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RESUMO

O nepotismo se perfaz como uma conduta nociva a Administracdo Publica,
ocorrendo na hipétese em que a autoridade responsavel por fazer nomeacdes
termina por distribuir os cargos publicos entre seus familiares. Notadamente, esta
atitude colide com a moderna doutrina administrativa e 0s principios constitucionais
da Administragdo Pudblica, em especial: a moralidade administrativa, a
impessoalidade e a eficiéncia. Como forma de combate a esta pratica, existem
elementos normativos e processuais cabiveis. No campo normativo, o principal
elemento disponivel €é a Sumula Vinculante N° 13, ato editado pelo Supremo
Tribunal Federal em 2008 que proibiu a nomeacdo de diversos parentes do
administrador para os cargos essencialmente administrativos, os chamados cargos
em comissao e funcbes de confianga, hipotese em que se excepciona a
obrigatoriedade do concurso publico, nos termos do artigo 37, Il e V da Carta Maior.
Na seara dos instrumentos processuais, encontram-se 0S mecanismos da
reclamacao constitucional, da acdo popular e da acéo civil publica. Apesar de a
Suprema Corte ter, corretamente, através da Sumula Vinculante N° 13, proibido de
forma objetiva a nomeacéo de familiares para os cargos em comissao e funcées de
confianca, ligados as atribuicdes de dire¢do, chefia ou assessoramento, nao
estendeu esta vedacdo aos cargos de natureza politica de Secretario Estadual,
Municipal e Ministro de Estado. Tal excepcionalidade, que vem sendo confirmada
em varios julgados exarados pelo Pretorio Excelso, ndo se coaduna com o0s
principios da moralidade, impessoalidade e eficiéncia, na medida em que, tal qual as
outras hipoteses de nepotismo, viola o ideal de probidade, boa-fé e honestidade,
descaracteriza a neutralidade indispensavel ao administrador e, por ultimo, contribui
com a morosidade no trato da coisa publica por seus agentes.

Palavras-chave: nepotismo; moralidade; impessoalidade; eficiéncia; Sumula
Vinculante N° 13; cargos politicos; inconstitucionalidade.
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1 INTRODUCAO

Sabe-se que a conduta de privilegiar familiares na Administracdo Publica,
concedendo-lhes cargos e demais favorecimentos, é habito visto com frequéncia nos

diversos entes federativos que compdem o Estado brasileiro.

Dentro desta perspectiva, o presente trabalho busca discutir o fendbmeno do
nepotismo e, a partir de sua analise, apurar a constitucionalidade de uma pratica
corrigueira nas entranhas da Administracdo Publica, seja em sua esfera federal,
estadual e, principalmente, municipal: a nomeacdo pelo governante de seus
parentes proximos para os chamados cargos politico-administrativos, ou seja, para

serem Secretarios Municipais, Estaduais ou Ministros de Estado.

Em virtude da reiterada conduta de gestores publicos brasileiros homearem seus
familiares mais proximos para diversos cargos em comissado e funcdes gratificadas
na Administracdo Publica, o Supremo Tribunal Federal (STF), reconhecendo a
gravidade e a constancia de tal prética, editou a Sumula Vinculante N° 13, que
considerou proibida a nhomeacdo de cbnjuge, companheiro e demais parentes do
gestor em linha reta ou colateral, por consanguinidade ou afinidade, até o terceiro
grau para os cargos de direcdo, chefia ou assessoramento, cargos de confianga, ou
para funcbes gratificadas no ambito da Administracdo Publica direta e indireta, em

qualquer dos poderes da Unido dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios.

Sucede que a Suprema Corte ndo estendeu essa vedacdo de forma clara e objetiva
as nomeacdes para os chamados cargos politicos de Secretarios e Ministros,
permitindo as designacdes dessa natureza e apenas ressalvando-as em algumas
circunstancias, quando o julgador verificar, em concreto, inequivoca troca de favores
ou evidente fraude. Assim, por exemplo, em principio, seria permitido que um

prefeito viesse a nomear como Secretéario de Saude o seu irmao.

Frente a essa tese subjetiva firmada pelo Pretorio Excelso, a partir do julgamento do
Recurso Extraordinario de n° 579.951-4/RN — precedente que deu origem a Sumula
Vinculante N° 13 —, um grande cenério de insegurancga juridica se instaurou no pais:
os Ministérios Publicos Estaduais comecaram a ajuizar diversas acoes civis publicas
contra 0s governantes que estavam alocando seus parentes para 0s cargos politico-

administrativos, por entender que esta pratica viola os principios constitucionais da
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Administracdo Publica fincados no art. 37, caput da Carta Maior. Atrelado a isso,
passou a existir uma relevante divergéncia jurisprudencial sobre a tematica, com
Tribunais permitindo a nomeacao e outros vedando-a. Houve, também, reclamacdes
constitucionais no Supremo Tribunal Federal discutindo a aplicabilidade do verbete

sumular n° 13 aos cargos dessa hatureza.

A presente pesquisa objetiva, assim, analisar se a nomeacao de parentes para
cargos de natureza politico-administrativa é correta a luz dos principios
constitucionais que norteiam a atividade administrativa, como a moralidade, a
impessoalidade e a eficiéncia. Bem como, investigar se essa pratica também nao
configura nepotismo, tendo como norte de fundamentacdo normativa a Carta Magna
de 1988.

Sendo patente a controvérsia sobre a questao, o presente trabalho faz-se relevante
sob a dtica de dois prismas: o primeiro, voltado aos administrados, que com 0
conhecimento detalhado acerca da figura do nepotismo, suas hipéteses de proibicédo
€ mecanismos que permitem o0 seu combate, poderdo estar mais atentos na
fiscalizacdo da coisa publica, utilizando-se dos instrumentos legais disponiveis para
impugnar arbitrariedades. O segundo, voltado aos administradores, pois diante da
incerteza sobre o alcance da vedacdo ao nepotismo para o0s cargos politico-
administrativos, poderéo, a partir desta leitura, agir com maior seguranca juridica,
vez que observardo detalhadamente a (in)constitucionalidade desse tema e, a partir
de entéo, terdo como evitar possiveis e futuras acées judicias.

Para concretizacdo desta pesquisa, utilizar-se-4 do método hipotético-dedutivo, uma
vez que se levantardo hipoteses relativas ao problema de pesquisa para que, ao
final, sejam confirmadas ou ndo. Como fontes de embasamento, usufruiu-se de
livros, revistas juridicas, jornais, legislacao e jurisprudéncia nacional.

A fim de se chegar a solucdo final, no primeiro capitulo serd analisado o fenémeno
do nepotismo, discutindo seu aspecto historico, conceitual, bem como algumas das
classificacOes tracadas pela doutrina brasileira ligadas ao tema.

No segundo capitulo, por seu turno, observar-se-a4 a disciplina dos principios
constitucionais da Administracdo Publica, especificando-se trés: a moralidade
administrativa, a impessoalidade e a eficiéncia, além de se verificar de que maneira
0 nepotismo podera ser nocivo a cada um deles. Antes de adentrar no mérito dessas

normatividades singulares, falar-se-4 acerca do alcance da supremacia dos
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principios e da Constituicdo da Republica enquanto mecanismos condicionantes da
validade das demais normas do ordenamento.

No terceiro capitulo, debater-se-a sobre os instrumentos de combate, normativos e
processuais, ao nepotismo no Brasil. Em relacdo ao estudo dos mecanismos
normativos, o trabalho focara na analise da Sumula Vinculante Niumero 13, de modo
a especificar os precedentes que ensejaram a sua criacdo, 0 seu alcance e
contetdo. No tocante aos instrumentos processuais, abordar-se-4a, de forma breve,
sobre a reclamacéo constitucional, agdo popular e acéo civil publica.

Por fim, no dltimo capitulo, discutir-se-a acerca da natureza dos cargos de Ministro e
Secretario de Estado e Municipio, verificando se a nomeacdo destes, por
administradores dos quais travem relacdo de parentesco, deve continuar sendo
permitida ou ndo pelo Supremo Tribunal Federal. Verificar-se-4, ainda, com auxilio
de precedentes judiciais se 0s principios constitucionais da Administracdo Publica,
calcados no art. 37, caput, estdo aptos a autorizar a referida conduta ou se colidem
frontalmente com ela.

Estes sdo os pontos nevralgicos a serem abordados no presente estudo, no qual se
pretende compreender minuciosamente 0s aspectos relativos a figura do nepotismo,
em face dos principios constitucionais da Administracao Publica e da homeacédo de

familiares préximos ao gestor para os cargos de natureza politica.
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2 DO NEPOTISMO

A conduta do nepotismo, objeto da presente pesquisa, perfaz-se como elemento
indissociavel da historiografia nacional, perpetuando-se desde o inicio da colonia até

os dias atuais.

Ao ultrapassar as fronteiras do tempo, a figura ganhou diversas especificacoes,
variando de acordo com a capacidade criativa dos governantes para angariar

favorecimento pessoal e familiar no ambito da Administracdo Publica.

2.1 NEPOTISMO E A CULTURA DO PATRIMONIALISMO

Pode-se dizer que “0 nepotismo, grosso modo, é a concessao de privilégios ou de
cargos na administracdo publica sob o exclusivo influxo dos lagos de parentesco™,
constituindo uma das praticas mais comuns no seio da Administracdo Publica

brasileira.

Acredita-se que o vocabulo nepotismo ganhou esse contorno de pratica que leva ao
favorecimento familiar a partir da conduta dos pontifices da Igreja Catdlica no
periodo renascentista, onde os papas beneficiavam seus sobrinhos para os mais
variados cargos eclesiasticos. 2

E, em parte por conta desse fato historico, entende-se que a palavra nepotismo tem
origem etimolégica do latim nepos, nepotis, significando neto e sobrinho,
respectivamente3. Ou ainda, para alguns, o termo derivaria de nepos, que se trata de

uma espeécie de escorpido, cujas crias, colocando-se no dorso materno, terminam

1 RODRIGUES, Jodo Gaspar. Nepotismo no servigo publico Brasileiro e a Simula Vinculante Niumero
13. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, v. 260, maio/ago 2012, p. 205.

2 FRANGCA, Christiane Reis. O nepotismo e as controvérsias originadas com a edi¢cdo da Sumula
Vinculante N° 13 do STF.2014. (Especializagdo em Direito) - Universidade FUMEC, Belo Horizonte.
Orientador: Profa. Dra. Virginia Kirchmeyer Vieira. Disponivel em:
https://docplayer.com.br/18258162-0O-nepotismo-e-as-controversias-originadas-com-a-edicao-da-
sumula-vinculante-no13-do-stf.html. Acesso em: 17 mai. 2019, p. 9.

8 TOURINHO, Rita. O combate ao nepotismo e a Sumula Vinculante NUmero 13: Avanco ou
Retrocesso? Novas teses da Faculdade Baiana de Direito. Salvador, v. 1, 2009, p. 88.
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por devorar a mde®. Seria uma aluséo a ideia de que o nepotismo se faz parasitario

a Administracao.

Encontra-se, ainda, outra definicdo mais precisa® que conceitua o nepotismo como a
pratica através do qual o gestor publico, ou outra autoridade com poderes para
efetuar nomeacdes para funcdes publicas, escolhe a composicdo dos cargos a
serem nomeados visando tdo somente a troca de favores, almejando com isso a

construgdo de uma maquina publica que em nada privilegia o bem estar-social.

Na visdo do Promotor de Justica, Emerson Garcia, 0 nepotismo seria:

Nepotismo, em esséncia, significa favorecimento. Somente os agentes que
ostentem grande equilibrio e retiddo de carater conseguem manter incélume
a dicotomia entre o publico e o privado, impedindo que sentimentos de
ordem pessoal contaminem e desvirtuem a atividade puablica que se
propuseram a desempenhar.®

N&o obstante seja constante no contexto das administragbes atuais o costume de
tornar o governo uma extensao da casa do gestor, confundindo-se, assim, o publico
e o privado, tal pratica vem de tempos longinquos, como na época das grandes
monarquias e das republicas aristocraticas, quando os detentores do poder
comumente conferiam cargos e uma série de privilégios aos seus parentes,
engquanto a populacéo, que efetivamente € quem sustentava o Estado, ndo detinha

tais prerrogativas’.

Uma confirmacdo efetiva deste fato historico foi a que decorreu no império de
Napoledo Bonaparte, na Franca. Bonaparte chegou a ser intitulado como o maior

4“FRANCA, Christiane Reis. O nepotismo e as controvérsias originadas com a edi¢cdo da Sumula
Vinculante N° 13 do STF.2014. (Especializacdo em Direito) - Universidade FUMEC, Belo Horizonte.
Orientador: Profa. Dra. Virginia Kirchmeyer Vieira. Disponivel em:
https://docplayer.com.br/18258162-0O-nepotismo-e-as-controversias-originadas-com-a-edicao-da-
sumula-vinculante-no13-do-stf.html. Acesso em: 17 mai. 2019, p. 9.

5 NEPOTISMO. In: Dicionario Juridico Acquaviva. 3. ed. Sdo Paulo, Rideel, 2009, p. 577.
6GARCIA, Emerson. @) Nepotismo. Disponivel em:
<https://www2.mppa.mp.br/sistemas/gcsubsites/upload/40/0_nepotismo.pdf>. Acesso em: 14 abr.
2019.

“ARAKAKI, Allan Thiago Barbosa; ORTIZ, Laudson Cruz. Simula Vinculante 13 e o combate ao
nepotismo. Revista de Direito Constitucional e Internacional. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, v. 75, 2011, p. 103.
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nepotista da histéria ao nomear trés de seus irmaos para 0s cargos de rei em paises

conquistados. 8

No Brasil, o fenbmeno do nepotismo se consagrou como mais um dos vicios que se
transp6s do velho mundo para as terras brasileiras a titulo de heranca portuguesa,
chegando a Terra de Vera Cruz ja na sua denominada certiddo de nascimento, na
carta de Pero Vaz de Caminha. Nela, Pero Vaz, ao dar boas novas ao monarca
portugués sobre a descoberta do novo continente, solicitou que encaminhasse seu

genro em nome da coroa para a colonia descoberta. °

Aponta a historiografia brasileira que o nepotismo teria se iniciado a partir desse
documento, constituindo-se como um tipico comportamento caracteristico do
sistema patrimonialista. Perfaz-se como um fendmeno arraigado no seio da gestéo
publica brasileira desde os primeiros dias da colbnia, implementado de Portugal com
a ideia do modelo familiar de governar, em que o interesse privado superava o

interesse publico. 10

Sobre a questdo, importante destacar os comentarios do professor Mario Hélio
Gomes de Lima sobre a obra Casa Grande e Senzala, citados no texto de Luiz
Alberto dos Santos e Regina Luna dos Santos Cardoso. Segundo o professor da
Universidade Federal de Pernambuco, o livro de Gilberto Freyre identificou a familia
como um fator preponderante para a formagcdo do pais, relacionando-a com as

origens do nepotismo brasileiro. 1 Nas palavras do professor Gomes Lima'?:

8 MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletronica de Direito do
Estado (REDE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p. 4.
Disponivel  em: <https://www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS>. Acesso em: 14 abr. 2019.

° FERREIRA, Natdlia Ciscotto. O nepotismo, A moralidade publica e a jurisdicdo constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Simula Vinculante Nimero 13. 2015 Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Junior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 10 mar 2019, p.
76.

FERREIRA, Natdlia Ciscotto. O nepotismo, A moralidade publica e a jurisdi¢do constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Simula Vinculante Nimero 13. 2015 Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Junior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 10 mar 2019, p.
77.

HDE LIMA, Mario Hélio Gomes apud CARDOSO, Regina Luna dos Santos; SANTOS, Luis Alberto
dos. Corrupcédo, Nepotismo e Gestao Predatéria; Um Estudo do Caso Brasileiro e Alternativas para o
seu Enfrentamento. In: XVIII Concurso sobre Reforma Del Estado y Modernizacion de la
Administracao Publica, Caracas, 2005, p. 90. Disponivel em:
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O Oligarquismo e o nepotismo- tdo atuantes em todas as épocas, no Brasil-
vém desse familismo referido em Casa Grande e Senzala. Familismo que se
opunha as vezes ao clericalismo e podia entrar em choque até com o
proprio Estado. Parece que foi a familia o elemento ponderador dos
excessos dos jesuitas, que queriam tudo aos pés de Jesus, ou, a0 menos
da sua Companhia, sem autonomia ou individualidade de qualquer espécie.

Neste sentir, configurando a instituicdo familiar como um elemento tdo importante
para a formacdo do Brasil, ndo deveria se esperar outra conduta que ndo se
consubstanciasse na ideia de perpetuacdo do patrimoénio publico aos membros das
oligarquias familiares, comportamento que foi um verdadeiro entrave a execucao do
sistema de mérito. A cultura do favorecimento familiar prepondera até os dias atuais
com o avanco das democracias representativas, onde se buscou o favoritismo néo
s6 de familiares do governante, mas de seus correligionarios politicos, que podem
ser integrados ao conceito de familia dado o carater de amizade e da questdo da

fidelidade partidaria. 12

Comentando acerca do patrimonialismo Brasileiro no classico “Raizes do Brasil”,
Sérgio Buarque de Holanda enfatiza que na maioria dos periodos da Historia do pais
se observou um predominio exacerbado das vontades particulares por parte
daqueles que ocupam o esqueleto da Administracdo. O intuito de privilegiar a familia

faz parte da propria composicéo social brasileira.

Tamanha é a influéncia do patrimonialismo no pais que se convencionou a dizer que
o patrimonialismo no Brasil é institucionalizado, incluindo-se na cultura das
instituicdes brasileiras. A institucionalizacdo do patrimonialismo a aquela que resta

evidenciada no corpo da organizacdo estatal, materializado de forma publica nas

https://cladista.clad.org/bitstream/handle/123456789/3356/0052003.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em: 15 mai. 2019.

12 IMA, Mario Hélio Gomes de apud CARDOSO, Regina Luna dos Santos; SANTOS, Luis Alberto
dos. Corrupcao, Nepotismo e Gestao Predatdria: Um Estudo do Caso Brasileiro e Alternativas Para o
Seu Enfrentamento. In: XVIII Concurso sobre Reforma Del Estado y Modernizacion de la
Administracao Publica, Caracas, 2005, p. 90. Disponivel em:
https://cladista.clad.org/bitstream/handle/123456789/3356/0052003.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em: 15 mai. 2019.

BBCARDOSO, Regina Luna dos Santos; SANTOS, Luis Alberto dos. Corrupcao, Nepotismo e Gestao
Predatéria: Um Estudo do Caso Brasileiro e Alternativas Para o Seu Enfrentamento. In: XVIII
Concurso sobre Reforma Del Estado y Modernizacion de la Administra¢@o Publica, Caracas, 2005, p.
91. Disponivel em:
https://cladista.clad.org/bitstream/handle/123456789/3356/0052003.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em: 15 mai. 2019.

1“HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Ed. Comemorativa. Rio de Janeiro, Companhia
das Letras, 2006, p. 159-160.



18

instituicdes estatais, deixando de ser pratica sorrateira, as escuras, aparecendo em
alguns momentos, inclusive, de forma normatizada pelo aparato juridico Estatal.
Encontra-se nas instituicbes que fazem parte das entranhas do Estado, persistindo

em uma conotacdo mais individualista e privada do que propriamente publica.®

Um dos primeiros grandes exemplos da institucionalizacdo do patrimonialismo no
Brasil foi a presenca de suas caracteristicas no texto da primeira Carta
Constitucional brasileira, a Constituicdo Imperial de 1824. Neste documento,
elaborado sob o governo imperial de Dom Pedro |, varios artigos denotam a cultura
do patrimonialismo, do clientelismo como um elemento comum as instituicdes

brasileiras. 16

Pode-se citar, por exemplo, o artigo 99 da referida Carta Imperial, que contém a
seguinte redagcado “A pessoa do Imperador € inviolavel e sagrada: ele ndo esta
sujeito a responsabilidade alguma.”’. Tal disposicdo remete-se a teoria da
irresponsabilidade absoluta, que restou consagrada na Idade Média e nas

monarquias absolutistas. 8

Ja no topico sobre a nomeacao de funcionarios, tema relacionado com o presente

trabalho, a Constituicdo Imperial assim dispunha no texto do artigo 102:

O imperador é o Chefe do Poder Executivo e o exercita pelos seus Ministros
de Estado. S&o suas principais atribui¢des: [...] ll-nomear Bispos e prover os
Beneficios Eclesiasticos; Ill- nomear magistrados; IV- prover os mais
empregos civis e politicos. 19

Vé-se, assim, a excessiva intromissdo do Imperador nas demais esferas

institucionais do Império, detendo poderes para as mais variadas nomeagdes no

I5SCAMPELO, Graham Stephan Bentzen. Administragdo Publica no Brasil: Ciclos Entre
Patrimonialismo, Burocracia e Gerencialismo, uma simbiose de Modelos. Revista Ciéncia e
Tropicos. Recife, V. 34, n. 2, 2010, p. 3083. Disponivel em:
https://periodicos.fundaj.gov.br/CIC/article/viewFile/871/592. Acesso em: 10 mai. 2019.

CAMPELO, Graham Stephan Bentzen. Administracdo Publica no Brasil: Ciclos Entre
Patrimonialismo, Burocracia e Gerencialismo, uma simbiose de Modelos. Revista Ciéncia e
Tropicos. Recife, V. 34, n. 2, 2010, p. 3083. Disponivel em:
https://periodicos.fundaj.gov.br/CIC/article/viewFile/871/592. Acesso em: 10 mai. 2019, p. 304.

17 NOGUEIRA, Octaviano. ConstituicGes Brasileiras: 1824. Brasilia: Senado Federal e Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, p. 23.

IBCAMPELO, Graham Stephan Bentzen. Administracdo Publica no Brasil: Ciclos entre
Patrimonialismo, Burocracia e Gerencialismo, uma simbiose de Modelos. Revista Ciéncia e
Trépicos. Recife, v. 34, n. 2, 2010, p. 303

19 NOGUEIRA, Octaviano. Constituicdes Brasileiras: 1824. Brasilia: Senado Federal e Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001p. 24.
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ambito da Administracdo do pais naquele momento histérico. Chama-se a atencéo,
inclusive, para o poder de conferir cargos ndo somente as pessoas que compunham

0 espectro da parte administrativa do império, mas também, do préprio Judiciario.

Estabeleceu-se no mesmo artigo, de igual modo, o regime de padroado, que
permitia que o Imperador nomeasse 0s clérigos para 0s mais importantes cargos
eclesiasticos, bem como o regime de beneplacito régio, que conferia ao monarca o
poder de aprovar a entrada em vigor dos atos advindos das autoridades
eclesiasticas?®. Dada a influéncia do Catolicismo, religido oficial do Estado a época,
as bulas papais tinham influéncia direta na sociedade, chamando-se a atencao para
a bula syllabus, de 1864, através do qual o papa Pio IX proibira a permanéncia na
Igreja de catélicos que fossem adeptos da macgonaria?. Tal fato gerou uma situagéo
delicada entre a Igreja Catdlica no Brasil e o Império, conhecida pelos historiadores
como “questao religiosa”, haja vista que alguns bispos estabeleceram puni¢cées aos
fieis que frequentavam as Lojas, mas foram repreendidos pela coroa, dado o lobby

maconico no alto escaldo do Império.??

Ndo s6 na Constituicdo de 1824 e no periodo historico a ela subjacente o
patrimonialismo permeou a cultura da praxis governamental do Brasil. O fendmeno
ultrapassa as fronteiras da historiografia nacional, irradiando-se desde a época da

colbnia até a sociedade democratica do pds- Constituicdo de 1988.

Destaca-se, ademais, que ha defesa na doutrina no sentido de que até na mais
democratica, na mais cidada das cartas fundamentais ja editadas no Brasil o
patrimonialismo se evidencia presente, ainda que em intensidade infima em relacdo

ao texto da primeira Constituicdo vigente.?®

20CASAMASSO, Marco Aurélio Lagreca. Estado, Igreja e Liberdade Religiosa na “Constituicédo
Politica do Império do Brazil”, de 1824. Anais do XIX Encontro Nacional do CONPEDI. Fortaleza,
2010, p. 6169. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3619.pdf. Acesso em: 14
mai. 2019.

2lQUADROS, Marcos Paulo dos Reis. O conservadorismo catolico na politica brasileira:
consideragfes sobre as atividades da TFP ontem e hoje. Revista Estudos de Sociologia, v.1, n. 34,
2013, p. 194. Disponivel em: https://periodicos.fclar.unesp.br/estudos/article/view/5219/4663. Acesso
em: 14 mai. 2019.

22QUADROS, Marcos Paulo dos Reis. O conservadorismo catélico na politica brasileira:
consideracfes sobre as atividades da TFP ontem e hoje. Revista Estudos de Sociologia, v.1, n. 34,
2013, p. 194. Disponivel em: https://periodicos.fclar.unesp.br/estudos/article/view/5219/4663. Acesso
em: 14 mai. 2019.

ZCAMPELO, Graham Stephan Bentzen. Administracdo Publica no Brasil: Ciclos Entre
Patrimonialismo, Burocracia e Gerencialismo, uma simbiose de Modelos. Revista Ciéncia e
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O exemplo dado por Campelo que o fez levar a essa constatacdo é justamente a
liberdade que o texto constitucional aparentemente deu para que o Presidente da
Republica pudesse nomear os Ministros de Estado. Quando a Constituicdo diz no
artigo 84 que “Compete privativamente ao Presidente da Republica: I- nomear e
exonerar os Ministros de Estados” e no art. 87 que “ Os Ministros de Estado seréo
escolhidos dentre os demais brasileiros maiores de vinte e um anos e no exercicio
dos direitos politicos” sem, contudo, fazer qualquer juizo de valor sobre a qualidade
do nomeado, entender-se-ia que essa suposta discricionariedade na escolha seria

um reflexo ainda do patrimonialismo. 2*

Diversamente do que entende o autor, entretanto, esta pesquisa buscara demonstrar
que a interpretacdo univoca do texto constitucional, com a andlise do artigo 87 sem
dissocid-lo do art. 37, caput, da Carta Fundamental ndo deixa espaco para 0O
patrimonialismo, o clientelismo, familiarismo ou figuras afins. A Constituicdo de 1988
€ um marco fundamental para a vedacdo a figuras escusas no centro da

Administragdo Publica.

Pode-se inferir que o sistema patrimonialista no Brasil perpetuou a ideia de poder
doméstico que era exercido conforme os vinculos de conveniéncia, solidariedade e
fidelidade inerentes as composicdes familiares. Nao se verifica o carater da
impessoalidade, de modo que o exercicio do poder se confundia com algo de
propriedade pessoal do governante, como extensao de sua vida privada, misturando
as esferas particular e puablica. Naturalmente que nesse sistema 0s cargos s&o
expostos a venda para a captacado de favorecimento, seja proprio, ou aos familiares
do governante. Os exercentes do poder buscam proteger seus afilhados, sendo o

gestor pater familias supremo. 2°

A construcao do Estado Brasileiro sob a perspectiva patrimonialista, onde se alcanga
0 poder ndo pelo mérito pessoal, mas pelo influxo das relacdes estritamente

pessoais, termina por prejudicar o desenvolvimento econdémico, a livre iniciativa e a

Tropicos. Recife, V. 34, n. 2, 2010, p. 3083. Disponivel em:
https://periodicos.fundaj.gov.br/CIC/article/viewFile/871/592. Acesso em: 10 mai. 2019.

22CAMPELO, Graham Stephan Bentzen. Administracdo Publica no Brasil: Ciclos Entre
Patrimonialismo, Burocracia e Gerencialismo, Uma Simbiose de Modelos. Revista Ciéncia e
Tropicos. Recife, V. 34, n. 2, 2010, p. 303. Disponivel em:
https://periodicos.fundaj.gov.br/CIC/article/viewFile/871/592. Acesso em: 10 mai. 2019.

2MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. de 2012, p.
5. Disponivel em: < https://www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.
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racionalidade da estrutura econbmica. Aqueles que concentram poder buscam a
execucao das atividades estatais de forma a lhe gerar ganhos e, para isso, muitas
vezes precisam lotear os cargos publicos de parentes, dando luz a conduta do

nepotismo.?®

Na mesma linha de pensamento, assinalou Vera Sueli Stock quando tratou da

historia da Administracdo Publica Brasileira:

A histéria da administrac@o publica brasileira € a histéria do estamento, do
patrimonialismo, do rei, senhor das terras, das gentes e dos cargos. E a
historia dos amigos do rei, 0s quais modernamente se inserem no tecido da
administragdo pela via do contrato sem concurso, sem afericdo prévia da
capacitacao.?’

O sistema de império do coronelismo, especialmente nas regides agrarias brasileiras
do século passado, contribuiu em demasia para a presenca da cultura de
favorecimento pessoal e familiar dos governantes, pois a época dos senhores de
terras havia uma excessiva troca de proveitos entre poder publico e a influéncia dos

coronéis locais detentores das grandes terras. 28

Por essa raiz histérica, inclusive, € que o nepotismo aparece mais evidente nas
cidades interioranas quando comparado as capitais do pais. A influéncia do
coronelismo nas cidades de pequeno porte contribuiu para que até os dias atuais se
observasse que ainda prevalece o quadro de dominio de familias sobre o governo

de diversos municipios brasileiros.

Em uma matéria divulgada pelo jornal Correio, por exemplo, 31 prefeitos do interior
da Bahia estavam sendo investigados pelo Ministério Publico Baiano por nomearem
parentes para 0os mais diversos cargos publicos na Administracdo logo apos o inicio
do mandato eletivo referente ao pleito eleitoral de 2016. Prefeitos de cidades como
Itabuna, Jacobina, Morro do Chapéu receberam recomendagfes do 6rgdo ministerial

para que exonerassem seus parentes dos quadros publicos, sob pena de incorrerem

26FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. 5% ed. Sdo
Paulo: Editora Globo,e-book.

2ISTOCK, Vera Sueli. A reforma administrativa no governo Collor. Revista de Administracdo, FGV,
Sao Paulo, v. 27, n 3 jul./set. 1992, p. 68.

28 EAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto: O Municipio e o Regime Representativo no
Brasil. 7 ed. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2012, p. 23.
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em improbidade administrativa por violacdo aos principios constitucionais da

Administragdo Publica, calcados no art. 37 da atual Carta Constitucional. 2°

N&o sé na Bahia, mas em outros estados brasileiros a pratica é corriqueira, comum e
institucionalizada por diversos entes politicos. E assim, pois, 0 que também ocorre
nos Estados de Sdo Paulo®, com a pratica do nepotismo trocado — ou cruzado, a
ser definido em item préximo — por deputados estaduais que trocavam nomeacoes

entre parentes, Minas Gerais3! e tantos outros Estados e Municipios da federacéao.

Desta forma, inequivoco que o fendmeno esta adstrito as mais diversas camadas da
estrutura administrativa do Estado brasileiro, sendo o reflexo da cultura

patrimonialista que, como ja citado, permeia o Brasil ao longo de toda a sua Histéria.

7

Nos termos do quanto pontuou Raymundo Faoro, a Historia brasileira € marcada
pelo aparelhamento politico da estrutura governamental pelas classes dominantes,
onde se “impera, rege e governa, em nome préprio, num circulo impermeavel de

comando.”3?

Tal camada de classes renova-se, ultrapassa os periodos da histéria, mas nédo
representa, em si, 0s anseios da sociedade brasileira. O poder, como diz Faoro, no

Brasil tem donos, que ndo provém da nacdo, do povo, da plebe humilde e pobre. 33

2.2 DA CARACTERIZACAO DA CONDUTA E SUAS ESPECIFICIDADES

Sabe-se que a atual Constituicdo da Republica, em seu art. 373*, determinou uma

regra para 0 acesso aos cargos publicos: a via do concurso publico de provas ou

29SANTOS, Luan. MP investiga mais de 30 prefeitos do interior baiano por nepotismo. Jornal
Correio. Disponivel em: <https://www.correio24horas.com.br/noticia/nid/mp-investiga-mais-de-30-
prefeitos-do-interior-baiano-por-nepotismo/ >. Acesso em: 25 abr. 2019, p. 1.

S0LINHARES, Carolina. Deputados de SP fazem “nepotismo trocado” com nomeacgdes de parentes.
Jornal Folha de Séo Paulo. Disponivel em:<
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/04/deputados-de-sp-fazem-nepotismo-trocado-com-
nomeacoes-de-parentes.shtml>. Acesso em: 27. abr 2019, p. 2.

S1ILELLES, Carina. Ministério Publico aponta possiveis casos de nepotismo envolvendo prefeito de
Divindpolis. Portal G1. Disponivel: < https://gl.globo.com/mg/centro-oeste/noticia/ministerio-publico-
apura-possiveis-casos-de-nepotismo-envolvendo-prefeito-de-divinopolis.ghtml>. Acesso em: 27 abr.
2019, p. 2.

82FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. 5% ed. Sdo
Paulo: Globo,e-book.

33FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. 5% ed. Sdo
Paulo: Globo,e-book.
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provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego.

E essa, pois, a imperatividade do inciso Il do mesmo dispositivo.

Em que pese tenha firmado esta regra, o art. 37, Il excetua o ingresso mediante
concurso publico nos casos de nomeacdes para cargo em comissao declarado em

Lei de livre nomeacéo e exoneragéo.3®

Da leitura da ressalva da norma, o que parece de inicio, € que houve uma carta
branca do constituinte para que o administrador publico fizesse nomeacdes de forma
livre e discricionaria, podendo assim, por critérios estritamente pessoais nortear suas
escolhas. Ocorre que, este argumento ja ndo mais se coaduna com a moderna
doutrina administrativista, vez que a ampla discricionariedade pautada apenas no

critério da “confianga” podera levar a violagdes ao texto constitucional.36

Assim, a conduta do nepotismo no pds-constituicdo de 1988 resta evidenciada
guando gestores se utilizam em demasiado e sem qualquer critério de selecdo a
suposta, a aparente liberdade que o texto constitucional concedeu para que

pudessem efetuar as nomeacdes da composicdo administrativa. 37

Dito isto, fazendo-se uma analise mais profunda e técnica, pode-se inferir que para a
caracterizacédo do nepotismo dois elementos devem estar presentes, um de natureza
objetiva e outro de carater subjetivo. O carater objetivo se verifica na efetiva relacéo
de parentesco entre nomeante e nomeado. Havendo a relagéo de parentesco, estar-
se-a4 diante do nepotismo sob sua faceta objetiva®®. O aspecto subjetivo, por seu
turno, apresenta-se como o fim escuso de obter vantagem com a nomeacao de um

familiar, ou seja, ha um propdsito deliberado de satisfazer interesses pessoais.3®

S4BRASIL. Constituicdo da  Republica  Federativa  do Brasil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 24 abr. 2019.

35 MARIN, Tamara Padoin Marques. A vedacdo da Pratica do Nepotismo e a Atuacdo do Ministério
Publico na Defesa da Probidade Administrativa. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, n° 61. Jul/set. 2016, p. 175.

3MARIN, Tamara Padoin Marques. A vedacdo da Pratica do Nepotismo e a Atuacdo do Ministério
Publico na Defesa da Probidade Administrativa. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, n° 61. Jul/set. 2016, p. 175.

S’MARIN, Tamara Padoin Marques. A vedacdo da Pratica do Nepotismo e a Atuacdo do Ministério
Publico na Defesa da Probidade Administrativa. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, n° 61. Jul/set. 2016, p. 175

38 TOURINHO, Rita. O combate ao nepotismo e a Sumula Vinculante N. 13: Avanco ou Retrocesso?
Teses da Faculdade Baiana de Direito. Salvador, v. 1, 2009, p. 89.

39TOURINHO, Rita. O combate ao nepotismo e a Sumula Vinculante N. 13: Avanco ou Retrocesso?
Teses da Faculdade Baiana de Direito. Salvador, v. 1, 2009, p. 89.
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Neste sentir, para se confirmar que uma dada nomeacéao feriu interesse publico e
encaixou-se na pratica de nepotismo, os dois elementos acima descritos devem
estar presentes. Contudo, devido a dificuldade de se provar o aspecto subjetivo,
tem-se compreendido como nepotismo, em regra, a pratica apenas de sua vertente
objetiva, que traduz tdo somente a efetiva relacdo de parentesco entre nomeante e

nomeado.*°

Tamanha € a criatividade do governante brasileiro para buscar o favorecimento
familiar sem que sua conduta seja considerada ilegal, que o nepotismo ganha
diversas formas e figuras, fazendo-se necessaria uma secao especifica do presente

trabalho para discuti-las, especifica-las e exemplifica-las.

Sendo assim, serdo expostas a seguir as principais espécies de nepotismo. Na
classificacdo adotada por esta pesquisa, tratar-se-dao de quatro modalidades: o
nepotismo proprio ou direto, o nepotismo indireto, 0 nepotismo cruzado ou por

reciprocidade e o nepotismo tardio ou péstumo.

2.2.1 Nepotismo proprio ou direto

Essa espécie de nepotismo é a mais comum na praxis da Administracdo Publica
brasileira. Resta evidenciada quando a autoridade competente, com poderes para
efetuar nomeacgdes (prefeitos, governadores e presidente, por exemplo), nomeia
para os cargos da estrutura administrativa daquele determinado ente federativo seus
parentes (cbnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade,
até terceiro grau- que sao, exemplificando: filho, neto, bisneto, irmé&o, tio, sogro,

genro, nora, cunhado). Ha uma proximidade evidente devido ao grau de parentesco.
41

Certamente € a espécie mais ostensiva do nepotismo, por sua explicita obviedade.
Nela, o agente publico competente perfaz, ele proprio, a nomeacdo de um parente
préximo, com o objetivo de que este exerca cargo ou funcdo publica na entidade

4TOURINHO, Rita. O combate ao nepotismo e a Sumula Vinculante N. 13: Avanco ou Retrocesso?
Teses da Faculdade Baiana de Direito. Salvador, v. 1, 2009, p. 89.

“'RODRIGUES, Jo&o Gaspar. Nepotismo no servigo publico Brasileiro e a Sumula Vinculante Nimero
13. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, v. 260, maio/ago 2012, p. 210.



25

administrativa dirigida pelo préprio agente nomeante. 42 Para a Promotora de Justica
do Estado de Minas Gerais, Maria Cecilia Borges, nesta hipétese “sem qualquer
pudor ou disfarce, a autoridade nomeante seleciona um, dois ou mais parentes seus
para ocuparem cargo publico ou fungéo remunerada™?® no ente da Administracéo

Publica por ele coordenado, dirigido, gerido.

Assim, a titulo de exemplificacdo, seria hipotese de nepotismo direito quando um
prefeito nomeia para o cargo de confianca de Diretora de Saude de um determinado
municipio sua irma. Tal situacdo, como se vera em capitulo adiante, ja é vedada no

Brasil por forca da Sumula Vinculante N° 13, editada pelo Supremo Tribunal Federal.

Em todos os casos, o alvo de preferéncia para a ocupacao da funcao publica sdo os
cargos de natureza comissionada e as demais funcbes gratificadas. Ocorre,
entretanto, que se fazem existentes também nomeacfes com viés do familiarismo
para as funcbes de natureza temporaria, possibilidade de contratacdo prevista no

artigo 37, IX da Carta Constitucional. 44

2.2.2 Nepotismo indireto

Trata-se de situacdo que ocorre quando a autoridade dotada de prerrogativas para
efetuar nomeacgOes escolhe para os cargos da estrutura administrativa parentes

proximos de subordinados seus. %°

4“2BORGES, Maria Cecilia. As faces visiveis e invisiveis do nepotismo no servigco publico. Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico: improbidade administrativa. Brasilia: CNMP, n.5, 2015,
. 38. Disponivel em:
<http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-
5edicao.pdf.> Acesso em: 28 abr. 2019.
“BORGES, Maria Cecilia. As faces visiveis e invisiveis do nepotismo no servigo publico. Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico: improbidade administrativa. Brasilia: CNMP, n.5, 2015,
. 39. Disponivel em:
<http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-
5edicao.pdf.> Acesso em: 28 abr. 2019.
44 BORGES, Maria Cecilia. As faces visiveis e invisiveis do nepotismo no servico publico. Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico: improbidade administrativa. Brasilia: CNMP, n.5, 2015,
. 38 Disponivel em:
<http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-
5edicao.pdf.> Acesso em: 28 abr. 2019.
4SRODRIGUES, Joao Gaspar. Nepotismo no servico publico brasileiro e a Simula Vinculante Nimero
13. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, v. 260, maio/ago 2012, p. 210.


http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-5edicao.pdf
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-5edicao.pdf
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-5edicao.pdf
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-5edicao.pdf
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-5edicao.pdf
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-5edicao.pdf

26

Seria, por exemplo, a circunstancia que se delineia quando, a pedido de seu chefe
de gabinete, o prefeito de um determinado municipio efetua nomeacéao do filho deste

subordinado para o cargo de diretor de esportes.

Veja-se, que nesta hipotese, ha uma diferenciacdo em relagdo ao nepotismo direto,
pois 0 agente nomeado ndo é parente do agente que 0 nomeou, mas sim, de um

subordinado deste ultimo.

Destaca-se que, por ser mais dificil de ser descoberta, sobretudo pela dificuldade de
caracterizacdo, em concreto, dos aspectos objetivo e subjetivo caracterizadores da
conduta de nepotismo, esta espécie precisa ser mais combatida na pratica da

Administracéo Publica nacional.

No ensino de Jodo Gaspar Rodrigues, por outro lado, ndo estaria configurado o
nepotismo indireto quando o prefeito nomeasse parentes proximos de seu vice-
prefeito para os quadros da Administracdo Publica. Isto porque, segundo o autor, o
préprio conceito de vice-prefeito denota a ideia de auséncia de subordinacéo, de
independéncia politica em relagdo ao prefeito, ndo sendo, assim, subordinado da

autoridade maxima da gestdo municipal.*

De todo modo, ainda que ndo se enquadre nesta hipétese especifica de nepotismo,
a pratica também é escusa, pois entra em chogue com 0s principios constitucionais

da moralidade administrativa, tratados com maior cautela em capitulo adiante.

2.2.3 Nepotismo cruzado ou por reciprocidade

Esta modalidade de nepotismo passou a existir como um subterfigio, como tentativa
de disfarce do favoritismo familiar, ganhando forca a partir do instante em que o
nepotismo direto, especialmente, passou a ser questionado de modo mais
contundente pela opinido publica e pelas instancias estatais de controle. 4’ Na busca

por esse disfarce, assim, os agentes publicos responsaveis pelas nomeacdes

4RODRIGUES, Joao Gaspar. Nepotismo no servigo publico Brasileiro e a Sumula Vinculante NUumero
13. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, v. 260, maio/ago 2012, p. 210.
47BORGES, Maria Cecilia. As faces visiveis e invisiveis do nepotismo no servico publico. Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico: improbidade administrativa. Brasilia: CNMP, n.5, 2015,

. 39. Disponivel em:
<http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-
5edicao.pdf>. Acesso em: 28 abr. 2019.
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passaram a modernizar a técnica, utilizando-se, agora, da reciprocidade, onde duas
autoridades combinam entre si a nomeacao de parentes reciprocos, de forma que

uma nomeia ou designa o parente da outra. 42

Para Jodo Gaspar Rodrigues, a modalidade pode ser entendida como:*°

Nepotismo dissimulado ou por reciprocidade. E uma espécie de troca de
favores, um ajuste que garante nomeacoes reciprocas entre os “poderes”
do Estado, por exemplo, Prefeitura e CAmara Municipal, Executivo Estadual
(Assembleia Legislativa, Executivo estadual e Judiciario etc. Assim, por
exemplo, o prefeito contrata um parente do presidente da Camara e este,
por sua vez, nomeia um parente do prefeito.

Tem-se, da mesma forma, como exemplo da espécie ora destrinchada a homeacéo
reciproca entre parentes de prefeitos de cidades circunvizinhas. Como seria mais
facilmente identificavel pelas autoridades de controle a nomeacdo de um parente
para o proprio ente federativo que o nomeante governa, 0s gestores acabam por
combinar a troca de favores reciprocos com demais prefeitos das cidades limitrofes,
permitindo que o servidor nomeado possa ocupar o0 cargo publico sem que

precisasse ter maiores gastos com deslocamento, além de ser menos notado.

Foi por supostamente se enquadrarem nesta situacdo que o Ministério Publico do
Estado de Séo Paulo ajuizou a acéo civil publica de n°® 1023706-93.2016.8.26.0564
contra os prefeitos da cidade de Sao Bernardo do Campo, Luiz Marinho, e Carlos
Alberto Grana, prefeito do municipio de Santo André, ambas as cidades localizadas
no ABC Paulista. Segundo o parquet, ap6és um ajuste prévio entre os gestores, 0
alcaide de Sao Bernardo do Campo nomeou a filha do prefeito de Santo André para
0 cargo de técnico operacional SECOM-12, enquanto que a cunhada do alcaide de
Séao Bernardo do Campo foi nomeada pelo prefeito de Santo André para a funcéo

publica de Assessor do Gabinete | nesta mesma cidade. >°

“BORGES, Maria Cecilia. As faces visiveis e invisiveis do nepotismo no servigo publico. Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico: improbidade administrativa. Brasilia: CNMP, n.5, 2015,
p. 39. Disponivel em:
<http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-
5edicao.pdf>. Acesso em: 28 abr. 2019.

4°RODRIGUES, Joao Gaspar. Nepotismo no servico publico Brasileiro e a Simula Vinculante NUmero
13. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, v. 260, maio/ago 2012, p. 211.
50SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Acdo Civil Publica n° 1023706-
93.2016.8.26.0564. 22 Vara de Fazenda Publica. Juiz (a): Ida Inés Delcid. Julgado em: 30 jan. 2018.
Disponivel em: <
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Nesta hipotese de nepotismo, em especifico, exigir-se-ia a necessidade de
comprovacdo do animus de favorecimento familiar para que restasse configurada a
conduta nepotista. E preciso restar provado que houve a intencgéo, o ajuste prévio
para as nomeacges reciprocas. Tal exigéncia se justifica, pois diferentemente do
nepotismo direto, em que se torna mais evidente a conduta nepotista e mais propicia
a gerar desvios na administracdo, no nepotismo cruzado ha um carater relevante de
indeterminacdo, pois o parente nomeado ndo é familiar da autoridade que o
nomeou.°! Interpretacdo diversa poderia gerar sérias injusticas e ingeréncia de modo

exacerbado na gestao administrativa.

Volte-se ao exemplo do caso das nomeacdes reciprocas entre parentes de prefeitos
de municipios distintos, mas vizinhos. Pode ser que em uma dada situa¢gdo concreta
os prefeitos sequer se conhecam, jamais tenham mantido qualquer relacdo, mas
optaram por nomear, sem saber da historia familiar, parentes um do outro para
ocuparem cargos nos entes federativos da qual cada um deles é responsavel por

administrar.

Nao parece, assim, ser razoavel entender como nepotista uma conduta como a
citada no paragrafo anterior, sendo necessaria, nesta modalidade do nepotismo por
reciprocidade, a exigéncia da prova de que efetivamente houve o ajuste prévio para

o favorecimento familiar dos parentes proximos da autoridade nomeante.

2.2.4 Nepotismo tardio ou postumo

O nepotismo tardio ou péstumo ainda nao possui vedacdo especifica no
ordenamento brasileiro, mas é uma classificacao trazida por Maria Cecilia Borges
gue merece observacgao cuidadosa. Ocorre quando algumas autoridades, utilizando-
se da influéncia que ocupavam nos 6Orgaos publicos outrora dirigidos por elas,

passam a deter ingeréncia na nomeacéao de parentes seus nas novas gestdes. 52

https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=FO0005AIN0000&processo.foro=564&uuidCa
ptcha=sajcaptcha_335c37ee2dab411488c4ebb2claabac0>. Acesso em: 30 abr 2019.
SIRODRIGUES, Jodo Gaspar. Nepotismo no servico publico Brasileiro e a Sumula Vinculante Nimero
13. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, v. 260, maio/ago 2012, p. 211.
52BORGES, Maria Cecilia. As faces visiveis e invisiveis do nepotismo no servico publico. Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico: improbidade administrativa. Brasilia: CNMP, n.5, 2015,
p. 40. Disponivel em:
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Em parte dos casos as nomeacdes se dao quase que em concomitancia com o
desligamento do antigo gestor, constituindo a hipétese do que Caio Tacito passou a
chamar “testamento politico”™3, onde os governos que se findavam criavam
numerosos cargos publicos para beneficiamento familiar; em outras, aguarda-se *
abaixar a poeira do afastamento”, e logo em seguida surge na cena do servico

publico o parente e herdeiro do favorecimento.” 5

Sao multiplas as circunstancias em que o agente publico, ao se afastar do cargo por
algum motivo, termina por alojar na Administracao Publica algum parente em funcéo
de confianca, constituindo-se éardua tarefa identificar se essa nomeacao
efetivamente teve o intuito de privilegiar os lacos de parentesco. Por essas
caracteristicas é que se convencionou a chamar essa conduta de nepotismo tardio

ou poéstumo. *°

Apesar de, em determinados casos concretos, existir 0 interesse escuso de privilégio
familiar, essa espécie escapa ao controle das autoridades estatais justamente pelo
carater essencialmente subjetivo, de dificil constatacdo. Vé-se que, neste caso, o0 ato
de nomeacdo ndo provém do agente publico que deixou o cargo, mas sim, daquele
gue é 0 seu sucessor ou mesmo algum antigo servidor subordinado. Ha a influéncia

de poder do dirigente passado como elemento determinante da nomeac&o®®

Pontue-se que é comum que ex-gestores detenham relevante influéncia nos érgaos
e entidades que estiveram sob seu comando, de modo a proporcionar, assim, o

beneficiamento de parentes seus. Na maioria das vezes, inclusive, faz parte da

<http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-
S5edicao.pdf>. Acesso em: 28 abr. 2019.
S3TACITO, Caio. Teoria e Pratica do Desvio de Poder. Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro, n° 117, jul./set. 1974, p. 1-18. Disponivel em:
bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/40110/38850. Acesso em: 06 jun. 2019.
BORGES, Maria Cecilia. As faces visiveis e invisiveis do nepotismo no servico publico. Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico: improbidade administrativa. Brasilia: CNMP, n.5, 2015,
40. Disponivel em:
<http Iliwww.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Destaques/Publicacoes/revista_cnmp_versaoweb-
5edicao.pdf.Acesso em: 28 abr. 2019.
SBORGES, Maria Cecilia. As faces visiveis e invisiveis do nepotismo no servico publico. Revista do
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5edicao.pdf.Acesso em: 28 abr. 2019.
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prépria negociacdo de saida e sucessao entre gestores a continuidade dos cargos
familiares do grupo antecessor e a possibilidade de influenciar nas novas

nomeacdes da préxima gestdo. >’

Nao € nada incomum, especialmente no interior do Brasil, que se verifique nas
cidades onde ha um dominio politico por muito tempo de uma determinada familia,
gue goza de capital e prestigio entre os eleitores, 0 ajuste prévio com aqueles que
sdo candidatos e necessitam de capital financeiro e politico. Assim, em troca do
apoio indispensavel para a eleicdo, o grupo familiar estabelece como condicionante
para 0 apoio aos novos candidatos a possibilidade de exercer influéncia na

nomeacao de familiares para compor os quadros publicos das novas gestdes.

Por conta disto, propde a autora que se estabeleca um regime de quarentena a fim
de impedir, em um determinado lapso temporal, que parentes préximos do antigo
gestor venham a ocupar os cargos de confianca na gestdo subsequente. Registre-se
gue instituir a quarentena nessa hipotese ndo seria inovacao por completo na ordem
juridica, haja vista que tal regime ja é previsto no Poder Judiciario. Com a Emenda
Constitucional n° 45, de 2004, ha a expressa vedac¢do impedindo que juizes venham
a exercer a advocacia no juizo ou tribunal do qual se afastaram, sem que ao menos
tenham decorridos trés anos deste afastamento ( art. 95, paragrafo Unico, V, da

Constituicdo da Republica).>8

Assim, seria interessante a positivacdo de norma semelhante, mas no ambito da
nomeacao para cargos publicos. Inclusive, poder-se-ia utilizar o mesmo prazo de 3
(trés) anos do artigo 95, paragrafo unico, V, para impedir que os familiares do antigo
gestor, descritos na Sumula Vinculante n® 13, exercam tais fun¢cdes enquanto néo
decorridos trés anos, a contar do término do mandato eletivo do antigo

Administrador.

57 BORGES, Maria Cecilia. As faces visiveis e invisiveis do nepotismo no servi¢o publico. Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico: improbidade administrativa. Brasilia: CNMP, n.5, 2015,
p. 40. Disponivel em:
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3 DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ADMINISTRATIVOS E A SUA RELACAO
COM A FIGURA DO NEPOTISMO

O presente trabalho tem como substrato essencial a aplicacdo dos principios
enquanto normas vinculantes e capazes de reger 0 comportamento da

Administracdo Publica.

Os principios constitucionais que guiam a atividade administrativa consistem em um
verdadeiro sistema de freios aos abusos das autoridades publicas, controlando o
exercicio do poder e, como se vera adiante, funcionam como ferramentas

indispensaveis a vedacao do nepotismo.

Diante disto, cabivel o seu estudo detalhado, de modo que se faz necessario o
conhecimento das origens do instituto, da evolugao constitucional porque perpassou
e da atual relevancia para a ordem juridica nacional, uma vez que sao balizas

fundamentais ao regular exercicio da atividade republicana.

3.1 UMA BREVE ANALISE SOBRE OS PRINCIPIOS

Antes de adentrar no mérito da relacdo dos principios constitucionais que regem a
Administracdo Publica e a sua influéncia na erradicacdo da préatica de condutas
vinculadas ao nepotismo, indispensavel o conhecimento prévio da relevancia destas
figuras, debrucando-se sobre o seu conceito e histérico até o papel central que tais

normas valorativas ocupam no atual ordenamento juridico ocidental.

3.1.1 Conceito e Contexto histérico

A fim de se delinear um conceito para o vocabulo principio, cumpre destacar, de

inicio, que esta palavra possui inimeras acepcdes®. No linguajar coloquial, a

97ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da Impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 84.
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expressao principio revela a ideia de origem, inicio, germe, causa primaria,

exordico.%

No ambito juridico, a pluralidade de significados é enfrentada pela doutrina, que se
debruca sobre a questdo para tracar o seu alcance e contetdo. De modo unanime,
tem-se 0 reconhecimento das caracteristicas intrinsecas a figura, como a
elasticidade, generalidade e abstracéo, possibilitando que fatos juridicos novos que
vierem a ocorrer sejam abarcados pelo seu significado, adequando-se no tempo e

no espago. 5

Durante grande parte da histéria os principios possuiram apenas trés funcdes
basicas: a informativa, integrativa e a interpretativa. Enquanto mecanismos de
informacdo inspiram a elaboragdo do sistema, imprimindo carga axiolégica as
normas que séo produzidas. Na fungao interpretativa, servem como vetor, indicando
a resposta a ser perseguida ao tempo da interpretacdo da norma. Por fim, no que
tange a funcao integrativa, suprem as lacunas, os espacos vazios onde nao pairam

quaisquer regras. 2

Na histéria da principiologia juridica, a Segunda Grande Guerra Mundial foi um
verdadeiro marco: antes dela, os principios apenas detinham funcdes secundarias,
as margens do sistema juridico. Apos o seu advento, passaram ter outra feicdo, a

feicdo de normas juridicas. 3

Isto porque, a exegese da teoria juspositivista, que reduzia o legislador a mera boca
da Lei, consentiu para a verdade absoluta das prescricdes normativas. E, deste
modo, possibilitou-se que sistemas opressores — como 0 modelo nazista-
passassem a reger a humanidade, culminando para as mais graves violacdes de

direitos humanos que se tem noticia.

60PRINCIPIO. In: Dicionario Michaelis. S&o Paulo: Melhoramentos, 2018. Disponivel em:
https://www.google.com/search?qg=editora+melhoramentos&ie=utf-8&oe=utf-8&client=firefox-b-ab.
Acesso em: 01 nov. 2018, p. 1.

61ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da Impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 85.

62SCRAMIM, Umberto Cassiano Garcia. A normatizacdo dos principios: um enfoque constitucional.
Revista do Tribunal Regional do Trabalho 142 Reg. Porto Velho: Tribunal Regional do Trabalho da
142 Regido, v. 6, n.1, jan./jun. 2010, p.268.
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O sistema juridico positivista mantinha como caracteristica central a formalidade,
onde a validade das normas juridicas decorria do procedimento a ser utilizado para a
sua criacdo, com total irrelevancia para seu contetdo. Neste aspecto, prevaleceu o
dogma da subsuncéo, heranca do formalismo advindo da doutrina alema. %4

Pretenderam os praticantes desta teoria a reducdo quase que exclusiva do direito a
Lei, acreditando na completude do ordenamento juridico, onde o legislador
desfrutaria da capacidade extra-humana de prever todas as situacbes da vida
passiveis de positivacdo no texto legal.®® Sobre essa tese, inclusive, teceu

importante critica Anténio Luis Machado Neto®:”

A impressédo entdo reinante é que a esséncia do juridico foi apreendida por
aquela legislacdo afortunada que conseguiu, de forma definitiva, repassar o
esquema légico e justo das relacdes entre os homens e que, por isso,
regera a sociedade para todo o sempre. lluséria a impressao que em breve
se ird embater com a fatal pericibilidade de tudo o que é humano, sob a
forma do processo eminentemente criador da vida social.

Por algumas variacfes passou a doutrina do positivismo juridico, que teve como
ponto maximo o normativismo de Hans Kelsen. Importante demonstrar, em breve
sintese, algumas caracteristicas do referido sistema juridico®’:

(i) propugnou pela aproximacdo maxima entre o direito e a norma,

(ii) tratou o Direito como uma ciéncia estavel de normatividade una emanada do
Estado;

(iii) defendeu a ideia da completude do ordenamento juridico patrio;

(iv) pautou-se no ideal do formalismo, onde a validade da norma se consubstanciava
no procedimento de sua criagcdo, sem haver preocupacdo com seu conteudo
material.

Nas palavras de Norberto Bobbio®®, um dos grandes problemas da teoria
juspositivista foi o enfrentamento do Direito ndo como um valor, mas como um fato,
como fendmeno da realidade integrante ao mundo natural. Desta forma, o Direito

passou a ser estudado tal qual o cientista estuda a realidade, isto €, privando-se

4BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 322-324.

65SOARES, Ricardo Mauricio Freires. Elementos de Teoria Geral do Direito. 1 ed. Sédo Paulo,
Saraiva,2013, p.157.

66MACHADO NETO, Antonio Luis. Sociologia Juridica. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 219.
67BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 323.

6BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licdes de Filosofia do Direito. S&o Paulo: icone, 2006,
p. 131.
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inteiramente de proferir juizos de valor. ®®Apesar de tecer as criticas a este sistema,
Bobbio firma-se como um positivista moderado, contrario ao positivismo extremista
que reconhecia o direito com um valor supremo e um fim em si mesmo.’°

O legalismo acritico e o fetiche pela estrita positivacéo legal, concepg¢des inerentes a
este sistema, foram instrumentos de disfarce para a proliferacdo de autoritarismos
de variadas matizes. Tais regimes construiram “a ideia de que o debate acerca da
justica se encerrava quando da positivagdo da norma tinha um caréter legitimador da
ordem estabelecida. Qualquer ordem.”’*

Como descreveu Gustav Rabruch, este periodo historico foi marcado pela ideia de
que a Lei era valida apenas por sei Lei e se constituiria como tal toda vez que
obtivesse ao seu lado forca para se impor’?: a forca estatal. Nessa perspectiva,

ilustrou tal momento histérico com a seguinte metéfora:

Ordens sao ordens, é a Lei do soldado. A Lei é a Lei, diz o jurista. No
entanto, ao passo que para o soldado a obrigacédo e o dever de obediéncia
cessam quando ele souber que a ordem recebida visa a pratica de um
crime, o jurista [...] ndo conhece excecdes deste género a validade das Leis
nem ao preceito de obediéncia que os cidadaos Ihes devem.”?

O sistema positivista terminava por perpetrar a compreensao de que o direito era
sempre aquilo que fosse util ao povo. E isso significava o arbitrio, a ilegalidade, o
atentado a tratados de direitos humanos. Tudo isso seria direito desde que vantajoso
para a populacdo, alias, desde que as autoridades detentoras do poderio estatal
julgassem conveniente para o bem comum.’* Por esse conceito entdo, as violacdes
a direitos fundamentais, humanos e a segregacdo passariam a ser direito com
legitimacgao estatal.

A partir de entdo, consubstanciados na ideia de que o0 que vale é o que esta escrito
na Lei, os sistemas fascista e nazista, na Itadlia e Alemanha respectivamente,

causaram graves injusticas, tais como a segregacao, genocidio de povos, xenofobia,

69BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licbes de Filosofia do Direito. Sdo Paulo: icone, 2006,
p. 131.

70BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licbes de Filosofia do Direito. Sdo Paulo: icone, 2006,
p. 232.

"BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma
dogmaética constitucional transformadora. 6 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 324.

72RADBRUCH, Gustav. 5 minutos de Filosofia do Direito. Disponivel em:
https://seer.agu.gov.br/index.php/EAGU/article/viewFile/1620/1307. Acesso em: 24 fev. 2019, p. 1.
RADBRUCH, Gustav. 5 minutos de Filosofia do Direito. Disponivel em:
https://seer.agu.gov.br/index.php/EAGU/article/viewFile/1620/1307. Acesso em: 24 fev. 2019, p. 1.
7"RADBRUCH, Gustav. 5 minutos de Filosofia do Direito. Disponivel em:
https://seer.agu.gov.br/index.php/EAGU/article/viewFile/1620/1307. Acesso em: 24 fev. 2019, p. 2.
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estabelecimento da supremacia racial, dentre tantas outras barbaries cometidas em
nome da legislagédo estatal. "

No sistema nazista, inclusive, houve o império das chamadas “Leis de Nuremberg”,
os comandos normativos discriminatorios que legitimaram as barbaridades do
Nazismo. Nao por outro motivo, o famoso Tribunal de Nuremberg, constituido ao fim
da guerra para punir os membros deste regime, foi instaurado na mesma cidade em
que tais normas cruéis foram editadas.’®

Com a posterior derrocada da Alemanha Nazista houve a faléncia do positivismo
juridico sob justificativa de que seria insustentavel no pés- Segunda Guerra Mundial
a permanéncia de um sistema avalorativo e desassociado dos mais diversos ideais
de justica.

Nesta senda, surgiu como contraponto as atrocidades geradas pelo positivismo
juridico o modelo do pés-positivismo juridico, que pregava a supremacia dos valores
e da reaproximacdo entre ética e Direito. Tais valores que vieram a ser
compartilhados por toda a sociedade materializam-se em principios, que passam a
estar abrigados na Constituicdo dos povos, explicita ou implicitamente.”’

Assim, influenciados pela onda de instrumentos normativos que valorizavam a
protecdo universal dos direitos humanos, colimado com a ascensdo do pos-
positivismo juridico, os principios passaram a consistir no centro do ordenamento,

detendo funcéo indispensavel a concretizacéo do préprio Direito.

Com a ascensdo do pdés-positivismo, uma das grandes alteracbes de paradigma
vivenciada no século XX foi a elevacdo da norma constitucional ao status de norma
juridica, superando-se, destarte, 0 modelo que vigorara na Europa até metade do
século passado, no qual a Constituicdo ndo passava de um documento
essencialmente politico, constituindo tdo somente um convite para a atuacdo do

Poder Publico. O texto constitucional detinha carater meramente informativo, de

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma
dogmética constitucional transformadora. 6 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 324.

S MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 8 ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2019,
p.6.

"BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 326.

8SOARES, Ricardo Mauricio Freire. Hermenéutica e interpretacdo juridica. Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p. 56.
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sorte que suas determinacdes ficavam a cargo da discricionariedade do executivo,
ndo cabendo, ainda, ao judiciario o papel de efetivacédo de suas prescricdes.”

Com o processo de neoconstitucionalizagdo que adveio nos pos Segunda Guerra
Mundial a Constituicdo passou a consagrar valores normativos, dotados de
imperatividade e observacdo compulséria. As disposicdes constitucionais passaram
a ser vinculantes, de modo que sua inobservancia autoriza a deflagracdo dos
métodos estatais de coacdo e cumprimento forcado.8°

No Brasil, em particular, a discussdo no tocante a “for¢ca normativa da constituicdo”®!
bem como do seu carater essencialmente principiolégico, carreando os mais
sagrados valores indispensaveis a convivéncia social, s6 veio a tona durante a
década de 80, tendo enfrentado inUmeras resisténcias emanadas da ordem politica
vigente. Nao € demais lembrar que, além das naturais complicacdes de se inovar no
modelo juridico-politico que entdo vigorava, o pais sofria com o autoritarismo do
regime militar, contraponto aos ventos de mudancga porque passava 0 movimento
constitucional. &

Assim, coube a Constituicdo de 1988 a ruptura com modelo até aquele momento
existente, passando, a partir de entdo, trazer para o centro do ordenamento o0s
valores fundantes do Estado Democratico de Direito, colimado com os principios

mais caros a convivéncia humana.

Como visto, o0 movimento constitucionalista do pds-guerra, especialmente nas
democracias ocidentais, elevou os principios juridicos ao centro do ordenamento
juridico dos Estados. Nesta senda, ao assumirem o papel central no sistema

normativo, instaurou-se um debate doutrindrio acerca de sua natureza juridica.

BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito: O triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Disponivel em: www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2017/09/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf. Acesso
em: 24. fev. 2019, p. 6-7.

80BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizagdo do Direito: O triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Disponivel em: www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2017/09/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf. Acesso
em: 24. fev. 2019, p. 6-7.
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Indagou-se se principios seriam normas juridicas, regras de direito, ou regras e

normas simultaneamente.83

3.1.2 A normatividade dos principios e a diferenciacdo no modo de aplicacéo

para as regras

AplOs a ascensdo pos-positivista com a centralizacdo dos principios, ndo pairam
davidas de que essa espécie juridica passa a ser reunida no conceito de norma.
Tanto regras quanto principios sdo normas, haja vista que prescrevem comandos,
indicando o dever-ser. As duas espécies juridicas podem ser configuradas através
das expressdes debnticas basicas do dever, referentes a permissdo e a proibicao.
As normas de carater principilégico sdo, da mesma forma que as regras, prescricdes
concretas relativas ao dever-ser, ainda que de carater essencialmente distinto.
Desta maneira, ha de se verificar que a distincdo entre principios e regras € uma
distincdo entre duas espécies de norma juridica.?

O contraste entre as regras juridicas e os principios juridicos possui natureza légica.
Ambas as espécies se inclinam para determinacdo de comandos relativos a
obrigacdo juridica em circunstancias especiais, entretanto, diferenciam-se na
esséncia da orientacdo que oferecem. Assim, tem-se que as regras sao aplicadas na
modalidade all or nothing (tudo ou nada), ou seja, apresentados os fatos que aquela
dada regra estipula, ela serd ou ndo serd valida. Se valida, aplicar-se-a, se ndo, em
nada contribuird com a decisdo, devendo ser afastada da regulagcdo de um dado
caso concreto.®

A caracteristica do tudo ou nada fica mais clara quando se analisa a forma de
funcionamento das regras, ndo necessariamente regras juridicas, mas de algum
outro evento que elas venham a reger. A titulo exemplificativo, no esporte beisebol,
existe uma norma-regra que prescreve no sentido de que caso um batedor erre trés
bolas estara fora do jogo. Diante deste suporte fatico, um juiz ndo pode de modo

discricionario decidir que esse batedor, se errar trés bolas, ndo estara eliminado.

83ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 85.

84ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Séao
Paulo: Malheiros, 2011, p. 87.

85DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. 1. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2002, p. 39.
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Havendo a incidéncia do fato que da suporte a regra, esta tera aplicabilidade
imediata através do método da subsuncéo.

Tal constatacdo nao quer dizer, entrementes, que uma regra nado comporte excecao.
No citado exemplo, poderia a regra determinar que caso o batedor erre trés vezes,
mas o0 pegador deixe a bola cair no chao, aquele ndo seria eliminado. Veja-se que
neste caso a excecado compde o proprio enunciado normativo, ndo havendo espaco
para jogos semanticos por parte do intérprete e aplicador do Direito. &’

Do mesmo modo funcionam as regras juridicas. As regras do direito, tomando-se
como exemplo a regra que prescreve a invalidade de um testamento, se nao vier
assinado por trés testemunhas, enquadra-se bem no modelo. Ora, sendo a
exigéncia de trés testemunhas valida, nenhum testamento podera ser considerado
plenamente regular caso ndo seja firmado na presenca de apenas uma testemunha.
Nesse sentir, tem-se que as regras poderdo ter excecles, todavia, caso elas
existam, deverdo estar presentes nos enunciados que as sustentem. &

De modo diametralmente oposto, os principios detém uma caracteristica que as
regras carecem: a dimensdo do peso ou importancia. Quando ha um
intercruzamento entre principios, necessario se faz analisar a forca de cada um,
levando-se em conta as peculiaridades do caso concreto. Integra o conceito de
principio essa citada dimenséo de peso, de sorte que se faz indispensavel perguntar
a forca que ele tem ou, ainda, o quanto de importancia ele carrega.®

Por outro lado, quando duas regras sdo conflitantes, apenas uma delas podera ser
valida, afastando-se a outra. A decisdo para saber qual das regras se aplicara ao
caso em concreto que se discute deve ser analisada para além dessas proprias
regras, em observancia, assim, dos regramentos de solucdo de conflitos. Existem
regras que disciplinam justamente a solucdo dessas antinomias, dando precedéncia
as regras promulgadas de grau superior, a regra promulgada mais recente ou a mais

especifica, de acordo com o critério da especialidade. %

86DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. 1. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2002, p.40.
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Sobre a diferenciacdo entre os institutos, pondera Alexy que existem diversos
critérios capazes de distingui-los. Para ele, o critério mais utilizado ¢ o da
generalidade. De acordo com essa premissa, 0s principios seriam dotados de alto
grau de generalidade, enquanto as regras, por outro lado, possuiriam baixo grau. A
titulo de exemplificativo, uma norma que garante a liberdade de crenca seria uma
norma-principio, pois o seu alto grau de generalidade permitiria que se concluisse
nesse sentido. De outro lado, uma norma que versasse sobre o direito de todo preso
converter outros presos a sua crenca seria uma norma de baixo grau de
generalidade e, portanto, poderia mais facilmente ser enquadrada como uma regra.
91

O ponto decisivo, entretanto, para a distingdo entre principios e regras € que
principios sdo verdadeiros mandamentos de otimizacdo, vez que determinam que
algo seja realizado na maior medida possivel, considerando as possibilidades
juridicas existentes. %2

De forma oposta, para Alexy, as regras sao sempre satisfeitas ou néo satisfeitas. Se
uma delas vale, deve-se observar exatamente a sua prescricdo, sem que haja
espaco para ir além ou aquém de seu enunciado semantico normativo. %3

Assim, diferentes em seu conteldo qualitativo, por conseguinte, a aplicacdo das
citadas espécies normativas também é divergente. Existem duas formas basicas
para aplicacdo das normas-principios e das normas-regras: a ponderacdo e a
subsuncdo. As regras juridicas sdo materializadas mediante o método da
subsuncéo, ao passo que a ponderacdo é a maneira de aplicar os principios. %

A técnica da ponderacdo € utilizada no choque entre principios que possivelmente
seriam aplicaveis ao mesmo caso concreto. A solucdo, enquanto mandamentos de
otimizacdo, seria, como narrado acima, a aplicagcdo de um principio em sua maior
medida possivel, sem excluir, contudo, a aplicacdo do outro normativo conflitante de

mesma natureza. %

91IALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 90.
92ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 90.
SBALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 91.
%4pPULIDO, Carlos Bernal. Estructura y Limites De La Ponderacion. Disponivel em:
https://rua.ua.es/dspace/bitstream/10045/10074/1/doxa26_12.pdf>. Acesso em: 06. mar. 2019, p. 2.
9%PULIDO, Carlos Bernal. Estructura y Limites De La Ponderacion. Disponivel em:
https://rua.ua.es/dspace/bitstream/10045/10074/1/doxa26_12.pdf>. Acesso em: 06. mar. 2019, p. 3.
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No que tange a sensivel questédo da colisdo entre principios, cabivel a transcricdo do

exemplo trazido do direito colombiano por Carlos Bernal Pulido®:
Se presenta uma colision entre principios, por ejemplo, cuando los padres de uma
nifia, que profesan el culto evangélico, y en razén del respeto a los mandamientos de
esta doctrina religiosa, se niegan a llevarla al hospital, a pesar de que corre peligro de
muerte. Si referimos este caso al derecho constitucional colombiano, observaremos
gue las disposiciones de los articulos 19 y 16 de la Consituicion, que estabelecen,
respectivamente, la libertad de cultos y el derecho al libre desarrolho de la
personalidade, fundamentan um principio que em la mayor medida posible permite
decidir a los padres, si de acuerdo com sus creencias deben llevar o no a sus hijos al
hospital. Este principio entra em colision com los principios del derecho a la vida y a
la salud de la nifia, estabelecidos por los articulos 11, 44, y 49 de la constituicion, que
ordenan proteger la vida y la salud de los nifios em la mayr medida possible. La
incompatibilidade normativa se presenta em este caso, porque, de los articulos 19 y
16 se deriva que esta permitido prima facie a los padres de la nifia, decidir se llevan o

no al hospital, mientras que de los articulos 11, 44 y 49 se sigue que llevar a la nifia al
hospital, es uma conducta ordenadapor los derechos fundamentales.

Para a solucdo de problemas praticos envolvendo situa¢cdes como essas de choque
de principios, Ana Paula de Barcellos®’ traz algumas etapas pelas quais deve passar
o intérprete e o aplicador do Direito na concretizacdo da técnica da ponderacao.
Assim divide o caminho para a solucdo do conflito entre principio nas etapas que
serdo observadas a seguir.

A primeira etapa seria a identificacdo dos enunciados principiolégicos em tensao.
Assim, é necessario que se verifigue quais sdo a totalidade dos enunciados
normativos em conflito, medindo todos os elementos normativos que devem ser
considerados em determinado caso. Tal circunstancia é indispenséavel para que a
ponderacdo se desenvolva sem maiores distor¢coes.*®

Ainda nesta fase inicial, faz-se relevante considerar que o que devera ser levado em
conta sdo os enunciados normativos e ndo as normas, interpretagdo que se extrai
dos dispositivos normativos. Como se sabe, o enunciado normativo é a propria
redacao textual, enquanto a norma se resume na interpretacdo que se faz de varios
enunciados. Ora, se a ponderacdo € a técnica que se vai decidir qual a melhor

interpretacdo dada para aquele caso concreto, naturalmente que nessa fase inicial

%PULIDO, Carlos Bernal. Estructura y Limites De La Ponderacion. Disponivel em:
https://rua.ua.es/dspace/bitstream/10045/10074/1/doxa26_12.pdf>. Acesso em: 06. mar. 2019, p. 3.
9’BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacdo, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005, p. 92.

9BBARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacdo, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005, p. 92.
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estar-se-ia buscando identificar os dispositivos em conflito para, somente ao fim de
todas as fases da ponderagéo se extrair a norma aplicavel ao caso em andlise.
Na segunda fase, indispenséavel que se leve em consideracdo os fatos relevantes
para aquele caso. Isto porque, os fatos podem atribuir um peso maior ou menor a
algum dos enunciados normativos em tensdo. Como exemplo, um confronto entre
duas solucdes- publicar ou ndo matéria jornalistica relacionada a rede e amigos de
um Deputado Federal- a circunstancia de se tratar, ali, de um Deputado Federal
daria maior peso, nesse caso particular, ao conjunto de disposi¢cdes normativas que
sugeririam a publicacdo da matéria jornalistica. 19

Assim, nas palavras de Ana Paula de Barcellos!%t, o intérprete precisara levar em
consideracdo “todas as possibilidades faticas por meio das quais as diferentes
solugdes indicadas pelos grupos normativos da primeira fase podem ser realizadas,
desde a que atende mais amplamente as suas pretensoées [...]", ou, ainda, que as

restrinjam.

Ja na ultima fase, a deciséria, a finalidade precipua do processo de ponderacédo sera
o alcance da conformidade efetiva dos enunciados normativos em tensdo, isto €, o
encontro da harmonia entre todos os conflitantes, de sorte que nenhum deles tenha
totalmente sua incidéncia excluida na hip6tese. Para tanto, diversos meios
hermenéuticos estdo a disposicdo, tais como: as técnicas de interpretacdo
constitucional, a equidade e a proporcionalidade. 102

A técnica da ponderacao, portanto, para o correto enquadramento da interpretacéo
da norma, bem como para a efetivacdo da qualidade da interpretacdo entre
principios conflitantes devera observar a estrutura acima delineada.

Ainda nessa tematica, pondera Barroso que a existéncia de conflitos entre normas
constitucionais gera a indispensabilidade da técnica da ponderacdo. O método da
subsuncao, por 6bvio, ndo é capacitado para solucionar a questdo, haja vista ser
impossivel enquadrar o mesmo fato em normas essencialmente antagonicas. Nao

seria possivel, destarte, a aplicacdo dos metodos tradicionais de solucao de conflitos

BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacdo, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005, p. 106-107.

100BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacdo, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005, p. 120.
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Janeiro: Renovar, 2005, p. 122.

102BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacdo, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005, p. 133.
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normativos, os critérios hierarquico, cronolégico e da especializacdo, quando a
colisdo se da entre os diversos principios do texto constitucional, especialmente
guando emanados carta fundamental de 1988, dado o seu alto grau de
generalidade.1%3

3.2 DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ADMINISTRATIVOS

O movimento constitucionalista, como anteriormente citado, elevou os principios ao
centro do ordenamento juridico. Nessa esteira, a Constituicdo da Republica passa a
ser o documento maximo do sistema normativo, incumbindo-lhe o papel de
estruturagdo politica do Estado, bem como a consagracdo dos valores fundantes do

ordenamento.

A Constituicdo de 1988 trouxe, enfim, a positivacdo da Administracdo Publica,
reservando-lhe principios de observacao obrigatéria como uma verdadeira reacdo a
falta de profissionalismo que por muito tempo se imperou na atividade administrativa
do poder publico. Historicamente, a Administracdo Publica foi marcada por troca de
favorecimentos pessoais, favores eleitoreiros, perseguicbes e privilégios pela
perpetuacdo da hereditariedade e corrupcdo.’®* Com a elevagcdo a status
constitucional, existe agora, ao menos, uma maior regulacdo juridica de modo a

afastar a pratica destas condutas.

Torna-se cada vez mais pacifico em sede doutrinaria e jurisprudencial que a pratica
do nepotismo é um fator que viola a Carta Magna de 1988, essencialmente em seu
artigo 37, caput, dispositivo a elencar um rol de principios constitucionais que
norteiam e servem como verdadeiros imperativos a serem observados pelo
governante. Sao eles: a moralidade administrativa, a impessoalidade, a legalidade,

a publicidade e a eficiéncia.

103BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito: O triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Disponivel em: <www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2017/09/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf>.  Acesso
em: 24. fev. 2019, p. 7.
104ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da Impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 122.
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Pode-se dizer que o fendbmeno objeto deste trabalho viola essencialmente trés
desses principios constitucionais que guiam a Administracdo Publica, a saber: a

moralidade, a impessoalidade e a eficiéncia.

Desta forma, a presente secdo buscara delinear o conceito de cada um deles, bem
como seu alcance, tratando analiticamente sobre de que forma a nomeacdo de
parentes para os mais diversos 0rgaos da administracao seria capaz de viola-los ou

nao.

Antes de adentrar no mérito de cada uma das supracitadas normas, indispensavel
uma breve analise da Constituicdo da Republica como elemento estruturante da
ordem juridica nacional, mecanismo condicionante da validade de todas as outras
normas do ordenamento juridico patrio. Cabivel, ainda em carater preliminar, uma

andlise do processo de constitucionalizacao do Direito Administrativo.

3.2.1 A supremacia da Constituicdo e a constitucionalizacdo do Direito

Administrativo.

O movimento neoconstitucionalista, ao elevar o texto constitucional ao centro
normativo-estruturante, promoveu uma radical transformacdo no paradigma até
entdo vigente, uma vez que, com a colocacdo da Carta constitucional como
documento concentrador dos valores mais caros do ordenamento, as prescricoes
constitucionais passaram a ser dotadas de forca obrigatéria, determinando, desta

forma, a adequacéo das normas infraconstitucionais ao seu contetdo. 1%

N&o se pode olvidar que o constitucionalismo visa a elevagdo do governo a um
status que respeite a soberania popular e os principios consagrados no texto

constitucional, vinculando a conduta administrativa as determinacdes

constitucionais. 196

Sobre a Carta Politica do modelo neoconstitucional, cabivel a transcricdes das
consideragoes feitas por Schier:

105TRAVESSA, Julia Lordélo dos Reis. A tutela juridica da moralidade publica: Um microssistema
a luz da Constituicao Federal de 1988 e do Garantismo. Curitiba: CRV, 2018, p. 29.

106BINENBOJM, Gustavo. A Nova Jurisdicdo Constitucional Brasileira: Legitimidade democratica
e instrumentos de realizacdo. 4 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 10-11.
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As Constituicbes deste outro contexto organizam-se, basicamente, sob uma
regulacdo mais material, preocupada em estabelecer a legitimacao
substancial do direito, das decisdes, da politica e da comunidade. Assim,
neste quadro, vé-se 0s seguintes fendmenos: (i) maior presenca da
constituicdo em detrimnto da Lei; (ii) maior presenca do juiz em detrimento
do legislador; (iii) maior participacdo dos principios detrimento das regras;
(iv) mais ponderacdo e menos subsuncdo; (v) vinculacdo do Estado a
Constituicdo como “ limitacdo”, mas também como prestacéo e legitimacao
material; ( vi) maior heterogeneidade axiolégica dos textos constitucionais
e, logo, mais pluralismo; ( vii) aproximacdo entre direito e moral; ( Viii)
énfase na substancia, sem contudo abandono da forma, do procedimento e,
finalmente, (ix) eixo tedrico fundado na teoria da argumentagdo sob
perspectiva do pds-positivismo. 17

No Estado Brasileiro, a ideia de supremacia do texto constitucional ganhou forca a
partir da Carta de 1988, documento que fincou o valor supremo das liberdades civis
apos anos de torturas perpetradas pelo regime ditatorial militar porque passou o

Brasil.

Houve uma verdadeira irradiacdo dos principios constitucionais em todos o0s
mecanismos juridicos pétrios, fendmeno que teve influéncia direta do famoso julgado
emanado do Tribunal Constitucional Aleméao, o caso Luth, onde se firmou a tese de
gue os direitos constitucionais possuem eficacia irradiante sobre todo o

ordenamento, tronando-se onipresentes. 108

O texto fundamental brasileiro, por toda essa influéncia, foi construido com um
acentuado viés democratico, dotando de extensas prescricbes sobre as
competéncias de cada ente da federacdo, bem como dos poderes estatais a ela
submissos. Houve também uma vasta preocupacdo com o Viés social, prescrevendo
em diversas partes de seu texto, especialmente no art. 5°, uma série de direitos

fundamentais, tanto individuais quanto coletivos. 10°

A construgcdo do documento fundamental de 1988 com sua divisdo em capitulos
revela a mensagem de que o Estado Brasileiro precisa atuar em prol da dignidade

dos brasileiros , inclusive com o fortalecimento das instituicbes capazes de darem

107SCHIER, Paulo Ricardo. Direito Constitucional: anotacdes nucleares. Curitiba: Jurud, 2013, p. 9.
108A] EXY, Robert. Direitos Fundamentais, balanceamento e racionalidade. Ratio Juris. Trad.
Menelick de Carvalho Netto, vol. 16, n. 2, junho de 2003, p. 132-133. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4191688/mod_resource/content/1/Leitura%200brigat%C3%B
3ria%20Semin%C3%A1ri0%2007%20%28text01%29.pdf. Acesso em: 14 mai. 2019.

109TRAVESSA, Julia Lordélo dos Reis. A tutela juridica da moralidade publica: Um microssistema
a luz da Constituicdo Federal de 1988 e do garantismo. Curitiba: CRV, 2018, p. 36.
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efetividade a esses valores.*® Demonstrou, também, que a Administracdo Publica
necessita ser gerida com os valores da moralidade, da ética, da impessoalidade,
tendo o governante que tratar a coisa publica como um mecanismo a disposi¢cao da

efetivacdo dos direitos dos cidadéos a ela subordinados.

A Constituicdo Federal de 1988 com o seu papel agora vinculante, teve forte
importancia para a diminuicdo da discricionariedade dos governantes, que muitas
vezes a seu livre arbitrio, geriam a coisa publica como se entidade privada fosse.
Pode-se dizer que o 4pice da constitucionalizacdo do direito administrativo no Brasil

se deu com o advento da Carta Fundamental de 1988.

A constitucionalizacdo desse ramo do Direito indispensavel a regulacdo da
Administracdo Publica se concretizou por conta da irradiagdo dos principios
constitucionais, novos nortes da atividade do gestor publico. Também se pode dizer
gue com a dada supremacia da dignidade da pessoa humana e da preservacao das
garantias fundamentais, houve uma profunda alteracdo na qualidade das relacdes
entre Administracdo e administrado, com a reformulacdo ou até mesmo superacao

dos paradigmas até entdo tradicionais. 1!

Como demonstrativo da influéncia da Constituicdo na estrutura da Administracéo
Plblica nacional, pode ser observado o fato de que o administrador, a partir do
advento da vigente carta fundamental, esta adstrito ndo somente as determinacdes

das Leis ordinarias, mas também, as regras e principios constitucionais. 1*?

Desta forma, resta superada a ideia até entdo convencional de vinculacédo exclusiva
do administrador a Lei, onde este estava ligado tdo somente ao que a legislacéo
autorizasse ou determinasse. A partir da consagracdo da nova Carta Politica de
1988, o administrador publico passa a atuar buscando fundamento direto no texto

constitucional, independente de prescricdo normativa infraconstitucional. Nesta

L0TRAVESSA, Julia Lordélo dos Reis. A tutela juridica da moralidade publica: Um microssistema
a luz da Constituicdo Federal de 1988 e do garantismo. Curitiba: CRV, 2018, p. 36.

HIBARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizagcdo do Direito: O triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Disponivel em: <www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2017/09/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf>,  Acesso
em: 10 mar 2019, p. 39.

H2BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito: O triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Disponivel em: <www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2017/09/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf>,  Acesso
em: 10 mar 2019, p. 39.
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senda, transfigura-se o principio da legalidade para principio da constitucionalidade,

subordinado a Lei ao texto da Constituicdo. 113

Destaca-se, ainda, que em relacdo a Administracdo Publica, a Carta Fundamental
além de limitar a discricionariedade do agente publico e determinar-lhe obrigacdes
de atuacéo, ainda serve como fundamento de validade para a pratica de todos os
atos administrativos. Ademais, 0os preceitos da constituicdo, em sua maioria, detém
aplicabilidade imediata, sendo desnecessaria em muitas vezes a atuagao positiva do
legislador ordinaria para que o administrador possa atuar. 4

Neste sentir, constata-se que a carta magna de 1988 alterou profundamente o papel
do administrador publico na relacdo que trava com a coisa publica. Notadamente,
nao mais apenas a Lei em sentido estrito precisa ser observada por eles, mas
também, o texto constitucional e, em especial, os principios constitucionais que
regem a atividade administrativa, como a legalidade, moralidade, publicidade,
impessoalidade e a eficiéncia, esta ultima, advinda com a Emenda Constitucional n°
19, de 1998.

Nesse novo cendrio constitucional, cabivel o cotejo analitico entre o aparelhamento
dos cargos publicos por parentes dos administradores com 0s principios
constitucionais que norteiam a atividade administrativa, em especial trés deles: a
moralidade, a impessoalidade e a eficiéncia. Tal discusséo seré realizada nos itens

subsequentes.

3.2.2 O nepotismo e a violacdo a moralidade administrativa

A conduta do nepotismo, ja descrita de modo mais especifico no segundo capitulo
desta monografia, colide com o principio constitucional da moralidade administrativa.

Assim, indispensavel a andlise deste basilar fundamental & boa administracao, bem

1SBARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizagcdo do Direito: O triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Disponivel em: <www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2017/09/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf>,  Acesso
em: 10 mar 2019, p. 39-40.

H4BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito: O triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Disponivel em: <www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2017/09/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf>,  Acesso
em: 10 mar 2019, p. 28.
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como de sua relacdo com a figura do nepotismo enquanto transgressor de seu

conteudo.

Dos principios constitucionais administrativos previstos de modo expresso pelo
constituinte, a moralidade administrativa é, sem que se deixe duvida, um dos mais
relevantes e a0 mesmo tempo mais abstratos, 0 que leva a indeterminacéo de seu
contelido!*®. Assim, arduo é o desafio de conceitua-lo e, como bem pontuou Lucas
Rocha Furtado'® “poucos institutos juridicos sdo de definicdo tdo dificil quanto o
principio da moralidade.”

Merece observacdo o comentario feito por Valmir Pontes Filho''’ sobre essa

complexidade de enquadrar a moralidade em uma definicdo precisa:

Qual o conteddo eidético da expressdo “moralidade administrativa®?
Confundir-se-ia ele com “lisura”, “honestidade” ou “transparéncia”? Ou seria
a mera submisséo a determinados regramentos legais e regimentais, alguns
de natureza meramente procedimental? Probo é o administrador que da
rigoroso cumprimento (formal) as normas do sistema juridico, embora
direcione, de forma “inteligente”, as regras (por exemplo) da licitacdo aos
seus comparsas indecorosos? improbo é quem intencionalmente visa lesar
o Erério, ou a descumprir os principios superiores da Administracdo Publica,
ou também o é aquele que, por mera insciéncia ou inexperiéncia gerencial,
comete equivocos? A improbidade decorre de mera culpa (negligéncia ou
impericia) ou apenas do dolo, ou seja, da inten¢do deliberada de fazer o
mal?

Devido a forte carga de indefinibilidade inerente ao referido principio, parte da
doutrina entende que este seria um valor e, como tal, ndo estaria dissociado da
bipolaridade, caractere presente nos valores. Neste sentido, por vezes uma mesma
conduta podera ser taxada como moral para um grupo e imoral para outros, variando
conforme o intérprete. Assim, diante de casos concretos, o alcance conceitual da
moralidade administrativa podera ser modificado, levando-se em conta as

peculiaridades do horizonte cultural do julgador. 118

L5CABRAL, Flavio Garcia. Caracteristicas do Principio da Moralidade Administrativa como valor.
Revista da AGU. Brasilia: EAGU, ano 14, n. 02, 2002, p. 146.

116 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2013,
p. 86.

17PONTES FILHO, Valmir. O contelido eidético da moralidade administrativa. In: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella; MOTTA, Fabricio (coord.). O Direito Administrativo nos 30 anos da Constituicao.
Belo Horizonte: Editora Férum, 2018, p. 27.

H8CABRAL, Flavio Garcia. Caracteristicas do Principio da Moralidade Administrativa como valor.
Revista da AGU. Brasilia: EAGU, ano 14, n. 02, 2002, p. 148.
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Nessa dificil missdo de estabelecer um conceito exato, pode-se inferir que a
moralidade administrativa se apresenta como um dos principios fundamentais a boa
administrac@o. Faz-se indissociavel a ideia de bom administrador, que ndo somente
deve ser conhecedor da Lei como dos principios éticos regentes da Administracédo

Publica. 119,

A partir da imperatividade deste basilar, impede-se que a atividade administrativa
seja pautada pela obtencdo de vantagens pessoais que estejam em dissonancia
com a boa-fé. Assim, inaplicavel € o brocardo popular de que os fins justificam os

meios 129,

Com base nesse postulado constitucional, o administrador publico devera fazer uma
valoracdo ndo somente entre o legal e o ilegal, o justo ou o injusto, 0 conveniente e
0 inconveniente, mas também, entre 0 honesto e o desonesto. Nesses termos, ndo
deve o gestor publico ficar preso apenas a estrita interpretacdo literal da Lei. E
evidente que administracdo publica deve se basear essencialmente no principio da
legalidade, mas ndo pode apenas se prender ao que esta expressamente previsto
pelo legislador infraconstitucional, sob pena, inclusive, de se cometer injusticas e
violacbes a moralidade. O emblematico brocardo romano “Non omne quod licet

honestum est”, ou seja, “nem tudo que é licito € honesto”, ja reafirmara essa tese 1.

N&o basta a uma boa administracdo que o0 gestor analise tdo somente o quanto
pactuado pela ordem legal. E necessario ir além e observar ao longo do exercicio
administrativo principios que levem a constru¢cdo de uma sociedade justa, igualitaria,

pautada na dignidade humana e compativel com a cidadania. 122

A estrutura da normatividade patria, pautada na supremacia do texto constitucional,
consubstancia a ideia de que a estrita interpretacdo legal jamais podera conflitar e
se sobrepor aos postulados constitucionais. Neste sentido, faz-se oportuno ponderar
gue ainda que uma conduta seja prevista como licita pelo legislador

infraconstitucional, se esta estiver em desacordo com o principio da moralidade, que

H9CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 30. ed. Sado Paulo:
Atlas, 2016, p.22.

120JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 203.

21IALEIXO, Délcio Balestero; BURLE FILHO José Emanuel; MEIRELLES, Hely Lopes;. Direito
Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 2013, p. 92.

122DELGADO, José Augusto. O principio da moralidade administrativa e a Constituicdo Federal
de 1988. Disponivel em: <https://core.ac.uk/download/pdf/79062610.pdf> Acesso em: 15 set. 2018, p.
4.



49

detém status constitucional e, portanto, é condicionante de validade dos atos
administrativos, devera ser declarada inconstitucional e, por conseguinte, ser
extirpada do ordenamento. Como bem pontuou Felipe Rodriguez Martinez!?3,
“‘Deixa-se aquela interpretacdo, dantes comum de enxergar a Constituicdo pelos
olhos da Lei, para entdo enxergarem-se (interpretarem-se e aplicarem-se) as Leis e

atos pela 6tica da Constituigdo.”

Cabe transcrever, sobre o tema, em seus exatos termos, a licdo do juiz federal José

Augusto Delgado. 24

A extensdo do principio da moralidade conduz ao entendimento de que a
administragcdo publica tem o dever de melhor administrar, que ultrapassa o
conceito de bem administrar. Isso representa que, em face de quatro ou
cinco hipéteses boas, o administrador publico, ao contrario do particular,
ndo tem o direito de escolher qualquer uma delas. E seu dever adotar a
melhor.

Além de ser a verdadeira bussola do administrador Publico, indicando o caminho
correto a ser seguido, o principio da moralidade € pressuposto de validade de todo
ato administrativo e, devido a isso, sua violacdo implica em improbidade

administrativa, sendo o ato passivel de anulagdo. 12°

A atual estrutura constitucional, em que se preza por um ordenamento juridico
pautado na observancia dos valores constitucionais, ha a existéncia da necessidade
de se perseguir sempre uma atuacdo proba dos agentes publicos, através de
normas morais capazes de determinar o seu comportamento visando ao melhor
interesse dos cidadaos. E, analisando o principio vigente de supremacia no texto
constitucional, faz-se indispensavel que o conjunto de regramento em defesa da
moral administrativa seja transplantado para a normatividade infraconstitucional que

ja existe, orientando o aparato de regras infraconstitucionais nédo s6 de acordo com

12ZMARTINEZ, Felipe Rodriguez. A moralidade administrativa como direito fundamental: moralidade
condicionante da legalidade. Revista de Direito Constitucional e Internacional. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, ano 18, n. 71, abr./jun.2010, p. 105.

24DELGADO, José Augusto. O principio da moralidade administrativa e a Constituicdo Federal
de 1988. Disponivel em: <https://core.ac.uk/download/pdf/79062610.pdf> Acesso em: 15 set. 2018, p.
5.

125BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 292 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 119.
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as normas constitucionais classicas, mas também através de valores que detém alta

influéncia coletiva, a exemplo da moralidade publica.t?®

No Estado democratico brasileiro, pode-se asseverar que a moral veio a ocupar
espaco enquanto mecanismo de legitimidade da atividade politico-administrativa.
Assiste-se um movimento de judicializacdo das normas morais, passando a integrar
nao s6 materialmente, mas também no aspecto formal o sistema, constituindo a

chamada “moralizac¢éo do direito”.1%’

Uma vez imoral o ato, presente estard a configuracdo de improbidade administrativa
que, como prevé a Lex Mater em seu artigo 37, 8§ 4°, atribui como sancdo ao agente
gue cometeu o ato carreado de imoralidade a suspenséao de seus direitos politicos, a
perda da funcdo publica que ocupa, e o0 ressarcimento de eventuais danos
provocados ao erario, ndo se excluindo, ainda, uma possivel responsabilizacéo

penal.t?®

Também na ordem infraconstitucional a Lei 8.429/1992 diz em seu artigo 4° que a
moralidade deve ser observada pelos agentes publicos e, na diccdo de seu artigo
11, dispbe de condutas que configuram improbidade administrativa por violacdo a
principios insitos a Administracdo Publica. Neste postulado encontra-se de forma
expressa a determinacdo de que o atentado aos deveres de lealdade e honestidade

no exercicio da fungdo publica constitui ilicitude. *2°

Somada a Lei de improbidade administrativa na tutela da moral administrativa, a
Constituicdo Federal, no artigo 5°, LXXIIl, consagra o instituto da acdo popular,
informando que todo cidaddo é parte legitima para ir a juizo com o intuito de
impugnar atos administrativos lesivos ao nobre principio *°. De igual modo, o

instituto da Agéo Civil Publica, uma das fung¢des institucionais do Ministério Publico,

126TRAVESSA, Julia Lordélo dos Reis. A tutela juridica da moralidade puUblica: Um microssistema
aluz da Constituicdo Federal de 1988 e do Garantismo. Curitiba: CRV, 2018, p. 36.

R7"MARTINS, Tamira Almeida. A legalidade e a moralidade: a previsdo normativa € a compreensao
doutrinaria de dois principios em aparente tensao no discurso judicial brasileiro. Revista Digital de
Direito Administrativo, Universidade de S&o Pulo, v. 2, n. 1, 2015, p. 144. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/83069/pdf_6. Acesso em: 01 jun. 2019.

128MARTINEZ, Felipe Rodriguez. A moralidade administrativa como direito fundamental: moralidade
condicionante da legalidade. Revista de Direito Constitucional e Internacional. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, ano 18, n. 71, abr./jun.2010, p. 108.

129MARTINEZ, Felipe Rodriguez. A moralidade administrativa como direito fundamental: moralidade
condicionante da legalidade. Revista de Direito Constitucional e Internacional. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, ano 18, n. 71, abr./jun.2010 p. 109.
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Atlas, 2016, p. 23.
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apresenta-se como mais um mecanismo de protecdo disponivel.l3! Tais

regramentos serdo abordados mais detalhadamente em capitulos posteriores.

Como ja assinalado, a moralidade administrativa enquanto principio vinculante tem
forca constitucional capaz de regular as condutadas da administracdo publica
independente de Lei expressa nesse sentido. Nesse sentir, afirma Justen Filho que
“a auséncia de disciplina legal ndo autoriza o administrador ou o0 particular a uma
conduta ofensiva a ética e a moral. A moralidade soma-se a legalidade. Assim, uma

conduta compativel com a Lei, mas imoral, sera invalida.”3?

No Brasil, um dos grandes expoentes dessa ideia foi o entendimento do Supremo
Tribunal Federal no RE 579.951-4/RN*3 (um dos marcos fundantes da vedacéo ao
nepotismo no Estado brasileiro), em que se travou o debate acerca da possibilidade
de aplicacdo do principio da moralidade administrativa, ainda que sem Lei estrita
nesse sentido, para anular o ato administrativo exarado pelo prefeito do municipio de
Agua Nova- Rio Grande do Norte, que nomeou para 0 cargo em comissdo de

motorista o irmao do vice-prefeito da mesma cidade.

Até o0 momento do julgamento, além do estatuto dos servidores publicos federais
(Lei n°® 8.112 de 1990), um dos unicos regramentos de amplitude nacional que
tratava do nepotismo no Brasil era a Resolucdo n° 7/ 2005, do Conselho Nacional de
Justica. A referida norma vedava a pratica de nepotismo em todos os érgaos do
Poder Judiciario, de modo que passou a ser nulo o ato de contratacdo de parentes

dos magistrados para cargos de confianca no ambito do referido Poder.*3*

Desta forma, entendeu o Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte que a
nomeacao do irmao do vice-prefeito para o cargo de motorista seria licita, haja vista

que a Resolucdo n°® 7/2005 do Conselho Nacional de Justica expressamente

BICARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2016, p. 23.

132JUSTEN FILHO, Margal. Comentéarios a Lei de Licitac6es e Contratos Administrativos. 52. ed.
Sao Paulo: Dialética, 1998, p. 58.

133BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 579.951-4/RN. Recorrente:
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros.
Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019.

134BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolucdo n® 7 de 18 de outubro de 2005. Disciplina o
exercicio de cargos, empregos e funcdes por parentes, conjuges e companheiros de magistrados e
de servidores investidos em cargos de direcdo e assessoramento, no ambito dos érgdos do Poder
Judiciario e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/busca-atos-
adm?documento=2716>. Acesso em: 10 mar. 2019.
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restringiu sua aplicagdo ao Poder Judiciario, notadamente, para que nao fosse

arguida transgresséao ao postulado da separacao dos poderes.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal refutou essa tese e declarou que a auséncia
de Lei formal € desnecesséaria para a aplicacdo direta e imediata dos principios
constitucionais administrativos elencados expressamente no artigo 37 da Carta

Constitucional, especialmente, para o caso, a moralidade administrativa.

Nesse sentido foi a tese do relator do RE 579.951-4/RN35 o Ministro Ricardo

Lewandowski:

Ora, tendo em conta a expressiva densidade axiolégica e a elevada carga
normativa que encerram os principios abrigados no caput do art. 37 da
Constituicdo, ndo ha como deixar de concluir que a proibicdo do nepotismo
independe de norma secundaria que obste formalmente essa reprovavel
conduta. Para o expurgo de tal pratica, que lamentavelmente resiste
incolume em alguns “bolsdes” de atraso institucional que ainda existem no
Pais, basta contrastar as circunstancias de cada caso concreto com o que
se contém no referido dispositivo constitucional.

Este julgado foi um marco para a consagracdo do principio da moralidade
administrativa, bem como para a edicdo da Sumula Vinculante N° 13, instituto que

sera delineado mais precisamente em capitulo posterior.

N&o ha duvida, assim, de que a moralidade publica faz parte atualmente de todo um
sistema juridico-constitucional de tutela, haja vista que em mais de uma

oportunidade é citada na Constituicdo Federal, ainda que de forma indireta.3¢

Apesar de sua ampla incidéncia no texto constitucional, a moralidade administrativa,
na praxis da administracdo publica dos 26 Estados e do Distrito Federal, bem como

dos 5.570'%7 municipios brasileiros, ainda é amplamente desrespeitada.

I5BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019.

I3TRAVESSA, Julia Lordélo dos Reis. A tutela juridica da moralidade publica: Um microssistema
a luz da Constituicao Federal de 1988 e do Garantismo. Curitiba: CRV, 2018, p. 36.

1370Os numeros dos municipios brasileiros séo fornecidos pelo IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica. A informacdo esta disponivel no site do Governo Federal em:
<http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2013/06/cresce-numero-de-municipios-no-brasil-em-
2013>. Acesso em: 10 mar. 2019.
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E a sua baixa efetividade, mesmo com a positivacdo expressa no texto fundamental
determinando o respeito ao seu conteudo, esta relacionada na maior parte das
vezes a, ainda, baixa atuacdo dos o6rgéos de fiscalizacdo, bem como a ineficiéncia
das cortes judiciais, que, devido a sobrecarga de processos, nhdo conseguem

responder rapidamente e a altura de tais transgressdes ao postulado constitucional.
138

Esta circunstancia revela que existe no Brasil uma maior preocupacdo em relacdo a
punicdo de ilicitos, sejam eles civis ou penais, de carater individual. Nao se atribui a
mesma relevancia e preocupacdo com a tutela dos direitos difusos e a propria

moralidade administrativa. 139

E bem assim que no dia a dia da Administracdo Publica brasileira condutas que
colidem com a moralidade ainda se perpetuam. O nepotismo, objeto central deste
trabalho, € um exemplo de transgressao corriqueira ao postulado constitucional da
moralidade, por estar presente em diversos entes federativos, prejudicando o

exercicio da boa administracéo.

Ja fora trabalhado no segundo capitulo deste excerto que o fenébmeno do nepotismo
representa a nomeacao de parentes de agentes publicos para os mais diversos
cargos na Administracdo Publica com o intuito de privilegiar o grupo familiar do
agente nomeante, tudo com vistas a facilitar a concessédo de privilégios a esse

grupo, deixando-se de lado, a finalidade publica.

Deste modo, tal conduta, que carece de probidade, ndo se coaduna com a
moralidade administrativa. I1sso porque, como ja exaustivamente demonstrado, a
moralidade administrativa € basilar constitucional que impde ao governante e aos
agentes publicos em geral, que ajam consoante os padrdes éticos de boa conduta,

visando sempre, da mais qualificada maneira, alcangar o interesse publico.

Correlacionando com o quanto exarado por José Augusto Delgado!#°, que atribui ao
governante, dentre cinco hipoteses disponiveis, o dever de escolher a que melhor

coadune para o alcance das finalidades publicas dispostas na Carta de 1988 e nas

I38STRAVESSA, Julia Lordélo dos Reis. A tutela juridica da moralidade publica: Um microssistema
a luz da Constituicdo Federal de 1988 e do Garantismo. Curitiba: CRV, 2018, p. 88.

I39TRAVESSA, Julia Lordélo dos Reis. A tutela juridica da moralidade publica: Um microssistema
a luz da Constituicao Federal de 1988 e do Garantismo. Curitiba: CRV, 2018, p. 88.

MODELGADO, José Augusto. O principio da moralidade administrativa e a Constituicdo Federal
de 1988. Disponivel em: <https://core.ac.uk/download/pdf/79062610.pdf> Acesso em: 15 set. 2018, p.
5.
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demais legislacdes vigentes, pode-se dizer que ao preferir seus parentes para
ocupar 0s cargos publicos, muitas vezes sem qualquer qualificacdo para a funcao, e,
em contrapartida, preterir aqueles que, além da relacdo de impessoalidade, seriam
realmente qualificados, o agente publico descumpre frontalmente com a moral

administrativa, devendo sofrer as san¢des impostas para tal circunstancia.

Destaca-se que quando o administrador publico incorre na pratica do nepotismo, ele
atribui uma motivagdo ao ato administrativo que efetiva a nomeacéo de um de seus
parentes uma motivagédo imoral e, ainda, desvia a finalidade daquele ato, uma vez

gue essa nomeagcao, por estar viciada, ndo visa o bem de toda a coletividade. 14!

Ha, em verdade, uma vontade do agente publico em privilegiar um grupo em
especifico, sua familia, contrariando, destarte, a l6gica administrativa de supremacia

do interesse publico sobre o interesse privado. 142

A prética dessa conduta que enseja 0 apadrinhamento de parentes de autoridades
publicas e servidores estatais torna a maquina publica um negécio disponivel a
familia destes agentes, que se utilizam desta facilidade que detém em relacdo ao
acesso ao erario publico para o cometimento de diversos atos pautados em

ilicitudes. 143

Nesse sentido, voltando-se ao recorte metodolégico deste trabalho, tem-se que o
governante, ao nomear parentes proXimos para ocuparem os mais diversos cargos
no executivo, ndo estd cumprindo com a boa administracdo, nem escolhendo a

melhor opcdo para o0s seus administrados. Est4d, em verdade, buscando a

MIFERREIRA, Natalia Ciscotto. O nepotismo, A moralidade publica e a jurisdicdo constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Sumula Vinculante Niomero 13. 2015. Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Juanior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 10 mar 2019, p.
107.

12FERREIRA, Natalia Ciscotto. O nepotismo, A moralidade publica e a jurisdigdo constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Sumula Vinculante Numero 13. 2015. Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Juanior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 10 mar 2019, p.
107.

M3FERREIRA, Natalia Ciscotto. O nepotismo, A moralidade publica e a jurisdicdo constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Sumula Vinculante Niomero 13. 2015. Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Janior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 10 mar 2019,p.
110.
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perpetuacdo familiar no poder, empregando ali 0s seus como se empresa privada

fosse, um artificio que colide com a moralidade.

3.2.3 O nepotismo e a violacdo a Impessoalidade

O principio da impessoalidade, que também se encontra no rol do art. 37, caput, da
Carta Maior é merecedor de cuidadosa analise, tendo em vista a sua fundamental
importancia para a garantia da correta funcionalidade das instituicbes publicas e o

fato de que a figura do nepotismo desvirtua a esséncia do préprio principio.

De modo introdutério, nas palavras de Livia Maria Armentano Koenigstein Zago,'** a

impessoalidade constitucional:

(...) se consubstancia como principio fundante, estrutural, que conforma o
préprio Estado de Direito. Também é principio constitucional fundamental,
que estabelece garantias e impde deveres aos cidaddos. Neste aspecto,
mesmo antes de positivado, sempre esteve implicito no ordenamento
juridico. E, por outro lado, principio geral, principio préprio da
Administracdo, que informa, conforma e complementa outros principios,
além de subdividir-se em subprincipios e entrosar-se, com maior ou menor
intensidade com os principios constitucionais.

Sobre tal postulado constitucional, diversos autores se debrucam para tracar o seu
conceito e os limites do seu conteldo. Para José Afonso da Silva,’*® a
impessoalidade representa a neutralidade da atividade administrativa que se orienta
para alcancar a concretizacdo do interesse publico e a imputabilidade das
atribuicbes das politicas administrativas e governamentais a Administracdo e néo

aos seus agentes.

Argumenta Livia Maria Armentano Koenigstein#®é que o principio da impessoalidade
detém mais de uma significacdo, haja vista que também expressa a ideia de

neutralidade, no sentido de que nado poderia o Estado se envolver em questdes

144ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da Impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 84.

15GILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2006, p. 335-336.

146ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da Impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 129.


https://www.google.com/search?client=firefox-b-ab&q=Livia+Maria+Armentano+Koenigstein&sa=X&ved=0ahUKEwj134e4hb7eAhVIkpAKHRviCA0Q7xYIKigA
https://www.google.com/search?client=firefox-b-ab&q=Livia+Maria+Armentano+Koenigstein&sa=X&ved=0ahUKEwj134e4hb7eAhVIkpAKHRviCA0Q7xYIKigA
https://www.google.com/search?client=firefox-b-ab&q=Livia+Maria+Armentano+Koenigstein&sa=X&ved=0ahUKEwj134e4hb7eAhVIkpAKHRviCA0Q7xYIKigA

56

politico-partidarias. Do mesmo modo, ndo poderia o0 gestor publico optar por

guestBes pessoais em detrimento do interesse publico.

Ja Hely Lopes Meirelles relaciona o principio da impessoalidade com o principio da
finalidade, de modo que, para ele, ambos denotariam o mesmo sentido. Isto porque,
€ da esséncia da impessoalidade que o agente publico vise em seu agir as
finalidades publicas, afastando-se seus interesses pessoais. Quando o ato
administrativo busca atender essencialmente a coletividade sem influéncia de

questdes particulares, diz-se que esse ato é impessoal. 147

Na linha de que existe mais de um sentido para o basilar constitucional da
impessoalidade, Wallace Paiva Martins Juniort*® aponta a triplice significancia do
principio: (i) a exigéncia de a Administracdo Publica agir de forma isonémica, sem
perseguicbes e preconceito, favorecimentos ou quaisquer privilégios; (i) a
observancia de que todas as atividades da Administracdo Publica devem ser
atribuidas a ela, ainda que no plano real essas sejam realizadas por seus agentes;

(iii) a concretizagdo do fim legal associado ao interesse publico.

Sobre a questdo, cabe transcricdo da oportuna andlise feita por Carmen Lucia

Antunes!“®, in verbis:

A impessoalidade no trato da coisa publica garante exatamente esta
gualidade da res gerida pelo Estado: a sua condicdo de ser publica, de
todos, patrimdnio de todos voltado a concretizagdo do bem de todos e nédo
de grupos ou de algumas pessoas e objetividade impede e proibe, assim, o
subjetivismo na Administragdo Publica.

No intuito de se alcancar a satisfacdo do interesse coletivo e da vontade comum,
esséncia do Estado Democratico de Direito, a impessoalidade € um instrumento que

resguarda o direito de o administrado ser participe dessa busca pelo interesse

47ALEIXO, Délcio Balestero; BURLE FILHO, José Emmanuel; MEIRELLES, Hely Lopes;. Direito
Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 2012, p. 81-93.

148MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Principio da Impessoalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (Coord.). Teoria geral e principios do direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2014, p. 331.

19ROCHA, Carmen Llcia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p.147-150.
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publico e de ver a carga tributaria que lhe é cobrada sendo aplicada em atencéao

interesse geral. 10

O direito fundamental & impessoalidade somente pode ser efetivado através de da
estruturacdo de um poder publico objetivo e impessoal, onde prevaleca a auséncia
de privilégios e de perseguicbes, de sorte que se opere precipuamente o direito

fundamental a igualdade. 152

Merece respaldo a posicdo de Zago'®? quando enfatiza que o cidaddo também tem
papel indispensavel na efetivacdo deste basilar constitucional, pois é essencial que
este ndo se valha de do aparato institucional para tdo somente buscar vantagens
gue atendam apenas a si ou a seu grupo. Quando, por exemplo, oferece propina aos
agentes publicos em troca de um determinado beneficiamento, o administrado
contribui para a transgressao ao principio da impessoalidade.

Ao se falar em impessoalidade, entretanto, faz-se necessario lembrar do aforismo
outrora exarado por Aristételes de que para a concretizacdo da igualdade sera

necessario tratar desigualmente os desiguais.'>3

Assim, inequivoco é o entendimento de que a gestao publica devera ser impessoal,
mas em determinadas circunstancias sera preciso fazer uma diferenciacdo de
tratamento justamente para garantir a igualdade constitucional. Assim, o préprio
ordenamento patrio confere legitimidade para que a Administracdo aja com maior
atencdo e de modo peculiar ao se tratar de categorias especificas, como o idoso, a

criancga, o adolescente ou a pessoa com deficiéncia.®*

Também nesse sentido escreve Gilmar Ferreira Mendes'>®, pois para ele o proprio
cerne da ideia de impessoalidade ndo permitiria que o administrador publico fizesse

diferenciacdes injustificaveis juridicamente, haja vistas que devem ser irrelevantes

150ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da Impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 146.

B1ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da Impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001.

1527ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da Impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001.

1B3ARISTOTELES. Etica a Nicomaco. Trad. Leonel Vallandro e Gerd Bornheim. S&o Paulo: Nova
Cultural, 1991, p. 2.

14MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Principio da Impessoalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (Coord.). Teoria geral e principios do direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2014, p. 331.

155MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.
861-862.
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seus interesses pessoais e opinides no momento da construcdo das politicas

publicas estatais.

Cumpre salientar que a Administragdo Publica sempre ter& como norte precipuo o
atendimento as necessidades coletivas, ainda que sejam necessidades de grupos

especificos definidos em Lei %%, tendo em vista a sua vulnerabilidade social.

Ao se falar de impessoalidade, porém, ndo se nega a personalidade dos
administrados. O que se busca vedar € a personificagdo de certos atos
administrativos na medida em que estes sirvam apenas para conceder favores ou

lesar o patrimonio publico.t%’

Nessa perspectiva, coaduna Livia Maria Armentano Koenigstein:%8

A primeira vista parece ildgico e incongruente que no manejo da sociedade
humana, composta de pessoas, possa exigir-se impessoalidade. Também
soa estranha a exigéncia de impessoalidade na titularidade e no exercicio
do poder, indubitavelmente conduzido por pessoas humanas. Contudo a
impessoalidade, aqui, corresponde, para a Administracdo e para oS
Administrados, a generalidade e a neutralidade préprias e caracteristicas da
Lei. Indica que a administracdo ndo possui uma face personalizada,
identificada com determinada pessoa ou grupo. Ela é externa, objetiva,
incaracteristica de qualquer personificacdo.

A Lei Fundamental atenta a possiveis violacGes a impessoalidade, sobretudo na sua
segunda forma de configuracdo, vedou expressamente a possibilidade de 6rgaos
publicos fazerem publicidade de seus atos contendo os nomes, simbolos, ou
imagem que caracterizem a promocao pessoal de autoridades governantes ou
servidores publicos. A publicidade destes atos deve ter carater apenas educativo,
informativo e de orientacdo social*®®. O fundamento é justamente coibir medidas

meramente eleitoreiras e campanhas politicas bancadas pelos cofres publicos.

No parametro infraconstitucional, a impessoalidade pode ser enxergada na Lei de
Processo Administrativo, a Lei 9.784/99. E possivel extrair do diploma legal o

entendimento de que nos processos administrativos serdo observados critérios de

15SMENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.
861-862.

15MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.
861-862.

158ZAGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da Impessoalidade. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 148.

159CUNHA JR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 10. ed. Salvador: Juspodivm, 2011, p.40.
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“objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promocéo social de

agentes ou autoridades.” 160,

Do mesmo modo, prescreve a Lei de Improbidade Administrativa, Lei 8.429, em seu
art. 4°, que os agentes publicos devem observar, além da moralidade, o principio da
impessoalidade. Nao havendo este atendimento, ha cometimento de improbidade

administrativa nos termos do art. 11 da mesma Lei.

Destaca-se que apesar de a literalidade da expressdo impessoalidade ndo se
encontrar no caput do artigo 11 da Lei 8.429, ndo ha prejuizo ao carater de
improbidade administrativa relacionado as violacfes a este principio. Isto porque, no
caput do mesmo artigo, o legislador patrio adotou a palavra imparcialidade, que,

semanticamente, enquadra-se no conceito de impessoalidade. 161

N&o se pode olvidar que, ao infringir o discutido principio, a Administracdo Publica
incorrera em desvio de finalidade 2. Este ocorre quando o administrador se afasta
do interesse publico, da finalidade publica que os atos administrativos devem ter,
atribuindo-lhes objetivos escusos, incompativeis com o propoésito legal. Sendo
assim, a lei que regula a acao popular - Lei n°® 4.717/1965 - comina com o desvio de

finalidade a invalidade do ato administrativo.163

Para o promotor de justica Emerson Garcia, também o instrumento da ac¢éo civil
publica seria valido a coibicdo de violacbes ao principio da impessoalidade, vez que
nesses casos ha uma agressao a direitos difusos, permitindo, assim, que o

Ministério Publico aja na defesa de seus interesses. 14

Quando confrontada com tal principio, a pratica do nepotismo também fere a
impessoalidade, vez que o gestor publico, ao nomear para cargos na Administracao

Pulblica seus parentes, sem que minimamente tenha se adotado critérios técnicos,

160CUNHA JR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 10. ed. Salvador: Juspodivm, 2011.
161BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 1.535.283- SP. Recorrente: Ulisses
Licorio e outros. Recorrido: Ministério Publico do Estado de S&o Paulo. Relator: Ministro Sérgio
Kukina, Brasilia, DJ 01. set. 2017. Disponivel em:
<https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/494830245/recurso-especial-resp-1535283-sp-2015-
0122144-5/decisao-monocratica-494830262>. Acesso em: 08 mar. 2019, p. 6.

162CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2016, p. 21.

163CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 30. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2016.

164GARCIA, Emerson. O Ministério Publico e a defesa do principio da impessoalidade. Disponivel
em: < http://revistajustitia.com.br/artigos/2a9c4c.pdf > Acesso em: 12 mar. 2019.
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nao age de modo imparcial visando o melhor interesse publico, mas sim, escolhe,

opta por beneficiar seus familiares em detrimento da coletividade.

Quando isso ocorre, revela-se que o agente publico responsavel pela nomeacao nao
agiu de acordo com a neutralidade que € insita ao principio ora discutido. H4, em
verdade, o escuso interesse de beneficio proprio, privilegiando interesses pessoais e
secundarizando interesses coletivos que, como ja afirmado diversas vezes nesse
trabalho, é a razdo e fundamento de existéncia dos 6rgdos governamentais que

compdem a Administracdo Publica.

Ha uma escolha do administrador ndo pela melhor opcdo qualitativa para a
composicdo de um determinado cargo da gestdo, mas sim, de parentes que na
maioria das vezes ndo entendem de gestdo publica, muito menos dos assuntos

indispensaveis ao exercicio do cargo para o qual foi nomeado.

Deste modo, o ato de nomeacao de um familiar podera ser anulado ao se entender
gue houve desvio de finalidade, tendo em vista que a nomeacdo do parente
representa pratica atentatoria a impessoalidade, na medida em que o agente
administrativo nomeante naturalmente tera a intencdo de favorecimento pessoal e

familiar.

3.2.4 O nepotismo e a violacéo ao principio da eficiéncia

Passando a analise de outro principio constitucional pertinente ao tema, a eficiéncia,
pode-se entendé-lo como o principio que determina o cumprimento da finalidade
descrita em Lei, da melhor forma possivel, em um tempo exiguo, capaz de

corresponder satisfatoriamente as expectativas dos administrados. 16°

Tal postulado constitucional adveio em momento posterior & promulgacdo da

Constituicdo da Republica, uma vez que somente em 1988, através da emenda

165SFRANCA, Vladmir da Rocha. Eficiéncia administrativa na Constituicdo Federal. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, n° 220, abr./jun. 2000, p. 4. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47532/45218> Acesso em 15 set. 2018.
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constitucional n® 19/98, este basilar passou a integrar o caput do artigo 37 da Carta

Politica Fundamental. 166 .

A justificativa para o constituinte derivado o erigir a principio constitucional e
positiva-lo no expressamente no texto maior € pautada no momento histérico
brasileiro a época: uma administracdo publica burocratica, lenta, pouco eficiente,
gue impedia o alcance do bem comum. Destarte, positiva-lo no texto constitucional
tem como imediato efeito a sua imperatividade, a ser observada por todos os

componentes da administracédo publica 167,

De mais a mais, a Emenda Constitucional de n° 19 seguiu a tendéncia do moderno
direito administrativo o distanciamento da ideia de burocratizacdo para a valorizacéo
da participacdo do administrado na construgcdo das atividades administrativas. E,
nessa esteira, criou um instrumento para a maior participacdo do cidadao no
controle da eficiéncia da administracdo publica, prevendo no artigo 37, 83° da Lei
Fundamental a possibilidade de o cidadao ter acesso a informacdes sobre os atos
de governo, o direito a postulacdo de reclamacdes relativas a prestagdo do servico
publico e, por fim, o direito de representacdo contra 0 exercicio negligente do cargo

ocupado por um determinado servidor publico. 168

O administrativista Marcal Justen Filho'®° realiza uma importante ponderacdo acerca
do principio da eficiéncia. Para o autor, o termo correto a designar tal principio é
“eficacia” e ndo eficiéncia, tendo em vista que eficiéncia € um conceito mais
relacionado a area privada, pautado na racionalidade econémica e como finalidade
precipua a conquista do lucro. Entretanto, a maioria dos administrativistas utiliza-se

mesmo da expressao eficiéncia, a qual, inclusive, foi adotada neste trabalho.

16FRANCA, Vladmir da Rocha. Eficiéncia administrativa na Constituicdo Federal. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, n° 220, abr./jun. 2000, p. 1. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47532/45218> Acesso em 15 set. 2018.
7FRANCA, Vladmir da Rocha. Eficiéncia administrativa na Constituicdo Federal. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, n® 220, abr./jun. 2000, p. 1. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47532/45218> Acesso em 15 set. 2018.
188SMENEZES, Joyceane Bezerra de. O principio da eficiéncia na administracdo publica brasileira:
instrumentalizacdo, destinacdo e controle. Revista Pensar. Fortaleza, v. 10, n. 10, 2005, p. 64.
Disponivel em: https:<//periodicos.unifor.br/rpen/article/view/768/1625> Acesso em 13 mar. 2019.
169JUSTEEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 205.
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Destarte, seria funcéo inerente ao principio da eficiéncia administrativa a imposi¢ao
como dever precipuo a Administracdo Publica a obrigacdo de evitar possiveis falhas

e desperdicios.1"®

Com base nesse postulado a Administragdo Publica deve sempre buscar o seu bom
funcionamento, satisfazendo, na maior medida possivel, o interesse da coletividade.

Nessa linha, pontua Joyceane Bezerra de Menezes: 1'*

Eficiéncia, enquanto qualitativo de um objeto, implica no seu bom
funcionamento. Para dizer da eficiéncia de um objeto é preciso ndo somente
conhecé-lo, mas compreender o seu modo de operar e o fim a que se
destina. Uma administracdo publica eficiente tem também um sentido que
precisa ser investigado, a partir do conhecimento do seu objeto (ela
propria), da sua finalidade (o interesse publico e a justica distributiva) e seu
modo de operar, por meio do atendimento aos principios e regras que
fazem o regime juridico-constitucional da administracéo.

Indispensavel também se levar em conta o fato de que ndo se pode analisar os
principios da administracdo publica de forma isolada. Todos fazem parte de um
sistema de garantias a uma boa prestacdo do servico publico, de sorte que, por
exemplo, a eficiéncia administrativa mantém ligagdo com os demais principios
administrativos. Assim, ao tempo da analise da constitucionalidade do ato

administrativo, todos esses postulados precisardo ser considerados. 172

Quando o gestor publico opta por fazer nomeacdes para preencher 0os cargos em
comissédo ou funcédo gratificada na administracdo publica pautada apenas em lagos
de parentesco, prejudica a otimizacdo da gestdo administrativa, uma vez que, na
maioria das vezes, ndo se analisa a qualidade técnica do nomeado, imprescindivel a

eficiéncia da atividade administratival’s

Funcionara a eficiéncia administrativa como uma clausula de barreira a

discricionariedade do administrador na escolha do ocupante do cargo comissionado,

170JUSTEEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 205.

IIMENEZES, Joyceane Bezerra de. O principio da eficiéncia na administracdo publica brasileira:
instrumentalizacdo, destinagdo e controle. Revista Pensar. Fortaleza, v. 10, n. 10, 2005, p. 59.
Disponivel em: https:<//periodicos.unifor.br/rpen/article/view/768/1625> Acesso em 13 mar. 2019.

172 MENEZES, Joyceane Bezerra de. O principio da eficiéncia na administracdo publica brasileira:
instrumentalizacdo, destinacdo e controle. Revista Pensar. Fortaleza, v. 10, n. 10, 2005, p. 59.
Disponivel em: https:<//periodicos.unifor.br/rpen/article/view/768/1625> Acesso em 13 mar. 2019.
I3TOURINHO, Rita. O combate ao nepotismo e a Sumula Vinculante Numero 13: Avanco ou
Retrocesso? Novas teses da Faculdade Baiana de Direito. Salvador, v. 1, 2009, p. 94.
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uma vez que precisara decidir pela alternativa mais eficiente e compativel com o
interesse dos administrados. E, notoriamente, isso ndo acontece quando opta por
dar favorecimento aos seus familiares, transformando a administragdo publica em

um local de apadrinhamento politico. 174

No julgamento da Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n° 12175, o Relator
Ministro Carlos Ayres Britto, no voto em que optou pela constitucionalidade da ja
referida Resolucéo de ° 7/2005 do Conselho de Nacional de Justica (CNJ), entendeu
que a pratica do nepotismo € uma afronta a eficiéncia administrativa, na medida em
gue nao teria o administrador publico a devida isencédo para verificar se o familiar
possuiria devida capacidade para o desempenho da funcdo que futuramente sera
contratado, bem como para exigir-lhe resultados e exercer, sobre o parente,
contundente fiscalizagcédo dos atos que este venha a praticar.

E parece razoavel o entendimento do Ministro Relator. Ora, dificilmente um gestor
publico municipal, a titulo de exemplo, daria 0 mesmo tratamento a um ocupante de
cargo em comissao que é seu parente e a 0 que nao o €. Naturalmente, seria muito
mais condescendente com a morosidade, os desvios de conduta, as faltas que o seu
familiar possa incorrer do que o comissionado que nao pertence a sua familia.
Notadamente, este dltimo, seria muito mais cobrado para que realizasse da melhor
forma e em tempo habil as atividades administrativas sob sua custodia do que o
familiar do gestor. E, caso aquele atuasse com desidia, provavelmente seria

desligado com maior facilidade dos quadros da Administracao local.

Neste interim, conclui-se que 0 nepotismo €& um Obice a melhor eficiéncia
administrativa, vez que dificulta a resolugdo das demandas administrativas de forma
qualitativa e em menor tempo. Afasta-se, assim, 0 interesse de satisfacdo dos

administrados.

7“MENEZES, Joyceane Bezerra de. O principio da eficiéncia na administracdo publica brasileira:
instrumentalizacdo, destinacé@o e controle. Revista Pensar. Fortaleza, v. 10, n. 10, p.60  Disponivel
em: https:<//periodicos.unifor.br/rpen/article/view/768/1625> Acesso em 13 mar. 2019.

175BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n® 12. Autor:
Associacao dos Magistrados do Brasil. Relator: Ministro Carlos Ayres Britto. Brasilia. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=606840> Acesso em: 01 mar.
20109.
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4 INSTRUMENTOS DE COMBATE AO NEPOTISMO NO BRASIL

Como se viu nos capitulos anteriores, a conduta do nepotismo é corriqueira no
ambito da Administracdo Publica nacional, comprometendo o0s principios
constitucionais previstos no caput do artigo 37, como a moralidade administrativa, a

impessoalidade e a eficiéncia.

Diante do carater prejudicial, inequivoco que se faz necessario conhecer e se
aprofundar sobre alguns dos mecanismos ja vigentes no direito patrio capazes de
coibi-lo. Neste interim, falar-se-a a partir deste capitulo sobre a Sumula Vinculante
N° 13, mais relevante regramento de vedacao ao nepotismo na atualidade brasileira,
especificando-se introdutoriamente sobre os cargos publicos brasileiros, e, apés,

sobre o contetdo do verbete sumular.

Em seguida, indispensavel a analise dos principais instrumentos processuais
disponiveis para a tutela contra o nepotismo, como a reclamacédo constitucional, a

acado popular e a acao civil puablica.

4.1 A SUMULA VINCULANTE NUMERO 13: O ALCANCE DA VEDACAO AO
NEPOTISMO

Em que pese de forma esparsa houvesse vedacdes a algumas condutas de
privilégios familiares na Administracdo Publica, foi s6 com o advento da Sumula
Vinculante N° 13, editada pelo Supremo Tribunal Federal em 21 de agosto de 2008,

gue o tema do nepotismo passou a ser destaque no cenario juridico nacional.

A Sumula Vinculante em questdo, apesar de néo alcancar todas as espécies
desejaveis, tronou-se importante marco regulatério contra o nepotismo, prevendo
uma série de vedacdes aos privilégios familiares no ambito publico. Deste modo,
necessario se faz a analise do seu contetudo, comecando com a explanagédo acerca
da disciplina dos cargos publicos essencialmente administrativos no Brasil, para,
apos, verificar em concreto quais 0s parentes e cargos publicos alcangcados pela

sumula.
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Importante frisar que na proxima subsecdo, ndo se abordara, ainda, acerca da
disciplina dos cargos politicos, restringindo-se aos essencialmente administrativos,
pois em decorréncia da fundamental importancia daqueles para a conclusao desta
pesquisa, tal figura serd destrinchada mais a frente, no ultimo capitulo do presente

trabalho.

4.1.1 A disciplina dos cargos publicos essencialmente administrativos no

Brasil

Pode-se determinar um conceito de cargo publico como a posi¢ao juridica a ser
usufruida como elemento de organizacdo da estrutura da Administracdo Publica,
criado e disciplinado por Lei, suscetivel a regime de direito publico especifico,
caracterizando-se de mutabilidade face a determinacdo unilateral do Estado e de

certas garantias em favor de seu titular. 176

Também merece destaque a conceituacdo firmada por Celso Antonio Bandeira de
Mellot’7:
Cargos sdo as mais simples e indivisiveis unidades de competéncia a
serem expressadas por um agente, previstas em nlmero certo, com
determinacéo prépria, retribuidas por pessoas juridicas de Direito Publico e
criadas por Lei, salvo quando concernentes aos servicos auxiliares do

Legislativo, caso em que se criam por Resolucdo, da Camara ou do
Senado, conforme se trate do servico de uma ou de outra destas casas.

Como instrumento de organizagdo da Administracdo Publica se entende que os
cargos publicos representariam o conjunto das competéncias totais atribuidas aos
variados entes estatais e partilhadas pelos diversos cargos. Ndo é a estrutura
administrativa um conjunto desorganizado de sujeitos e de atividades, mas um

sistema organizado e dividido em cargos de natureza publica. 178

176JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 913.

7"MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sao Paulo:
Malheiros editores, 2012, p. 259.

178JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 913
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Pontue-se que a criacdo desses cargos devera ocorrer mediante Lei. Tal regra pode
ser extraida do texto constitucional, precisamente no art. 48, X. Comporta-se,
entretanto, uma ressalva feita pela hipotese prevista no art. 84, VI, b da Carta Maior.
Tal previsdao normativa possibilita que o Chefe do Poder Executivo promova a
extincdo do cargo publico mediante ato administrativo. Exige-se que a Lei venha a
discriminar as competéncias e a insercdo do cargo dentro da estrutura

administrativa, determinando as funcdes que Ihe déo identidade e o diferenciam. 17°

N&o se impede, entretanto, a competéncia regulamentar dos atos administrativos
para tratar dos cargos publicos, desde que ndo extrapolem os limites firmados pela
legislacdo criadora.'® Assim, por exemplo, um decreto (ato administrativo) emanado
por um gestor publico determinando a homeacdo de um individuo para o cargo de
provimento em comissdo se perfaz como um ato administrativo que n&o pode
extrapolar os limites da norma que criou o cargo, bem como das outras

normatividades hierarquicamente superiores.

Indispensavel estabelecer, de inicio, a diferenciacdo entre cargo publico e emprego
publico. A partir do instante em que se possibilitou no ambito administrativo a
contratacdo de servidores submetidos ao regime trabalhista imposto pela
Consolidacao das Leis Trabalhistas (CLT), o vocabulo emprego publico passou a ser
entendido, em paralelo a expressdo cargo publico, igualmente para designar um
conjunto de atribui¢cBes, distinguindo-se o primeiro do segundo pelo vinculo juridico
que liga o servidor a Administracdo; aquele que ocupa um emprego publico detém
vinculo contratual regido pela normatividade da CLT, afinal submeter-se-ia aos
requisitos da relacdo empregaticia estabelecido no art. 3°18! da Consolidacdo das
Leis do Trabalho, enquanto aguele que ocupa o cargo publico se submete ao regime
estatutario, regido pelo estatuto dos servidores publicos, disciplinado por cada ente

federativo correspondente. 182

1JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 914.

180JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 913.

181IBRASIL. Decreto-Lei. N° 5452, de 1° de Maio de 1943. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-Lei/del5452.htm>. Acesso em: 06 mai. 2019.

182 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32 ed. Editora Forense: Rio de Janeiro,
2019, p. 690.
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Pontue-se, porém, que nem sempre a legislacdo, quando se referir a cargo estara
tratando necessariamente de uma relacdo estatutaria e quando se referir a emprego
estara traduzindo necessariamente uma relacdo empregaticia. Faz-se indispenséavel
analisar o contexto em que cada um dessas expressodes foi empregada, haja vista
que o legislador podera ter utilizado cargo como termo sindnimo de emprego. E o
qgue ocorre, por exemplo, no artigo 450 da CLT, que trata do exercicio de cargo em

uma empresa privada. 13

Como ja asseverado no segundo capitulo desta pesquisa, a Constituicao estabelece
uma regra no art. 37, Il para o provimento dos cargos ou empregos publicos. A fim
de melhor conceituacéo, cabivel, neste momento, a transcricdo dos exatos termos

do citado dispositivo:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com
a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em
Lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissdo declarado em Lei
de livre nomeacéo e exoneragao

Verifica-se que o constituinte estabeleceu formas distintas de ingresso para 0s
quadros administrativos. Da leitura do dispositivo, € forgcoso concluir que se
estabeleceu o carater legitimo da existéncia de cargos de provimento vinculados e
cargos de provimento discricionario. Firmou-se, ainda, uma outra dicotomia: a ja
amplamente debatida pela doutrina distingdo entre os cargos efetivos e 0s cargos

em comisséo. 184

Diante desta premissa, importante se faz classificar os cargos publicos, da seguinte
forma: primeiro, quanto a possibilidade de permanéncia dos titulares em suas
fungbes, dividir-se-iam em: cargos de provimento definitivo (onde se encontram 0s

cargos de provimento efetivo e os cargos de provimento vitalicio) e cargos de

183 SOUZA, Rodrigo Pagani de; SUNDFELD, Carlos Ari. As empresas estatais, o concurso publico e
0s cargos em comissao. Revista de Direito Administrativo. S8o Paulo: Editora Atlas, vol. 243, set./
out./dez./, 2006, p. 34.

184MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p. 8.
Disponivel em: < https://www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.
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provimento precario (onde se apresentam o0s cargos de confiangca ou cargos em
comissao, que possuem “livre” exoneracdo ou designacdo). Segundo, quanto a
qualidade do ato de provimento, podem ser classificados em: cargos de provimento
vinculado (a exemplo dos cargos investidos por concurso publico) e cargos de

provimento discricionario (cargos de livre nomeagéo e exoneracao).®

Os cargos de provimento definitivo, divididos entre cargos efetivos e vitalicios,
merecem maior cuidado e explanacdo. Os cargos efetivos sdo aqueles em que os
individuos que os ocupam foram aprovados mediante concurso publico, os quais
apos 3 (trés) anos de efetivo exercicio no cargo (consoante a determinacéo do art.
41, caput da Carta Maior) passam a adquirir o direito permanecer nele, podendo
apenas ser desligados por infracdo disciplinar, verificada mediante processo
administrativo, observando-se naturalmente a ampla defesa, e, ainda, podera
ocorrer o desligamento em decorréncia de deciséo judicial transitada em julgado.
N&o se pode olvidar, ainda, as hipoteses do art. 41, Il da Lei Fundamental, relativa a
perda do cargo por insuficiéncia de desempenho) ou mesmo a excepcional situacao
do art. 169, § 4° (diminuicdo do das despesas com o pessoal).18

No tocante aos cargos vitalicios, pode-se inferir que seus ocupantes sdo 0s que
detém maiores prerrogativas. Fundamenta-se sua existéncia na busca pela
imparcialidade, independéncia, sem que haja a influéncia externa a prejudicar o
exercicio das funcdes. Naturalmente, representam funcdes sensiveis ao Estado e
por isso gozam da prerrogativa da vitaliciedade. Adquirem tal status apés dois anos
de efetivo exercicio do cargo (como determinam os artigos 95, I; 128, § 5°, I; 73, § 3°
da Constituicdo) e somente poderao ser destituidos de tais funcdes por sentenca

judicial transitada em julgado, podendo ser processados em juizo especial. 87

SO existem cargos vitalicios, frise-se, quando a Constituicdo assim indicar. Ndo se
permite a ampliagdo das hipoteses de vitaliciedade mediante Lei ordinéria. Assim, a
Carta fundamental atribui como vitalicios os cargos de juizes ( Poder Judiciario), os

Membros do Ministério Publico e os Ministros ou Conselheiros dos Tribunais de

BSMODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletronica de Direito
do Estado (REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p. 9.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-32-DEZEMBRO-2012-PAULO-
MODESTO.pdf>. Acesso em: 14 abr. 2019.

188ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p.
358-359.

187ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p.
359.
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Contas da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios ( art. 95, I; 128, 8 5°, 1, a;73,

§3°, 75 e paragrafo Unico, nesta ordem).188

Ja em relacdo aos cargos de provimento precario, encontram-se 0S cargos em
comissdo ou de confianca. Adota-se o quanto defendido por Edmir Netto de Araudjo
no sentido de que as expressfes possuem o mesmo significado, haja vista que um
dos sentidos do verbo cometer®® é justamente confiar, sendo que o substantivo

comissdo traz ideia de que o cargo esta “a vontade de quem nomeia”.1%

N&o se pode confundir, frise-se, 0os cargos em comissao com as funcdes de
confianca. Tais funcBes estardo sempre relacionadas as atribuicbes de chefia,
direcdo ou assessoramento, mas, diferindo daqueles, somente poderdo ser
exercidas por servidores publicos efetivos (art. 37, V da CF). Nesta hip6tese o
volume de responsabilidade e atribuicbes ndo é o mesmo dos cargos de confianca,
de modo que ndo se faz necessaria, assim, a captacdo de individuos externos
alheios ao servigo publico. 1% A lei que cria tais funcGes devera estabelecer os
critérios para o acesso a funcdo, bem como podera fixar um valor a titulo de

gratificacdo pelo seu exercicio.'%?

Os cargos em comissdo sdo aqueles ocupados de forma transitéria por um
individuo, sem que haja a prerrogativa de nele permanecer de modo indefinido. A
Constituicdo da Republica o qualifica como sendo um cargo de livre nomeacgao e
exoneracao, ou seja, para que seu titular seja nomeado ndo ha exigéncia de
concurso, em que pese seja possivel, mediante Lei do ente federativo competente,
estabelecer outras exigéncias, como uma eventual proibicdo de nepotismo. Como a

7z 7

nomeacado desses agentes €, em tese, livre, também o0 é a exoneracao, isto €,

BBARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015,
p.360.

1BICOMETER. In: Dicionario Online de Portugués. Disponivel em:
<https://www.dicio.com.br/cometer/>. Acesso em: 06 maio 2019.

10ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 7 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p.
357.

PIBORGES, Maria Cecilia. Das funcdes de Confianca stricto sensu e dos cargos em comissao:
abordagem constitucionalmente adequada. Revista TCEMG. Belo Horizonte: Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, Jan/fev/imar. 2012, p. 48. Disponivel em:
http://revistal.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1469.pdf. Acesso em: 08 maio. 2019.

92MOTTA, Fabricio Macedo. Comentéario ao art. 37, V. In: CANOTILHO, J.J Gomes; MENDES,
Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfang; STRECK, Lenio Luiz (Coords.) Comentéarios a Constituicédo
do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 836-838.
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diferentemente dos cargos efetivos e vitalicios, ndo se exigiria maiores justificativas

para o seu desligamento. %3

Na linha do quanto disciplina o art. 37, V da Constituicdo da Republica, os cargos de
provimento em comissdo sdo destinados as atribuicdes de chefia, direcdo e
assessoramento, de sorte que o desrespeito a esta finalidade leva a
inconstitucionalidade do ato administrativo de nomeacao. A Carta Republicana ainda
exige que tais cargos sejam ocupados por servidores de carreira, observando os

casos, condices e percentuais minimos previstos em Lei. %4

Quando a Constituicdo estabelece que o provimento dos cargos em comissao se
conformara por servidores de carreira, observando as hipéteses e requisitos
minimos estabelecidos em Lei, o constituinte estd a asseverar que existem cargos
em comissdo de recrutamento geral, podendo ser preenchidos por alguém de
confianca do agente publico nomeante que ndo seja dos quadros da propria

administracéo, e de recrutamento restrito, preenchidos por servidores de carreira.1%

A excecdo feita pelo constituinte a regra do concurso publico, a fim de permitir o
provimento das funcbes de chefia, direcdo ou assessoramento por sujeitos nao
concursados, encontra-se embasamento na ideia de que tais cargos sao
responsaveis pelas estratégias, pelo rumo da coisa publica. Assim, determinar que
todos estes servidores ingressassem mediante certame publico poderia gerar um
desalinhamento com o plano de gestédo estratégica do governante.’®® Isto ndo quer
dizer, entretanto, que a escolha seja meramente discricionaria, pois deve respeitar

os parametros do art. 37, caput, da Lex Mater.

Destaca-se que ndo basta tdo somente um decreto do chefe do executivo nomeando
um individuo para um cargo em comissédo e informando no mesmo ato que este
ocupard uma funcdo de direcdo, chefia e assessoramento. Faz-se indispensavel

verificar se 0 agente nomeado efetivamente exercera uma das atribui¢cdes listadas,

193GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 15 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 324-325.
94CAMMAROSANO, Marcio. Cargos em Comissdo- Breves consideracdes quanto os limites a sua
criacdo. Interesse Publico. Porto Alegre: Notadez, ano VIII, n° 38, jul/ago de 2006, p. 28.
195BORGES, Maria Cecilia. Das funcdes de Confianca stricto sensu e dos cargos em comissao:
abordagem constitucionalmente adequada. Revista TCEMG. Belo Horizonte: Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, Jan/fev/imar. 2012, p. 49, Disponivel em:
http://revistal.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1469.pdf. Acesso em: 08 maio. 2019.

19%50UZA, Rodrigo Pagani de; SUNDFELD, Carlos Ari. As empresas estatais, 0 concurso publico e
0s cargos em comisséo. Revista de Direito Administrativo. S8o Paulo: Editora Atlas, vol. 243, set./
out./dez./, 2006, p. 32.
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observando as atividades que este servidor sera responsavel, se se encontram
dentro do plexo de competéncia que se espera para uma funcéo de direcdo, chefia
ou assessoramento. Se assim n&o ocorrer, constata-se que a nomeagdo foi
artificiosa, disfarcada, com o intuito de burlar a regra geral da Carta Maior que € o

ingresso nos quadros administrativos mediante o concurso publico. 7

Por conta deste postulado constitucional é que ndo se pode permitir a criagao
desmedida de cargos em comisséo, sob pena de infracdo ao artigo 37, Il da Lei
Maior. Tal criagdo descontrolada deve ser a todo custo evitada, para que néo se

macule a regra da obrigatoriedade do concurso publico. 1%

Foi devido a constituicdo de cargos em comissao exageradamente que o0 Supremo
Tribunal vem se manifestando pela impossibilidade de formacéo de tais cargos com
atribuicbes meramente técnicas, burocraticas ou operacionais, que ndo guardam

relacdo com as hipéteses descritas no artigo 37, V da Lex Mater. 199

N&o se deve esquecer que, em que pese 0 ato administrativo de nomeacédo de um
comissionado seja dotado de carater discricionario, a suposta liberdade do
Administrador ndo pode violar os principios gerais do Direito, bem como as normas
constitucionais que tratam da Administracdo publica, em especial a moralidade,

impessoalidade e eficiéncia.

A previsao da discricionariedade na legislagcdo permite um certo espago para que o
administrador, através do juizo de conveniéncia e oportunidade, venha realizar a
pratica do ato administrativo. Entretanto, esta liberdade ndo goza de carater
absoluto, sendo relativa e encontrando limites nas normas constitucionais. 2°° Como
asseverou Lucia Valle Figueiredo®!, “como limite, na dinamica da
discricionariedade, necessariamente, ha a proporcionalidade, a boa-fé, a lealdade e

a igualdade”.

Y7CAMMAROSANO, Marcio. Cargos em Comissdo- Breves consideracdes quanto os limites a sua
criacdo. Interesse Publico. Porto Alegre: Notadez, ano VIII, n° 38, jul/ago de 2006, p. 28.
198GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 15 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 325.
19BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 658.643. Recorrente: Municipio de
Guarulhos. Recorrido: Ministério Publico do Estado de Sao Paulo. Relator: Min. Carmen Ldcia.
Brasilia, DJ 8 out. 2014. Disponivel em: < https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25301028/recurso-
extraordinario-re-658643-sp-stf?ref=serp >. Acesso em: 07 maio 2019.

200ASS|S, Paula de Resende. Os cargos publicos em comissao, a idoneidade moral e o controle pelo
poder judiciario. Revista do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte:
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, v. 13, jan/jun. 2014, p. 294.

201FJGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
212.
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Destarte, os cargos publicos necessitam ser ocupados por aqueles que, além de
atender o0s requisitos exigidos para a funcdo, possam satisfazer também a
moralidade administrativa. Nao € facultado ao gestor publico o poder de efetuar toda
e qualquer nomeacao para 0S cargos em comissdo, mas tdo somente exercer
nomeacdes gque estejam em consonancia com os mandamentos indispensaveis a

Administracdo Publica. 292

E por conta desta limitacdo que Germana de Oliveira Moraes explicitou que a
discricionariedade do administrador atualmente ndo € mais entendida como
ilimitada, mas sim, tratar-se-ia de uma “discricionariedade justificavel’. Ou seja, o ato
administrativo precisa encontrar justificativa na supremacia do interesse publico e
nos demais principios constitucionais basilares que norteiam a atividade

administrativa. 203

Em linha ainda mais restritiva, merece destaque a posicdo de Gustavo Binenbojm
guando observa que diante da expansdo da juridicidade administrativa, com a
adstricdo direta da Administracao Publica a Constituicdo, sequer seria correto insistir
na dicotomia entre atos discricionarios e atos vinculados. Em verdade, dever-se-ia
entender que os atos administrativos sao dotados de graus de vinculacdo, de modo
gue em alguns casos se permitiria uma menor vinculacdo e, em outros, uma maior

vinculagdo do administrador. 294

As normas constitucionais gerais, a exemplo da proporcionalidade, da igualdade e,
ainda, os postulados basilares da Administracdo Publica elencados no artigo 37,
caput da Carta Maior, a cada vez mais passam a ser elementos de conformacéo do
préprio conteddo da decisédo discricionaria, proporcionando, inclusive, um maior

controle do Poder Judiciario estatal face o mérito do ato. 295

Vé-se, assim, que o provimento de cargos em comissao possui limites, de sorte que
a palavra “livre” cunhada no art. 37, V da Carta da Republica ndo pode ser

interpretada literalmente, sob pena de cair em contradicdo com o0s proprios

22ASSIS, Paula de Resende. Os cargos publicos em comissao, a idoneidade moral e o controle pelo
poder judiciario. Revista do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte:
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, v. 13, jan/jun. 2014, p. 291-303.

203MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administracdo Publica. Sdo Paulo:
Dialética, 2004, p. 34.

204BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 208.

205BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 209.
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postulados constitucionais que limitam a atividade administrativa.?®® Ndo gozaria de
qualquer plausibilidade a criacao indisciplinada de cargos publicos de espécie e em
nameros exacerbados que ndo viessem a guardar relacdo com o interesse publico.
O provimento dos mesmos deve se dar em consonancia com as efetivas
necessidades da Administracdo Publica, a luz dos principios constitucionais da
moralidade, impessoalidade e eficiéncia, respeitando-se, de igual modo, o ideal de

probidade, boa-fé e ética.

Diante disto, inequivoco que a nomeacao de parentes do governante para 0s cargos
da organizacdo administrativa extrapola os limites da discricionariedade. Nesta
circunstancia, o gestor ndo incrementa no mérito do ato administrativo a
necessidade de satisfacdo dos interesses publicos relevantes, mas sim, inclui na
estrutura do “processo decisério administrativo a tutela de interesses familiares e

pessoais estranhos ao bem comum (res publica)”2%’

N&o haveria que se falar, entrementes, em nepotismo na hipotese de ingresso nos
quadros Administrativos mediante concurso publico, hipétese de provimento
vinculado, onde o individuo adentra aos quadros da administracdo mediante
requisitos objetivos e impessoais préprios dos certames publicos. Todavia, vale a

pena destacar a ressalva feita por Paulo Modesto:?%8

N&o ha como cogitar de nepotismo na hipétese de cargos de provimento
vinculado. Se o concurso publico é valido, a aprovacdo de parentes do
governante ndo importa em qualquer suspei¢do de nepotismo. O que ndo
significa que atos subsequentes incidentes sobre a carreira do agente
nomeado, manejados a partir de competéncia discricionaria, ndo possam
por em causa o0 vicio do nepotismo, a exemplo de cessdes generosas e
promocBes sem critério material legitimo que beneficiem parentes da
autoridade administrativa.

206BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019.

20’MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p. 10.
Disponivel em: < https://www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.

208 MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p. 10.
Disponivel em: < https://www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.
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Foi por conta da extrapolacéo reiterada dos limites constitucionais para a nomeacao
do agente administrativo, com privilégios incalculaveis de parentes proximos do
governante no seio da Administracdo, que o Supremo Tribunal editou a Sumula
Vinculante N° 13, importante marco de combate ao nepotismo no pais, mas que nao
contemplou todas as hipoteses de violacdo a moralidade por conta da homeacéao de
parentes para a Administracdo. Tal instituto sera melhor discutido na proxima

subsecao desta pesquisa.

4.1.2 A sumula vinculante n° 13 e os limites do nepotismo

A expressdo sumula deriva do latim summula e revela o significado de sumério ou
resumo.?®® As sUmulas representam um mecanismo de uniformizacdo da
jurisprudéncia nacional, sistematizando as diversas decisdes dos mais variados
tribunais sobre assuntos controversos, a fim de que venha a orientar os julgadores

nas proximas decisdes a serem prolatadas sobre a mesma matéria.?1°

Victor Nunes Leal, ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal e idealizador deste
mecanismo ao propor a sintetizacdo da jurisprudéncia da Egrégia Corte, afirmou que
“[...] € quase certo, alias, que foi esta a primeira motivacdo da experiéncia da
Sumula. Ela correspondeu, sob este aspecto, a necessidade de sistematizar
julgamentos do Tribunal, para se localizarem o0s precedentes com menor
dificuldade.”! Ele argumenta, ainda, no sentido de que a sintetizacdo das decisGes
dos tribunais em sumulas contribui para atividade judicante e a seguranca juridica,

indispensavel ao Direito. 2%?

No que toca a sumula vinculante, um dos objetos deste trabalho, ha de se registrar
que ela possui requisitos mais profundos em relagdo as convencionais, visto que, s6

pode ser editada pelo STF e seus enunciados tém efeito obrigatério para todos os

209DINIZ, Maria Helena. Dicionario Juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 564.

210SOARES, Ricardo Mauricio Freire. Elementos de Teoria Geral do Direito. Sdo Paulo: Saraiva,
2013.

211 EAL, Victor Nunes. Passado e futuro da simula do STF. Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, vol. 145, jul./ set. 1981, p. 14. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43387. Acesso em: 15 mai. 2019.

212| EAL, Victor Nunes. Passado e futuro da simula do STF. Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, vol. 145, jul./ set. 1981, p. 8. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43387. Acesso em: 15 mai. 2019.
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orgaos do poder judiciario e para toda a administracdo publica direita e indireta nas

esferas municipal, estadual e federal.?*3

Este instituto foi incrementado no Direito Péatrio com o advento da Emenda
Constitucional n® 45 de 2004, a chamada emenda da Reforma do Poder Judiciério,
gue incluiu no texto constitucional o artigo 103-A. Por meio dela, a mais alta Corte de
justica do Brasil vincula seu entendimento dominante sobre alguma questdo de
natureza constitucional aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e da Administracao

Pulblica. 214

N&o se pode olvidar que a autonomia legislativa para inovar na ordem juridica deve
ser preservada, de modo que, naturalmente, a obrigatoriedade da sumula nédo atinge
o poder legislativo e, assim, o exercicio da funcédo legislativa,?'® sob pena de
desvirtuamento da separacdo dos poderes, basilar constitucional e clausula pétrea,

nos termos do artigo 60, 8§ 4°, 1l da Lei Fundamental.

Das sumulas vinculantes editadas, a Sumula Vinculante que melhor se relaciona
com o fendbmeno do nepotismo é a Sumula Vinculante N° 13, instituto que trouxe de
forma expressa a vedacdo da pratica do nepotismo em algumas circunstancias no
ambito da Administracdo Publica brasileira, direta ou indireta, abarcando todos os

entes administrativos da federacéao.

Sucede que, antes de adentrar no desenrolar de seu conteudo, indispenséavel se faz
uma breve analise dos quatro precedentes no Supremo Tribunal Federal que
antecederam o0 verbete vinculante e serviram de base e fundamento para sua
origem, sao eles: A Acado Direta de Inconstitucionalidade n® 1521- RS, o Mandado
de Seguranca n°® 23.780-5/MA, a Acao Declaratoria de Constitucionalidade n°® 12 e o
Recurso Extraordinario n°® 579.951/RN. Com vistas ao maior esclarecimento, tais

julgados serao analisados em item apartado, a seguir.

2BTOURINHO, Rita. O combate ao nepotismo e a Sumula Vinculante Numero 13: Avango ou
Retrocesso? Novas teses da Faculdade Baiana de Direito. Salvador, v. 1, 2009, p.97.

24LEITE, Glauco Saloméo. Sumula Vinculante e Jurisdicdo Constitucional Brasileira. 2007.
Tese. (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catoélica de Sao Paulo-
PUC, S&o Paulo. Orientador: Prof. Dr. André Ramos Tavares. Disponivel em: <
http://dominiopublico.mec.gov.br/download/teste/arqs/cp041169.pdf>. Acesso em: 07 maio 2019, p.
14.

215 EAL, Roger Stiefelmann Leal. A incorporacdo das stimulas vinculantes a jurisdicdo constitucional
brasileira: alcance e efetividade em face do regime legal de repercussao geral e da proposta de
revisdo jurisprudencial sobre a interpretacdo do art. 52, X da Constituicdo. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, v. 261, set/dez, 2012, p. 185.
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4.1.2.1 Precedentes que motivaram a criacdo da sumula

O primeiro precedente que motivou a criagdo da sumula vinculante nimero 13 e que
merece andlise é a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1521, ADI que motivou a
declaracéo, por meio do controle abstrato, da inconstitucionalidade da Emenda de n°
12 a Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, alteracdo datada de 1995. Tal
emenda dispunha em seu art. 1° acerca da vedacao a préatica de nepotismo relativa
a parentes de até segundo grau das autoridades listadas no art. 20 da Carta

Constitucional do mesmo Estado.?16

O fundamento da impugnacdo?’ aos artigos da norma emanada pelo poder
constituinte decorrente se baseou na ideia de que haveria um vicio formal na
Emenda, haja vista que a possibilidade de efetuar nomeacdes para 0s cargos em
comissdo se tratava de uma prerrogativa que se encontrava dentro do juizo
discricionario de cada 6rgdo de Poder estadual, ndo podendo uma Emenda a
Constituicao ferir a autonomia e independéncia inerente a esses poderes ao proibir a
nomeacao de parentes até segundo grau das autoridades listadas no § 5° do art.

20218 Constituicdo estadual.

21SFERREIRA, Natalia Ciscotto. O nepotismo, A moralidade publica e a jurisdicdo constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Sumula Vinculante Nimero 13. 2015 Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Janior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 10 mar. 2019, p.
42.

217BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1521-4 RS.
Requerente: Procuradoria Geral da Republica. Requerido: Assembleia Legislativa do Estado do Rio
Grande do Sul. Relator: Min. Marco Aurélio. Julgado em: 12 mar. 1997. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=347111.> Acesso em: 08 maio.
20109.

218R]I0 GRANDE DO SUL. Emenda Constitucional n® 12. Art 1°- O artigo 20 da Constituicdo de
Estado fica acrescido dos seguintes paragrafos: “Paragrafo 4°- Os cargos em comissao destinam-se
a transmisséo das diretrizes politicas para a execug¢do administrativa e ao assessoramento. Paragrafo
5°- Os cargos em comissdo ndo podem ser ocupados por cdnjuges ou companheiros e parentes,
consanguineos, afins ou por adogéo, até o segundo grau: I- Do Governador, do Vice-Governador, do
Procurador-Geral do Estado, do Defensor Publico-Geral do Estado e dos Secretarios de Estado, ou
titulares de cargos que lhes sejam equiparados, no ambito da Administracdo direta do Poder
Executivo; II- Dos Desembargadores e Juizes de 2° grau, no ambito do Poder Judiciario; Ill- Dos
Deputados Estaduais, no ambito da Assembleia Legislativa; IV dos Procuradores de Justica, no
ambito da Procuradoria Geral de Justica; V- dos Conselheiros e Auditores Substitutos de
Conselheiros, no ambito do Tribunal de Contas do Estado; VI- dos Presidentes, Diretores-Gerais, ou
titulares de cargos equivalentes, e dos Vice-Presidentes, ou equivalentes, no ambito da respectiva
autarquia, funcdo instituida ou mantida pelo Poder Publico, empresa plblica ou Sociedade de
Economia Mista. “, vide: RIO GRANDE DO SUL. Emenda Constitucional n° 12, de 14 mar.
1997.Disponivel em:
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Ao apreciar a controvérsia, entretanto, o Supremo Tribunal Federal decidiu no
sentido de que inexistia qualquer prejuizo aos postulados constitucionais com a
preservacao da higidez dos artigos introduzidos pela Emenda 12 a Constituicdo do
Rio Grande do Sul. Ndo haveria transgresséo aos preceitos constitucionais federais
a disposicdo que veda a pratica do nepotismo de maneira uniforme nos Poderes
executivo, legislativo e judiciario do estado sulista, proibindo a nomeacao de cargos
comissionados para parentes de diversas autoridades trazidas no novo 85° do art.
20. A disposicdo da Carta suprema do Estado tdo somente reafirma os principios da

Administracdo Publica elencados no art. 37, caput da Carta Federal.

O segundo precedente a ser levado em consideracao foi o0 Mandado de Seguranca
de n° 23.780/ MA, impetrado por servidora da Secretaria Estadual de Educacéo do
Maranhdo que se encontrava a disposicao do TRT da 162 Regido, exercendo cargo
comissionado na mesma corte trabalhista. A impetrante, todavia, por determinacdo
do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), foi exonerada do cargo comissionado por ser

irma do Vice-Presidente do mesmo tribunal ao qual foi nomeada.?!°

O Writ elencou como autoridade coatora o Plenério do Tribunal de Contas da Unido
e o0 Juiz Presidente do Tribunal Regional do Trabalho da 16 2 Regido, sustentando o
seu direito e liquido e certo a permanéncia no cargo enquanto ndo houvesse
justificativas plausiveis no ordenamento juridico para a sua exoneracao. Pretendeu,
assim, a declaracdo de nulidade e a reintegracdo na funcdo a qual fora

exonerada.?20

No julgamento do Mandado de Seguranca (MS) de relatoria do Ministro Joaquim
Barbosa o Supremo primeiro fixou sua competéncia para julgar a questdao sob a

justificativa de que nas hipoteses em que o Tribunal de Contas da Unido exerce

http://www.al.rs.gov.br/FileRepository/repLegisComp/EC%20n%C2%BA%2012.pdf. Acesso em: 08
maio 2019.

219 FERREIRA, Natalia Ciscotto. O nepotismo, A moralidade publica e a jurisdigao constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Simula Vinculante Nimero 13. 2015 Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Junior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 10 mar. 2019, p.
47-48.

220BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 23.780-5-MA. Impetrante:
Terezinha de Jesus Cunha Belfort. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido e Tribunal Regional do
Trabalho da 16 2 Regidao. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Julgado em 28 set. 2005. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86021>. Acesso em: 08 maio.
20109.
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funcdo que ultrapassa o carater simplesmente recomendatorio, seria parte legitima
para figurar no polo passivo do MS e, assim, atrairia a competéncia da Corte

Suprema para apreciar e julgar o writ.22

Na analise de mérito, por seu turno, o STF reputou valido o ato de exoneracao sob a
argumentacdo de que a nomeacdo da impetrante para o0 cargo comissionado
ocorreu apos a decisdo 118/1994 do TCU, publicada no Diario Oficial da Unido em
28 de Marco de 1994, que se faz aplicavel a todo e qualquer 6rgdo da justica
especializada do trabalho, vedando a nomeacé&o, para os cargos comissionados, de
cbnjuge, parentes por consanguinidade e afinidade, até o terceiro grau, de juizes em
atividade ou aposentados ha menos de cinco anos, excetuando as hipoteses de se
tratar de servidor publico titular de cargo publico efetivo do juizo de 1° grau ou

tribunal. 222

E, ainda que ndo houvesse essa previsao do TCU, o Supremo decidiu no sentido de
gue a proibicdo de nomeacdo de parentes da autoridade nomeante para 0s cargos
em comissdo € medida que visa justamente concretizar o postulado da moralidade
administrativa, o qual deve ser o norte, o guia da Administragcdo em qualquer esfera

de Poder patrio.??3

Desta forma, foi denegada a seguranca, mantendo-se o0 ato de exoneracdo da
servidora em prol da preservacdo do interesse publico e da higidez dos principios
constitucionais da Administragédo Publica.

O terceiro precedente a ser analisado, com grau de repercussdao maior que 0s
anteriores em relacdo a matéria, foi a A¢do Declaratéria de Constitucionalidade de n°

12, proposta pela Associagdo dos Magistrados Brasileiros, a fim de que fosse

221BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 23.780-5-MA. Impetrante:
Terezinha de Jesus Cunha Belfort. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido e Tribunal Regional do
Trabalho da 16 @ Regido. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia. Julgado em 28 set. 2005.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86021>. Acesso
em: 08 maio. 2019.

222BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n® 23.780-5 MA. Impetrante:
Terezinha de Jesus Cunha Belfort. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido e Tribunal Regional do
Trabalho da 16 2 Regido. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Julgado em 28 set. 2005. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86021>. Acesso em: 08 maio.
20109.

223BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n® 23.780-5 MA. Impetrante:
Terezinha de Jesus Cunha Belfort. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido e Tribunal Regional do
Trabalho da 16 # Regido. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Julgado em 28 set. 2005. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=86021>. Acesso em: 08 maio.
20109.
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declarada, por meio de controle concentrado, a constitucionalidade da Resolucao de
n° 7/2005 do CNJ.

A Resolugdo de ° 7 editada pelo CNJ veda a contratacdo dos familiares dos
magistrados no ambito do Poder Judiciario patrio, constituindo nulo qualquer ato que
seja considerado nepotismo nos termos e limites estabelecidos pela prépria
Resolucado. Proibe, dentre outras vedacdes, o exercicio de cargo comissionado ou
funcdo gratificada, na esfera de cada Tribunal nacional ou juizo, por conjuge ou
companheiros ou parentes em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro
grau, dos membros ou juizes a ele vinculados (Art. 2° 1), ou familiares dos

servidores investidos no cargo de dire¢do ou assessoramento. (Art. 2°, 111).224

Apés a edicao dessa regulamentacao em 2005, houve uma grande repercussao nos
juizos nacionais acerca de sua constitucionalidade, onde se questionava em
demasia se o Conselho Nacional de Justica ndo havia exorbitado sua competéncia

ao editar este dispositivo. 22°

Diante da controvérsia jurisprudencial que se firmou sobre o tema, houve o
ajuizamento da Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n° 12. No seu julgamento,
gue se operou em 20 de Agosto de 2008, o Supremo, em decisao histoérica, reputou
constitucional a Resolucdo de n°® 7 do Conselho Nacional de Justica, passando a ser
vinculante para todos o0s juizos e tribunais patrios, de modo que, sem nenhuma
davida, as cortes de justica precisariam respeitar a impessoalidade no momento da

contratacdo de pessoal. 2?6

A propositura da referida ADI teve como fundamento central a ideia de que ndo ha
extrapolacdo da competéncia do CNJ quando este age no intuito de zelar pela

observacdo aos principios constitucionais, em especial, no caso, os elencados

224BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolucdo n® 7 de 18 de outubro de 2005. Disciplina o
exercicio de cargos, empregos e funcdes por parentes, conjuges e companheiros de magistrados e
de servidores investidos em cargos de dire¢do e assessoramento, no ambito dos 6rgaos do Poder
Judiciario e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.cnj.jus.br/busca-atos-
adm?documento=2716>. Acesso em: 09 mai. 2019.

225 MARIN, Tamara Padoin Marques. A vedacdo da Pratica do Nepotismo e a Atuacdo do Ministério
Publico na Defesa da Probidade Administrativa. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, n° 61. Jul/set. 2016, p. 176.

226 MARIN, Tamara Padoin Marques. A vedacdo da Pratica do Nepotismo e a Atuacdo do Ministério
Publico na Defesa da Probidade Administrativa. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, n° 61. Jul/set. 2016, p. 176.
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através do art. 37 da Carta Maior, bem como quando atua na perspectiva de verificar

a validade constitucional dos atos praticados pelo Poder Judiciario. %2’

Ao decidir a questdo, que praticamente ja foi resolvida por completo no julgamento
da cautelar requerida no préprio processo, o Supremo Tribunal consignou que as
disposicfes previstas na Resolucdo de n° 7 do Conselho Nacional de Justica estédo
em consonancia com o quanto disciplina a Carta Magna em seu artigo 37. Assim, 0
Orgao Correicional teria utilizado acertadamente suas competéncias conferidas pela
Lei Maior.?%®

Nesta linha, ponderou Luis Roberto Barroso, a época advogado da Associacdo dos
Magistrados Brasileiros , que o art. 103-B, § 4°, Il da Carta Fundamental indica que
0 Conselho Nacional de Justica ndo somente tem o poder, mas o dever de zelar pela
observancia da Constituicdo Federal e assim o faz mediante a verificacdo da
validade dos atos de natureza administrativa editados pelos 6rgdos do Poder
Judiciario??®

Pontuou, ainda, a Corte Suprema no julgamento que o ato normativo ensejador da
controvérsia ndo foi elaborado por 6rgdo distinto do Poder Judiciario, como assim
prevé o artigo 92 da Carta da Republica, ndo existindo justificativa para se arguir
violacdo ao postulado da separacdo dos poderes. Destacou também a Corte Maior
que os principios constitucionais do artigo 37 sdo dotados de autoaplicabilidade, de
sorte que prescindem de Lei formal para operarem efeitos. 2%°

Neste sentir, mantendo a eficacia da medida cautelar ja concedida, a Suprema Corte

julgou pela constitucionalidade da Resolucdo de n° 7 do Conselho Nacional de

227 FERREIRA, Natalia Ciscotto. O nepotismo, A moralidade publica e a jurisdicdo constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Simula Vinculante Nimero 13. 2015 Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Junior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 07 maio 2019, p.
50.

228BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Declaratéria de Constitucionalidade n° 12. Autor:
Associacao dos Magistrados do Brasil. Relator: Ministro Carlos Ayres Britto. Brasilia. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840> Acesso em: 08 mai.
20109.

229BARROSO, Luis Roberto. Agédo Declaratdria de Constitucionalidade: Vedacdo ao Nepotismo. In:
Revista Eletronica Sobre a Reforma do Estado. Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°
490, dez 2005- jan/fev 2006, p. 3. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=80.>. Acesso em: 09 mai 2019.

230 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n° 12. Autor:
Associacao dos Magistrados do Brasil. Relator: Ministro Carlos Ayres Britto. Brasilia. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840> Acesso em: 08 mai.
20109.
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Justica, reforcando ainda mais, com este julgado, a eficacia normativa dos principios
constitucionais que guiam a Administracdo Publica, bem como fortalece o debate

contra as condutas nepotistas no seio da Administracdo Publica nacional.

O quarto e ultimo precedente relevante a ser comentado foi o julgamento do
Recurso Extraordinario de n°® 579.691, interposto contra o acérdao do Tribunal de
Justica do Rio Grande do Norte que reputou legais as nomeacfes efetuadas pelo
prefeito de Agua Nova, cidade do mesmo Estado. Foram nomeados Elias Raimundo
de Souza e Francisco Souza do Nascimento para, respectivamente, os cargos de
Secretério de Saude e de motorista, em que pese Elias fosse irmao de vereador do
mesmo municipio e Francisco irmédo do Vice-Prefeito.?>! O ac6rddo combatido
considerou legais as nomeacbes arguindo a impossibilidade de aplicacdo da
Resolucdo de n° 7 do CNJ a este caso concreto, haja vista que, para o Tribunal
Estadual tal normatividade estaria restrita ao Poder Judiciario, carecendo de Lei

formal para a vedacéo ao nepotismo.23?

Discordando da decisdo Estadual, o Ministério Publico do Rio Grande do Norte
interpds o0 recurso de natureza extraordinaria sob o fundamento de que a
interpretacdo que se extrai do artigo 37, Il e V da Constituicdo Federal ndo pode ser
feita de maneira literal e isolada, mas em concomitancia com o caput do mesmo
dispositivo, bem como com o0s demais principios inerentes ao Direito

Administrativo.233

No julgamento, a Corte Suprema vedou a nomeacao do irméo do Vice-prefeito para
o cargo de motorista, por reputa-la como configuradora de nepotismo, mas permitiu
a nomeacao do irmé&o do vereador para o cargo politico de secretario de Saude, sob
a justificativa de se tratar de cargo de natureza politica e, ainda, porque nao restou

28IMODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p. 27.
Disponivel em: < https://www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.

232BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4/RN. Recorrente:
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros.
Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em: 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
1031078757ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 2.

233BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1878.
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evidenciado o nepotismo cruzado, ou seja, como Vvisto no segundo capitulo desta

monografia, a troca de favores reciprocos entre o prefeito e o vereador. 234

Como fundamentacdo para a anulagdo do ato administrativo de nomeagédo do
parente do Vice-prefeito para o cargo de motorista, 0 Supremo consignou que a
elevada densidade valorativa disposta no artigo 37 da Carta Maior impossibilita a
conclusdo do acordao recorrido no sentido de necessidade de Lei formal para a
vedacao da préatica do nepotismo. Para a coibicdo de tal pratica nefasta bastaria a
andlise do caso concreto em cotejo com 0s principios constitucionais da
Administracdo Publica, de modo que se fosse verificada a violagdo a um deles, a
Constituicado seria autoaplicavel, independendo de qualquer outro mecanismo legal
para a sua efetivacdo. Tal entendimento, inclusive, j& havia sido firmado no

julgamento da Ac¢do Declaratéria de Constitucionalidade n° 12. 23

Destacou o Pretério Excelso, especialmente no voto do Relator Ministro Ricardo
Lewandowski, que a moralidade administrativa é ofendida quando ocorre a
nomeacao irrestrita de parentes proximos para 0s cargos da administracdo publica,
contrariando os ideais de justica, honestidade, probidade e boa-fé esperados do

administrador publico. 236

Viola-se, ainda, a impessoalidade, na medida em que a nomeacdo de familiares
para 0s cargos dos quais ndo se exige concurso publico fere a isonomia, porque o
critério do favorecimento pessoal e familiar termina por ser privilegiado. Vulnera-se
ainda a eficiéncia administrativa, pois permite que o interesse privado, particular

venha a ser dissociado do interesse publico, coletivo. 237

234BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1878.

235BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1889.

236BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:

Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1892

237BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
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A interpretacdo em apartado do artigo 37, Il e V da Carta de outubro revelaria uma
transgressdo a propria hermenéutica constitucional, que prega a interpretacao
unissona do texto constitucional, de sorte que ndo se pode pensar na aplicabilidade

destes dispositivos sem confronta-los com o caput do mesmo artigo.?38

Assim, a partir desses quatro precedentes, verificando a ampla discussdo do tema e
0 possivel impacto de condutas relacionadas ao nepotismo no ambito da
Administracdo Publica, o Supremo resolveu editar a Sumula Vinculante n°13,

vedando o nepotismo no Brasil em algumas hipoteses.

Demonstrar-se-a abaixo as caracteristicas do verbete sumular, os cargos aos quais

ele trata, bem assim também sobre quais agentes foram atingidos.

4.1.2.2 Conteudo do verbete sumular

Na mesma data em que julgou a Acdo Declaratoria de Constitucionalidade e o
Recurso Extraordinario de n® 579.951, o Ministro Ricardo Lewandowski requereu a
palavra para expor a proposta do texto da Simula Vinculante n° 1323, Elegeu como
precedentes para justificar a exigéncia constitucional de reiteracdo da matéria (Art.
103-A) as decisGes proferidas pela Suprema Corte nos ja citados Mandado de
Seguranca n° 23.780/MA, Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 1521, Acé&o
Declaratéria de Constitucionalidade n° 12 e o Recurso Extraordinario n® 579.951/RN.
Depois da apresentacdo de um enunciado inicial que nédo foi aceito, levou como

possibilidade de redacdo para a Sumula Vinculante n® 13 o seguinte texto:

A proibicdo da nomeacao em cargo comissionado ou funcdo de confianca
de cbnjuge, companheiro ou parente de autoridade nomeada e investida em
cargo de dire¢do, chefia ou assessoramento, na Administragdo Publica

Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1892-1893.

238BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:

Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1892-1893.

239MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p.33.
Disponivel em: < https://www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.
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direta e indireta, em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados e dos
Municipios, independe de Lei, decorrendo diretamente dos principios
contidos no artigo 37, caput, da Constituicao.240

ApoOs as discussbes que se seguiram sobre a proposta do Ministro Ricardo
Lewandowski, dado o alongar da hora, os demais Ministros da Suprema Corte
resolveram encerrar a sesséo plenéaria considerando a sumula aprovada, mas diante
da relevancia de seu conteudo, optaram por apenas estabelecer qual seria o teor
exato de seu texto no dia seguinte, na 282 ( vigésima oitava) sessao extraordinaria,

do plenério, realizada em 21 de agosto de 2008.24

Nesta toada, na sessdo extraordinaria datada de 21 de agosto de 2008, apés
intensas colaboracdes e ajustes realizados pelos Ministros do Supremo, o texto final
da sumula foi aprovado. Destaca-se que a redacdo do verbete obteve influéncia do
contetdo da Resolugdo de n°® 7 do CNJ, ja declarada constitucional pela mesma
Corte na oportunidade do julgamento da ADC n° 12. Vale ressaltar ainda que,
diferentemente das propostas iniciais, onde se exp6s que o nepotismo violaria “os
principios contidos no artigo 37, caput, da Constituicdo”, a Corte acolheu importante
ponderacdo do Ministro Marco Aurélio no sentido de que a conduta nepotista ndo se
restringiria a transgredir tdo somente o caput do art. 37, mas eventualmente outros
principios do texto Constitucional, sejam explicitos ou mesmo implicitos. Assim, ao
invés de se utilizar da expressao violacdo aos “principios contidos no artigo, 37,
caput” o STF agiu com maior cautela e optou por deixar claro que o nepotismo “viola
a Constituicdo Federal.”?*?

Frente a essas consideragfes, cabivel a transcricdo, em seus exatos termos, da

redacgdo final da Sumula Vinculante Numero 13. Veja-se:

A nomeacéo de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de
servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de direcdo, chefia ou
assessoramento, para o exercicio de cargo em comissao ou de confianca

240BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Debates sobre a Simula Vinculante N° 13. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anexo/SUV_11 12 13 Debates.
pdf>. Acesso em: 09 maio 2019.

241BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Debates sobre a Sumula Vinculante N° 13. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anexo/SUV_11 12 13 Debates.
pdf>. Acesso em: 09 maio 2019.

242BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Debates sobre a Simula Vinculante N° 13. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anexo/SUV_11 12 13 Debates.
pdf>. Acesso em: 09 maio 2019
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ou, ainda, de funcéo gratificada na administracdo publica direta e indireta
em qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designaces reciprocas,
viola a Constituicdo Federal. 243

Apresentado o texto sumular, faz-se indispensavel a analise minuciosa de seu
conteudo, de sorte a verificar quais seriam 0s parentes que nao se pode nomear, as
hipoteses classificatérias de nepotismo trazidas no segundo capitulo desta pesquisa
gue entram na vedacao, além dos cargos, agentes e pessoas juridicas de direito

publico alcancados por ela.

Em relacdo ao parentesco, a sumula proibe a “nomeacao de cénjuge, companheiro
ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau”. Necessario,

assim, saber quais seriam essas pessoas.

O cbnjuge € o sujeito que se encontra em uma relacdo matrimonial, casamentaria,
constituida ap6s o regular procedimento de habilitacdo, celebracdo e registro do
casamento. A prova desta condicdo sera feita mediante a apresentacdo da certiddo
de registro civil do casamento. 2** Por outro lado, o companheiro é aquele que se
encontra em uma relacdo publica, continua, duradoura e com o animo de constituir
familia, ou seja, em unido estavel, nos termos e circunstancias estabelecidas pelo
art. 1763 do Cadigo Civil brasileiro.24°

Os parentes por consanguinidade sdo aqueles, como o proprio nome faz entender,
gue detém vinculo sanguineo. Podem ser em linha reta ou colateral. Os de linha
reta sdo aquele que se encontram em uma posi¢cao de ascendéncia e descendéncia,
de modo que nesta espécie a contagem do grau de parentesco variard de acordo
com a distancia genealdgica?*®. Assim, por exemplo, o filho ou filha do administrador
publico seria seu parente em linha reta de 1° grau, o neto ou neta de 2° e o bisneto
de 3° grau. Da mesma forma, o pai ou a mae do administrador seria seu parente em

linha reta de 1° grau, o avd ou avo de 2° grau e 0 bisavd e a bisavo de 3° grau.

243BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sdmula Vinculante n° 13. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1227. Acesso em: 10 maio 2019.
244EARIAS, Cristiano Chaves de; NETTO, Felipe Braga; ROSENVALD, Nelson. Manual de Direito
Civil. 2 ed. rev, atual e ampl. Salvador: Editora Juspodivm, 2018, vol. Gnico, p. 1701.

245BRASIL. Lei 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia, DF, Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2002/110406.htm. Acesso em: 10 maio 2019.

246MADALENO, Rolf. Direito de Familia. 9 ed. rev, atual. e ampl. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2019, p. 505.
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Todos estes ndo poderiam ser nomeados pelo administrador para 0os cargos e

funcdes descritos na Sumula.

De outro lado, os parentes consanguineos em linha colateral sdo aqueles que,
embora mantenham relagdo de parentesco, um nao detém posi¢do de ascendéncia
ou descendéncia sobre o outro. ?*’No Direito brasileiro, sdo considerados até o
quarto grau. Sao colaterais os irmaos (2° grau), tios (3° grau), sobrinhos (3° grau),

primos (4° grau), sobrinho-neto (4° grau), tio avo (4° grau).

Como o texto sumular se limita até o 3° grau, ndo haveria, a titulo de exemplo,
violacdo a Sumula Vinculante N° 13 quando da nomeacdo de um primo do
governante para cargo em comissdo no ambito da pessoa juridica de direito publico

que governe.

Em relacdo a permissibilidade quanto aos primos, a critica que se faz € que em
algumas circunstancias a relacdo de proximidade que se tem com estes parentes,
em especial no interior do Brasil e nas familias numerosas, € muito mais evidente
quando comparada com os tios e sobrinhos e, as vezes, até com os irméos?*. Deste
modo, ainda que a sumula assim ndo trate, a imperatividade dos principios
constitucionais da Administracdo publica seria, por si s, capaz de vedar nomeacdes
desta espécie caso reste configurado que elas implicam em desvio de finalidade do

ato administrativo.

Diverso da consanguinidade, o parentesco por afinidade é o laco que estabelece a
unido que cada conjuge ou companheiro tem com os parentes do outro, restringindo-
se apenas aos descendentes, ascendentes e aos irmdos do cOnjuge ou
companheiro (2° grau).?*® Na linha reta, entdo, seriam parentes por afinidade o
enteado e a enteada, 0 genro e a nora, 0 padrasto e a madrasta e 0 sogro e a sogra,
enquanto que na linha colateral apenas os cunhados. Todos eles se encaixam na

prescricdo da Sumula Vinculante Nimero n° 13.

24TMADALENO, Rolf. Direito de Familia. 9 ed. rev, atual. e ampl. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2019, p. 505.

24871l MEIDA, Geovane Rodrigues de; ARMOND, Lorena Silveira Rezende; LIMA, Raphael Castro;
SCHWENCK, Terezinha do Carmo. O Nepotismo e a Sumula Vinculante n. 13. Revista Eletrénica de
Ciéncias Juridicas. Ipatinga, v.1, n° 2, 2013, p. 32. Disponivel em: http://fadipa.educacao.ws/ojs-
2.3.3-3/index.php/cjuridicas/article/view/137/pdf. Acesso em: 10 mai. 2019.

249MADALENO, Rolf. Direito de Familia. 9 ed. rev, atual. e ampl. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2019, p. 508.
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Vé-se que o Cadigo Civil, precisamente em seu artigo 1595, 81° Ilimitou o
parentesco na linha colateral até o 2° grau, ou seja, aos cunhados. Neste ponto
existe uma séria critica contra o Supremo Tribunal Federal por ter inovado na ordem
juridica, estabelecendo através da sumula de carater vinculante vedacdo a
nomeacao de individuo que mantenha relacdo de parentesco por afinidade em até 3°
grau, sujeito que sequer € tecnicamente considerado parente pela Lei civil

brasileira.2%°

Para que uma eventual nomeacdo de um servidor se configure ilicita a luz da
Sumula Vinculante n° 13, portanto, faz-se necessario que um dos sujeitos de até 3°
grau acima explicitados seja parente da autoridade com poderes para efetuar

nomeacdes ou, de “ servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de

direcéo, chefia ou assessoramento.”?!

No tocante a ilicitude por conta do parentesco com a autoridade nomeante, ha a
hipétese do chamado nepotismo direto, ja classificado no capitulo 2 (dois) desta

pesquisa, para qual deve se remeter o leitor em caso de davida.

No ponto relativo ao parentesco com servidor “da mesma pessoa juridica investido
em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento” minuciosas consideracdes

precisam ser feitas, a fim de esclarecer seu conteudo.

Primeiro, se ocorrer uma situacdo em que a nomeacao privilegia um parente de
servidor que ocupe cargo de direcdo, chefia ou assessoramento e este seja
subordinado da autoridade nomeante, estar-se-ia em uma hipotese de nepotismo

indireto, classificacéo estabelecida no segundo capitulo desta monografia.

Segundo, em linhas gerais, o que essa redacao pretende revelar é a proibicdo de
nomeacao para o exercicio de cargo em comissao ou funcdo gratificada de parente
de servidor que ocupe a mesma pessoa juridica de direito publico para o qual o

familiar foi nomeado. Sucede que, existe discussdo se 0 alcance da expressao

250RODRIGUES, Jodo Gaspar. Nepotismo no servico publico Brasileiro e a Sumula Vinculante
Numero 13. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, v. 260, maio/ago 2012,
p. 209.

251BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sdmula Vinculante n° 13. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1227. Acesso em: 10 maio 2019.
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“‘mesma pessoa juridica” ndo seria capaz de, em casos concretos, gerar situacoes

controversas.2%2

Veja-se que as pessoas juridicas da Administracao direta seriam os proprios entes
federativos: Unido, Estados e Municipios, enquanto as da Administracdo indireta: as
fundacdes publicas, autarquias, empresas publicas e sociedade de economia mista.
253Desta forma, como verificou José Sérgio Monte Alegre,®® a previsdo de
impossibilidade de nomeacgéo de parente de servidor da mesma pessoa juridica faz
com que, por hipotese, impeca-se a nomeacdo de um familiar de servidor publico
comissionado da Secretaria de Educacédo do Estado de Sergipe para qualquer 6rgao
da Administracdo direta estadual, mas seja permitido por outro lado que esta
nomeacao seja efetuada para o provimento de cargo de direcdo em uma fundacao
publica do mesmo Estado, pois seria pessoa juridica diversa, j4 que esta a se falar

neste Gltimo de ente da Administracao indireta.?%®

Diante disto, pode-se inferir que a redacdo do enunciado de sumula, nesse ponto,
terminou por deixar de fora algumas situacdes que mereciam ser vedadas, e proibiu
outras que nao necessariamente configuram nepotismo. Exemplificando: imagine-se
gue um servidor efetivo € nomeado para assumir uma diretoria no Ministério das
Cidades (por ser efetivo e ser nomeado para cargo de direcédo, trata-se de funcao de
confianca), 6érgado que pertence a Administracdo Publica Direta Federal. Se houver
uma eventual nomeacdo de seu irmdo para o cargo de Superintendente da Policia
Federal no Acre, por este 6rgdo pertencer a Administracao direta, o ato nomeador

seria ilicito, haja vista que ambos pertencem a mesma pessoa juridica, qual seja, a

252 FERREIRA, Natdlia Ciscotto. O nepotismo, a moralidade publica e a jurisdicdo constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Simula Vinculante Niamero 13. 2015 Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Junior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 07 maio 2019, p.
177.

253 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 30 ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2016, p. 481-576.

254ALEGRE. José Sérgio Monte. Sumula Vinculante n. 13 (Nepotismo), do STF: Decifra-me ou te
devoro! Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado- ReRE. Salvador: Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n. 16, dez, jan, fev. 2009, p. 8. Disponivel em: http:/fliphtmI5.com/fdnsljjfl/basic.
Acesso em: 10 mai. 2019.

255AL EGRE. José Sérgio Monte. Sumula Vinculante n. 13 (Nepotismo), do STF: Decifra-me ou te
devoro! Revista Eletrdnica sobre a Reforma do Estado- ReRE. Salvador: Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n. 16, dez, jan, fev. 2009, p. 8. Disponivel em: http:/fliphtmI5.com/fdnsl/jjfl/basic.
Acesso em: 10 mai. 2019.
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Unido. 2% De outro vértice, ndo restaria presente o nepotismo, nos moldes do
entendimento do STF, se o irmdo do Secretario-Executivo do Planejamento,
Orcamento e Gestao fosse nomeado para ocupar um cargo na Fundacgao Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica- IBGE, pessoa juridica que compfe a

Administragdo indireta, mas que seria vinculada a referida secretaria.?®’

Observe-se que na segunda hipotese podera se evidenciar de forma mais
contundente a necessidade de privilégio familiar quando comparada a primeira.

Entretanto, diante do texto sumular, apenas a situagéo inicial ensejaria nepotismo.

Impende salientar que a proibicdo da sumula se limita aos cargos comissionados ou
de confianca e para as funcbes gratificadas na Administracdo Publica, cargos
ligados as atividades de chefia, assessoramento ou direcdo. A classificacdo e a
conceituacdo de cada um deles ja foi delineada no item 4.1.1 deste capitulo, de

modo que para la deve se remeter o Leitor.

N&o se deve esquecer, por certo, que a limitacdo imposta pelo STF sé esta
relacionada aos cargos de natureza precaria. Naturalmente e por Obvio, se um
parente préximo da autoridade nomeante ou de servidor publico investido na mesma
pessoa juridica ingressa nos quadros da Administracdo mediante concurso de
provas e titulos, ndo havera nepotismo nem vedacao pela Sumula Vinculante n° 13.
Neste caso, 0s critérios objetivos e impessoais do certame seriem capazes de

afastar intuito de privilégio familiar que se vislumbra na conduta nepotista. 28

25%6F|LHO, Joao Pereira Andrade. A ilegitimidade Constitucional da Simula Vinculante n® 13 do STF e
os limites da atuacdo da Administracdo Publica. Revista Publicagdes da Escola da AGU: Direito,
Gestdo e Democracia- Escola da Advocacia- Geral da Unido Ministro Victor Nunes Leal. v. 3, n. 9,
mar/abr. 2011, p. 142. Disponivel em: https://seer.agu.gov.br/index.php/EAGU/article/view/1746/1423.
Acesso em 10 mai. 2019.

257FILHO, Joao Pereira Andrade. A ilegitimidade Constitucional da Simula Vinculante n® 13 do STF e
os limites da atuacdo da Administracdo Publica. Revista Publicacdes da Escola da AGU: Direito,
Gestdo e Democracia- Escola da Advocacia- Geral da Unido Ministro Victor Nunes Leal. v. 3, n. 9,
mar/abr. 2011, p. 144. Disponivel em: https://seer.agu.gov.br/index.php/EAGU/article/view/1746/1423.
Acesso em 10 mai. 2019

2588ARAKAKI, Allan Thiago Barbosa; ORTIZ, Laudson Cruz. Sumula Vinculante 13 e o combate ao
nepotismo. Revista de Direito Constitucional e Internacional. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, v. 75, 2011, p. 112.
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Agora, se um servidor publico efetivo, que ja compde os quadros administrativos é
nomeado para ocupar funcdo de confianca por familiar seu até 3°, grau, havera

vedacdo nos termos do texto vinculante de n° 13. 25°

Por ultimo, a sumula ainda estabelece a vedagdo ao nepotismo cruzado ‘[...]
compreendido o ajuste mediante designacfes reciprocas, viola a Constituicdo
Federal.” Trata-se de hipotese ja qualificada no segundo capitulo da pesquisa, onde
0 nepotismo aparece de forma sorrateira, as escuras. Nesta, as autoridades
estabelecem previamente nomeacdes reciprocas, prometendo um nomear o familiar
do outro. 260 Diferentemente do nepotismo direto, ndo se pode olvidar que aqui é
necessario que reste provado que efetivamente houve designacfes reciprocas e,
ainda, de que elas foram pré-estabelecidas, que existiu 0 ajuste prévio para o ato de

nomeacao. 261

Discussdo que sera mais aprofundada no ultimo capitulo, haja vista conter a
centralidade do objeto deste trabalho é sobre a aparente permissibilidade do
Supremo Tribunal Federal no tocante as nomeacfes para cargos politicos de
Ministro de Estado e Secretario. A sumula ndo contém tal proibicdo, mas ha
discusséo se 0 Supremo ja ndo deveria estabelecer objetivamente a vedacdo para
tais condutas em prol da prevaléncia da imperatividade do artigo 37, caput do texto
constitucional, bem assim também dos demais principios constitucionais de

correlacao direta com o tema.

259ARAKAKI, Allan Thiago Barbosa; ORTIZ, Laudson Cruz. Sumula Vinculante 13 e o combate ao
nepotismo. Revista de Direito Constitucional e Internacional. S&do Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, v. 75, 2011, p. 112.

260ARAKAKI, Allan Thiago Barbosa; ORTIZ, Laudson Cruz. Simula Vinculante 13 e o combate ao
nepotismo. Revista de Direito Constitucional e Internacional. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, v. 75, 2011, p. 114.

261 FERREIRA, Natalia Ciscotto. O nepotismo, a moralidade publica e a jurisdicdo constitucional:
um estudo acerca do sentido e do alcance normativo da Simula Vinculante Nimero 13. 2015 Tese.
(Mestrado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB, Brasilia. Orientador: Professor
Doutor Luis Carlos Martins Alves Janior. Disponivel em: <
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/8632/1/61000338.pdf> Acesso em 11 mai. 2019, p.
190.
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4.2 A RECLAMACAO CONSTITUCIONAL, A ACAO POPULAR E A ACAO CIVIL
PUBLICA

Como instrumentos processuais de combate ao nepotismo, destacam-se a
reclamacao constitucional, a acdo popular e a acao civil publica. Diante de tantas
especificidades de cada instituto e, para nao desviar do fim desta pesquisa, far-se-a,
a partir deste momento, uma breve andlise de cada um deles, correlacionando com
a possibilidade que todos detém de fomentar a preservacdo e a higidez dos

principios constitucionais da Administracdo Publica.

4.2.1 A reclamacado constitucional como instrumento de preservacdo da

SUdmula Vinculante nimero 13

A reclamacdo constitucional é uma acédo autbnoma?®?, de carater constitucional e
que visa, em regra, a impugnacdo de ato judicial?®®. Tal instrumento pode ser
proposto por qualquer das partes ou a requerimento do parquet, de acordo com a

regra geral estabelecida no artigo 2° do Cédigo de Processo Civil de 2015. 264

O propdésito deste mecanismo € a preservacado da competéncia, efetividade e higidez
das decisbes dos tribunais patrios. Pode ser ajuizada diretamente no Supremo
Tribunal Federal, nos casos em que as decisbes judiciais de juizos inferiores
comprometam sua competéncia e firam sua autoridade, do mesmo modo, compete
originariamente ao Superior Tribunal de Justica (STJ) nas hipéteses de transgressao

a sua autoridade de decidir e, atualmente, com o artigo 988, § 1 ° do CPC/15, pode

262Pgra o Supremo Tribunal Federal, entretanto, a reclamag¢do ndo seria agdo, nem tampouco
recurso. Seria, assim, decorréncia do direito de peticdo disposto no artigo 5°, XXXIV da Carta de
outubro, previsdo que tem o objetivo de que o cidad&do va até o Poder Judiciario para defender seus
direitos ou mesmo combater abuso de poder e atos de ilegalidade, vide: CUNHA, Leonardo Carneiro
da; DIDIER JR, Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Meios de impugnacdo as Decisdes
Judiciais e Processos nos Tribunais. 15 ed. Salvador: Editora Juspodivm, vol. 3, 2018, p. 628.

263 Esta pesquisa alinha-se a Fredie Didier Jr e Leonardo da Cunha ao entender que a reclamagéo
tem natureza juridica de acdo autbnoma, vide: CUNHA, Leonardo Carneiro da; DIDIER JR, Fredie.
Curso de Direito Processual Civil: Meios de impugnacdo as DecisGes Judiciais e Processos nos
Tribunais. 15 ed. Salvador: Editora Juspodivm, vol. 3, 2018, p. 628.

264CUNHA, Leonardo Carneiro da; DIDIER JR, Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Meios de
impugnacao as Decisées Judiciais e Processos nos Tribunais. 15 ed. Salvador: Editora Juspodivm,
vol. 3, 2018, p. 625.



92

ser proposta inicialmente em qualquer tribunal cuja competéncia se queira

preservar.26°

Atendo-se ao objeto da pesquisa, tratar-se-a abaixo de apenas uma das hipoteses
de cabimento da reclamagéo.

Consoante prescreve o artigo 102, I, I, da Constituicdo cabe ao Supremo processar
e julgar, originariamente, a reclamacdo constitucional para a preservacao de sua
competéncia e a garantia, a efetividade de suas decisdes. E embasado nesta
segunda hipétese que o art. 103-A, 8§3° da Carta Maior, introduzido com a Emenda
Constitucional n° 45, possibilita o ajuizamento de reclamacao constitucional visando
impugnar ato judicial ou administrativo que contrarie entendimento de sumula

vinculante do STF, procedimento regulado pela Lei 11.417 de 2006.256

Uma vez julgada procedente a reclamacéo, a Corte Suprema promovera a anulacao
do ato administrativo que violou a sumula vinculante ou cassara a deciséo judicial
transgressora do verbete obrigatorio, determinando a prolagcdo de uma nova decisao

com ou sem a sumula, a depender do caso concreto. 257

Deste modo, quando por exemplo houver, por qualquer juizo, tribunal inferior ou
mesmo ato administrativo, violacdo a prescricdo disposta na Sumula Vinculante N°
13, cabera reclamacao constitucional a ser proposta originariamente no Supremo
Tribunal Federal, que podera cassar a decisao judicial ou anular o ato administrativo
violador. Assim, se uma decisao permite a nomeacao de parente em linha reta de 2°
grau do governante publico para cargo em comissdo, cabera reclamacdo no

Supremo.

Ha, contudo, que se fazer uma ressalva. A permissibilidade de se impugnar ato
administrativo violador de sumula vinculante diretamente no STF, sem qualquer
filtro, poderia ocasionar o abarrotamento do Supremo de reclamacgoes. Deste modo,

razoavelmente previu o legislador no art. 7°, 8§1° da Lei 11.417/2006 que para propor

265CUNHA, Leonardo Carneiro da; DIDIER JR, Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Meios de
impugnacao as decisfes Judiciais e Processos nos Tribunais. 15 ed. Salvador: Editora Juspodivm,
2018, vol. 3, p. 632.

266CUNHA, Leonardo José Carneiro da. A reclamacdo constitucional contra ato que desrespeita
enunciado de sumula vinculante. In: COSTA, Eduardo José Da Fonseca; NOGUEIRA, Pedro
Henrique Pedrosa (org.). Reclamacédo Constitucional. Salvador: Editora Juspodvm, 2013, p. 289.
267CUNHA, Leonardo José Carneiro da. A reclamacdo constitucional contra ato que desrespeita
enunciado de sumula vinculante. In: COSTA, Eduardo José Da Fonseca; NOGUEIRA, Pedro
Henrigue Pedrosa (org.). Reclamacé&o Constitucional. Salvador: Editora Juspodvm, 2013, p. 290.
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a reclamacdo objetivando a impugnacdo de ato administrativo, faz-se preciso o

esgotamento das instancias administrativas. 268

Ndo ha, com este requisito, violagdo a garantia da inafastabilidade do controle
jurisdicional prevista no artigo 5°, XXXV Constituicdo Federal. Isto porque, ndo se
impede, paralelamente a reclamacdo, o ajuizamento de outros instrumentos
constitucionais aptos a preservacao dos preceitos da sumula vinculante, a exemplo
do mandado de seguranca, acdo popular e da agdo civil puablica, estas ultimas
destrinchadas a seguir. E, frise-se, se em algum caso especifico a exigéncia do
esgotamento de instancias administrativas vier a se tornar desproporcional, podera

ser afastada, por meio do exercicio do controle difuso de constitucionalidade. 259

Diante do exposto, podem ser estabelecidos os seguintes parametros: a) caso uma
decisao judicial ndo aplique a imperatividade da Sumula Vinculante N° 13; b) ou a
apligue de forma equivocada, sem observancia de seu conteudo, reputando licita,
por hipétese, a nomeacdo de um parente préximo do administrador publico para um
cargo em comissdo do ente que aquele governe, as partes processuais ou 0
Ministério Publico poderdo propor a reclamacéo constitucional. De igual modo c) se
um prefeito, mediante ato administrativo (decreto) efetue a nomeacdo se seu
parente em até 2 ° grau, o ato nomeador podera ser impugnado administrativamente
e, uma vez exauridas as instancias administrativas sem que a nomeacao houvesse
sido revista, poder-se-4 propor o0 instituto da reclamacdo constitucional

originariamente no Supremo Tribunal Federal.

4.2.2 A agéo popular como mecanismo de preservagdo da moralidade

A acdo popular é um remédio constitucional que objetiva consagrar a participacdo
democrética do cidadao, permitindo que qualquer deste busque a invalidacdo dos

atos que sejam lesivos ao patrimdénio publico, a moralidade administrativa, ao meio

268 CUNHA, Leonardo Carneiro da; DIDIER JR, Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Meios de
impugnacao as decisdes judiciais e processos nos tribunais. 15 ed. Salvador: Editora Juspodivm,vol.
3, 2018, p. 640.

269CUNHA, Leonardo Carneiro da; DIDIER JR, Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Meios de
impugnacao as Decisdes Judiciais e Processos nos Tribunais. 15 ed. Salvador: Editora Juspodivm,
vol. 3, 2018, p. 641.
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ambiente e ao patriménio histérico e cultural.?’® A sua previsdo é extraida do artigo
5°, LXXIII da Carta Maior e regulamentada pela Lei 4.717 de 1965.

Diante dos descasos dos governantes publicos com os bens juridicos tutelados por
este remédio constitucional, a acdo popular termina por se efetivar como importante
mecanismo de participacdo do cidaddo para o controle da atividade

governamental.?’t

A funcéo deste relevante instituto constitucional ndo é atender o interesse individual
do autor da acdo, mas sim, promover a defesa dos interesses publicos
compartilhados por toda a coletividade. Como asseverou a doutrina de Luiz
Guilherme Marinoni?’?, “Por sua via, o cidaddo retoma, por assim dizer, as rédeas da
direcdo do Estado, buscando em juizo demonstrar que as posturas adotadas pelo
governo se desviam de sua funcdo constitucional, e ofendem o0s interesses

publicos.”

Nesse instrumento processual, ndo cabera a titularidade do Ministério Publico, que
tdo somente atuard como custos legis (art. 6°, 84° da Lei 4.717 de 1965). Nao
poderdo, de igual modo, figurar como autores as pessoas juridicas, haja vista que o
titular é o cidaddo no pleno gozo dos seus direitos politicos. Assim, a legitimidade
ativa dada pelo constituinte se restringe a pessoa natural. 2’2 No polo passivo,
conforme se entende da interpretacdo da Lei 4.717 de 1965, havera litisconsorcio
necessario entre os participes e coparticipes do ato que se visa impugnar, além

daqueles que dele se beneficiaram diretamente. 274

A acdo popular destina-se tanto a impugnacdo de atos vinculados, quanto

discricionarios. Impugna-se ato concreto e especifico, de modo que os atos

2I0ARENHART, Sérgio Cruz; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Processual Civil: Tutela dos direitos mediante procedimentos diferenciados. 4 ed. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, vol. 3, p. 415.

2IIRAMOS, Elival da Silva. A acdo popular como instrumento de participagdo politica. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 252.

2I’RAMOS, Elival da Silva. A acdo popular como instrumento de participacdo politica. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 252.

23THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. 51 ed. Rio de Janeiro:
Forense, vol. I, 2017, p. 785.

274THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. 51 ed. Rio de Janeiro:
Forense, vol. I, 2017, p. 785.
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jurisdicionais e as Leis em abstrato ndo sdo combatidos mediante este mecanismo

de natureza constitucional. 27°

Apesar de seu cabimento também estar relacionado a anulacdo de ato
administrativo concreto que seja lesivo ao patriménio publico, ao meio ambiente e ao
patrimdénio historico-cultural, para fins desta pesquisa, interessa a possibilidade de
anulacdo de ato administrativo que entre em conflito com a moralidade

administrativa.

N&o é demais lembrar, que na atual conjuntura juridica, é conferida ao administrado
a prerrogativa fundamental a boa administracdo publica, de modo que a gestédo
administrativa deve ser proba, pautada na ética, boa-fé, transparéncia®’é, tudo com
vistas a preservacao da moralidade, principio ja estudado nesta pesquisa e previsto
no artigo 37, caput da Constituicdo da Republica.

Como visto no terceiro capitulo deste trabalho, a conduta do nepotismo viola a
moralidade na medida em que ao nomear diversos parentes proximos para 0s mais
variados cargos na Administracao, o gestor publico ndo age de acordo com a ética,
a boa-fé e a probidade que dele é esperada, mas sim, visa a perpetuacdo dos seus

na esfera publica, transformando-a em uma verdadeira extensdo de sua familia.

Deste modo, verificando que um ato administrativo de nomeacao violou a sumula
vinculante n°® 13 e o principio constitucional esculpido no art. 37, caput, podera o
cidadao brasileiro se valer do remédio constitucional da acéo popular para anular

esta a norma administrativa que transgrediu o postulado da moralidade publica.

Destaca-se que a Constituicdo Federal no artigo 5°, LXXIIl trouxe a isencao de
custas processuais e a inexisténcia do 6nus da sucumbéncia para o autor, tudo com
vistas a fomentar a participacdo do cidaddo na busca pela boa Administracdo. A

excecao ocorrera apenas nos casos de comprovada ma-fé, no qual o proponente

2I5RODRIGUES, Geisa de Assis. Acdo Popular. In: DIDIER JR, Fredie (org). Acdes Constitucionais.
3 ed. Salvador: Editora Juspodvm, 2012, p. 317.

2IsANDRADE, Marcelo Santiago de Padua. Acdo Popular e lesividade. Revista de Processo. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, ano 35, n. 179, jan/2010, p. 11-12.
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sera condenado ao pagamento de 10 (dez)?’’ vezes o valor das custas processuais.
278

Ainda que seja exigido o auxilio técnico do advogado para a propositura da
demanda, as facilidades que o texto constitucional criou ao isentar o autor de custas
e honorarios de sucumbéncia deve servir de estimulo para que o administrado, uma
vez verificando que 0s governantes, seja ele municipal, estadual ou até mesmo
presidencial, cometem abusos de poder frequentes ao nomearem para 0S cargos
publicos em comissao familiares com relacéo de parentesco em até 3° grau, utilize o
mecanismo da acdo popular para a preservacdo da moralidade administrativa,

mantendo a plena imperatividade deste importante postulado constitucional.

Dada a importancia deste mecanismo para a ativa participacdo do cidaddo no
cenario politico do pais, h4 a necessidade de maior informacgéo a titulo educacional
sobre os beneficios da acdo popular. Uma vez conhecido o seu potencial, a
participacdo da populacdo no controle da atividade governamental sera cada vez
mais frequente, circunstancia que trara inidmeros resultados positivos de ordem

coletiva. 279

423 A acado civil puablica como artificio de garantia da probidade

administrativa

O instrumento da acéo civil publica se perfaz como um dos mecanismos de tutela
coletiva mais relevantes do Direito brasileiro. O papel deste remédio constitucional,
previsto no art. 129, Il da Carta de 1988 e na Lei 7.347/85, ja transcende as fungcbes
meramente juridicas, sendo amplamente difundido no seio da sociedade brasileira
como instrumento publico capaz de preservar e proteger 0s interesses coletivos em

sentido lato.280

2ITBRASIL. Lei 4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a acao popular. Brasilia, DF 29 jun. 1965.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4717.htm. Acesso em: 23. mai. 2019.
278RODRIGUES, Geisa de Assis. Acdo Popular. In: DIDIER JR, Fredie (org). Acdes Constitucionais.
3 ed. Salvador: Editora Juspodvm, 2012, p. 317.

2RAMOS, Elival da Silva. A acdo popular como instrumento de participacdo politica. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 253.

280 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Acdo Civil Pablica. In: DIDIER JR (Org). Acdes Constitucionais.3
ed. Salvador: Editora Juspodvm, 2012, p. 352.
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N&o ha duvida de que a popularidade deste importante remédio constitucional
adveio ou, melhor, ganhou forca por conta da publicizacdo midiatica de diversas
acbes civis, especialmente promovidas pelo Ministério Puablico, guardido dos
interesses sociais, nas causas envolvendo a prote¢do do consumidor, da moralidade
administrativa e do meio ambiente, ou seja, haquelas relacionadas aos bens e
valores mais sensiveis a sociedade, que antes deste mecanismo, ndo gozavam de

protecdo juridica a altura. 28t

O direito a ser tutelado pelo instrumento da acdo civil publica serd qualquer
interesse supraindividual previsto no rol do art. 1° da Lei 7.347/85, ou ainda, outros
direitos difusos ou coletivos ndo previstos expressamente na norma, mas que
poderdo ser tutelados por meio desta agdo. As excecbes ao seu cabimento,
entretanto, encontram-se no paragrafo Unico do mesmo artigo, onde se revela que
nao caberd este instrumento processual para veicular “pretensdes relativas a
tributos, contribuicbes previdenciarias, FGTS ou outros fundos de natureza

institucional cujos beneficiarios podem ser individualizados.”28?

Tem-se como legitimado precipuo para o ajuizamento da acdo civil publica o
Ministério Publico, a quem detém a competéncia de promover o inquérito civil a fim
de reunir os dados necessarios para a proposicao da demanda (art. 8°, 81° da Lei
7.347/1985), o qual deve receber informagbes dos sujeitos interessados ou das
autoridade judiciais com vistas a alcancar os elementos minimos para embasamento

da acéo civil publica. 283

A Lei que rege o instituto, entretanto, estabelece legitimidade concorrente entre a
Defensoria Publica, os entes federativos, as entidades da Administracéo Indireta e
as associacdes cuja constituicdo tenha se dado ha pelo o menos 1 (um) ano e que
incluam nos seus fins sociais a defesa dos interesses difusos e coletivos objeto da

acdo em questdo (art. 5° da Lei 7.347). 284

28IRODRIGUES, Marcelo Abelha. A¢éo Civil Publica. In: DIDIER JR (Org). A¢c8es Constitucionais.3
ed. Salvador: Editora Juspodvm, 2012, p. 352.

282RODRIGUES, Marcelo Abelha. Acdo Civil Publica. In: DIDIER JR (Org). AcGes Constitucionais.3
ed. Salvador: Editora Juspodvm, 2012, p. 372-373.

2835THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. 51 ed. Rio de Janeiro:
Forense, vol.ll, 2017, p. 799.

284THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. 51 ed. Rio de Janeiro:
Forense, vol.ll, 2017, p. 801-802.
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No polo passivo, por outro lado, o rol de legitimados é amplo, de modo que podera
ser réu em uma acao civil publica qualquer pessoa fisica ou juridica ou juridica, de
direito publico ou privado, que se impute, no caso concreto, a violacdo aos bens
juridicos elencados no artigo 1° da Lei 7.347.285, Como corretamente observou Hugo
Nigro Mazilli, “O causador do dano a um dos interesses de que cuida a Lei 7.347/85
tanto pode ser o particular com o Estado; tanto pessoa fisica ou juridica. Pode
mesmo ser legitimado passivo quem quer que tivesse dever juridico de evitar a

les&do.”286

Destaca-se que este instrumento de garantia dos direitos da coletividade tera como
objeto a condenacdo em dinheiro ou o cumprimento de uma obrigacédo de fazer e
nao fazer, nos termos do artigo 3° da Lei 7.347/85. Em relacdo a esta ultima
hipo6tese, o artigo 11 do mesmo diploma enuncia que, quando a acgéo tiver por objeto
uma obrigacdo de fazer ou néo fazer, o magistrado determinara o “cumprimento da
prestacdo da atividade devida ou a cessacdo da atividade nociva, sob pena de
execucdo especifica, ou de cominacdo de multa diaria, se esta for suficiente ou

compativel, independente do requerimento do autor.8’

Estabelecidas essas premissas, deve-se observar que o0 nepotismo, ao ferir o
principio da moralidade administrativa, compromete o0s interesses de toda a
coletividade, de modo que faz nascer, para os legitimados incluidos no rol ja citado,
0 interesse para a propositura da acado civil publica com vistas obter, com base no
artigo 11 da norma que a regula, o desfazimento do ato de nomeacao do parente do

governante em até 3° grau para os quadros administrativos.

by

N&o se impede, ainda, que esse instrumento seja utilizado para o combate a
improbidade administrativa, prevista na Lei 8.429/92. Como a Legislacdo que regula

as hipoteses de improbidade nédo especifica qual seria a via adequada para se

285THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. 51 ed. Rio de Janeiro:
Forense, vol.ll, 2017, p. 802

286 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p.
259.

287BRASIL. Lei n° 7.347 de 24 de julho de 1985. Disciplina a acao civil publica de responsabilidade
por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, artistico e paisagistico (vetado) e da outras providéncias. Brasilia, DF. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/I73470rig.htm. Acesso em: 13 mai. 2019.
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ingressar judicialmente visando sancionar o seu descumprimento, a acao civil

publica também sera remédio cabivel, com base no artigo 17 da mesma norma. 288

Alias, sobre o cabimento deste remédio constitucional para o salvaguardo da
probidade administrativa, merece transcricdo a licdo de Alexandre de Moraes?8?:

Assim, ndo se pode negar que a Acdo Civil Publica se trata de via
processual adequada para a protecdo do patrimdnio publico, dos principios
constitucionais da administracdo publica e para repressdo dos atos de
improbidade administrativa, ou simplesmente atos lesivos, ilegais ou
imorais, conforme expressa previsdo no art. 12 da Lei n°® 8.429/92 ( de
acordo com o art. 37, §°, da Constituicdo Federal) e no art. 3° da Lei Federal
n°® 7.347/85.

Como dispdem as hipGteses taxativas do art. 11 da Lei 8.429/92, havera
improbidade administrativa quando o agente publico pratica ato capaz de atentar aos
principios constitucionais da Administracdo Publica, violando-se os deveres de
honestidade, probidade, imparcialidade, preceitos que todo Administrador
invariavelmente devera seguir. Desta forma, o gestor que comete abuso de poder ao
nomear indiscriminadamente seus familiares para os cargos publicos, podera ver
ajuizada contra si a acao civil publica com fundamento na improbidade
administrativa, haja vista que tal conduta compromete os deveres éticos e
impessoais previstos no art. 11, caput da Lei 8.429/92, que, naturalmente, sao
direitos difusos, o0 que permitiia o cabimento da acdo civil publica para tal
finalidade.?®®

288CINTRA, Angela Carboni Martinhoni. Legitimidade do Ministério Publico para intentar acao civil
publica cujo objetivo seja tutelar patrimbnio publico e moralidade administrativa. Revista de
Processo. Sé&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, ano 32, n. 144, fev/2007, p. 183.

289 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 13 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2003, p. 271.
290CINTRA, Angela Carboni Martinhoni. Legitimidade do Ministério Publico para intentar acdo civil
publica cujo objetivo seja tutelar patrimbnio publico e moralidade administrativa. Revista de
Processo. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, ano 32, n. 144, fev/2007, p. 191.
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5 A INCONSTITUCIONALIDADE E A CONFIGURACAO DE NEPOTISMO NA
NOMEACAO DE PARENTES PROXIMOS DO GOVERNANTE PARA OS CARGOS
POLITICOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Os Agentes Politicos séo todos aqueles individuos que compdem a estrutura estatal,
exercendo funcdes de natureza politica e, assim, ocupam 0s mais altos cargos da
conjuntura organica da Administracdo Publica, ligados as fun¢des de comando. Pela
qualidade da posicdo que estdo, detém prerrogativas para o exercicio da funcao,
bem como vasta independéncia funcional.?®!

De acordo com a doutrina de Di Pietro?®?, Celso Antdnio Bandeira de Mello* e
Marcio Pestana?®*, os agentes politicos sdo somente os Chefes do Poder Executivo
(Presidente, Governador e Prefeito), seus auxiliares (Ministros e Secretarios de
Estado), os Deputados, Senadores e Vereadores. A justificativa para a limitacdo a
essas pessoas € porgue elas estdo ligadas essencialmente as funcdes politicas,
desempenhando atividades tipicas de governo. Os Chefes do Poder Executivo e
membros do legislativo sdo investidos no cargo mediante eleicdo, ao passo que 0s
auxiliares do executivo, Ministros e Secretarios de Estado e Municipio, ingressam

nos quadros publicos mediante nomeacg&o.2%

Ha uma discussédo doutrinaria acerca da possibilidade de se incluir ou ndo os juizes,
membros do Ministério Publico e membros dos Tribunais de Contas nesse rol.
Autores, como Dirley da Cunha Junior?®® e Hely Lopes Meirelles?®’, coadunam com
essa possibilidade, alegando o fundamento de que esses servidores também
tomam, no exercicio de sua atividade, deliberacbes de cunho politico, além de

possuirem plena liberdade no exercicio de suas funcdes, prerrogativas especificas e

291CUNHA JR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 17 ed. Salvador: Juspodivm, 2019, p.
250.

292D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense,2019, p.
680.

2%8MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2012, p. 251.

294PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Editora Campus, 2008, p.
100.

295D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p.
681.

29%8CUNHA JR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 17 ed. Salvador: Juspodivm, 2019, p.
250.

297TALEIXO, Délcio Balestero; BURLE FILHO, José Emmanuel; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 39. ed. S&o Paulo: Malheiros editores, 2012, p. 80.
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submissdo a legislacdo prépria.?®® Com as devidas vénias aos que pensam em

contrario, a posicao destes autores parece a mais correta e deve ser adotada.

Para fins de cumprimento do objetivo deste trabalho, entretanto, h& de se tratar, a
partir deste instante, dos agentes politicos auxiliares do executivo, os Ministros e
Secretéarios de Estado e Municipio, ocupantes de cargos politicos e investidos nesta

funcdo mediante a nomeacao do Administrador Publico, Chefe do Executivo.

Os cargos de natureza politica, consoante ensina Paulo Modesto, podem ser
divididos em dois grupos: os cargos de espécie politico-administrativa (onde ha
provimento livre e precério - Ministros e Secretarios de Estado) e os cargos politico-
representativos, também chamados de funcionais (séo os que estéo relacionados ao
mandato eletivo e aqueles cuja investidura se deu por concurso publico e, portanto,

dotados de provimento vinculado).?%?

Nos cargos politico-administrativos, a investidura dos agentes se concretiza
mediante a vontade pessoal do responsavel por efetuar nomeacdes, de modo que o
provimento, neste caso, € precario, dotando-se o0 gestor de uma certa
discricionariedade, conforme a regra das demais hipoteses de provimento precario,
ja descritas nesta pesquisa. Nos cargos politico-representativos, por outro lado, ha
clara hipétese de provimento vinculado, seja porque houve eleicdo popular ou
corporativa para 0s cargos eletivos, seja porque alguns desses agentes, como 0S
Membros do Ministério Publico e juizes, foram investidos mediante o concurso
publico de provas ou provas e titulos, nos termos do quanto determina o artigo 37, Il

da Carta Fundamental. 390

Veja-se que, pelo demonstrado acima, nao seria correto arguir que existe
uniformidade nos cargos politicos. Devem possuir tratamento diferenciado, haja vista

suas especificacdes. Nesse sentir, concordando com Paulo Modesto3%!, ha de se

2%CUNHA JR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 17 ed. Salvador: Juspodivm, 2019, p.
251.

299MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p. 13.
Disponivel em: www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.

300 MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletronica de Direito
do Estado (REDE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. de 2012, p.
33. Disponivel em: < www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019, p. 33.

S0IMODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. de 2012, p.
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entender que, no tocante aos cargos politico-administrativos, onde se encontram os
Ministros e Secretarios de Estado e Municipio, devera sempre ser observada a
autoaplicabilidade do art. 37 da Constituicdo da Republica, a fim de se evitar
condutas de carater nepotista. Ja 0s cargos politico-representativos, dada a
natureza da investidura (mediante concurso publico ou elei¢édo), tratam-se de cargos
de provimento vinculado, ndo havendo que se falar, assim, em nepotismo, salvo
guando se tratar de decisao final em processo de provimento condicionado, situacao
em que ha “escolha discricionéria de agente a partir de lista de candidatos formada
originalmente por érgdo ou quando se tratar de designacdo de agentes sujeita a
aprovacdo por oOrgado diverso’, ou, ainda, nas hipoteses de promocdes

injustificadas.302

Em que pese se entenda, no presente trabalho, que as proibicbes de nepotismo
devem ser aplicaveis aos cargos politico-administrativos, corrente da qual também
segue Rita Tourinho, o0 Supremo Tribunal Federal, ao editar a Sumula Vinculante n°
13 excluiu, em principio, da vedacao do verbete sumular as nomeagfes efetuadas
de parentes em até 3° grau para os cargos de Ministro, Secretario de Estado e
Municipio, ao passo que considerou totalmente proibida, estabelecendo uma
presuncao absoluta de nepotismo, as nomeacdes desses mesmos familiares para os

cargos puramente administrativos.3%3

Foi especialmente no julgamento do Recurso Extraordinario de n® 579.951-4/RN,
precedente ensejador da Sumula Vinculante n® 13, que o Supremo Tribunal Federal
discutiu se enquadraria ou ndo na vedacdo ao nepotismo a nomeacdo de agente

politico para os cargos de Secretéario e Ministro de Estado.

No caso fatico que deu origem ao RE 579.951-4/RN, ja detalhado em minuciosa
andlise no quarto capitulo deste trabalho, o prefeito de Agua Nova, cidade localizada
no Rio Grande do Norte, nomeou para o cargo de Secretario Municipal de Saude,

Elias Raimundo de Souza, irmao de um vereador da mesma cidade, além de

33. Disponivel em: <www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.

302MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p. 33.
Disponivel em: < www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.

S03STOURINHO, Rita. O combate ao nepotismo e a SUmula Vinculante NUumero 13: Avanco ou
Retrocesso? Novas teses da Faculdade Baiana de Direito. Salvador, v. 1, 2009, p. 99.
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decretar a nomeacéao de Francisco Souza do Nascimento para o cargo de motorista,

este, irmao do Vice-Prefeito do mesmo Municipio.304

Para a Corte Suprema, a homeacdo do motorista é flagrantemente ilicita, primeiro
porque ndo se trata de cargo de chefia, dire¢gdo ou assessoramento, nos moldes do
art. 37, V da Carta Maior, hipétese em que se poderia excetuar o concurso publico;
segundo, por ser parente do vice-prefeito, notadamente, restaria demonstrado o
nepotismo e o interesse de privilégio familiar. Sobre esta constatacdo, inclusive,
teceu curiosa comparacao Carlos Ayres Britto ao afirmar em seu voto que “estao
confundindo o cargo de direcdo com cargo de direcdo de um carro. Ndo tem nada a

ver uma coisa com a outra.”0°

Quanto a nomeacdo do Secretdrio de Saude, o debate seguiu com maior
intensidade. Primeiro, porque o0 nomeado para 0 cargo ndo era parente da
autoridade que detinha poderes para efetuar a nomeacédo, mas sim, de vereador do
municipio, ndo havendo que se falar em nepotismo direto. Segundo, porque ndo se
vislumbrou a reciprocidade no ato nomeador para configurar nepotismo cruzado,
haja vista que ndo existiu a nomeacao de parente do Vice-Prefeito para alguma
funcdo na camara de vereadores. Terceiro, em discussao mais aprofundada, a Corte
comecou a debater se a vedacdo ao nepotismo e a aplicacdo do art. 37, caput, da
Constituicdo Federal se estenderia também aos cargos de Secretario e Ministro de
Estado.3%¢

Ricardo Lewandowski, relator, optou por dar provimento parcial ao Recurso
interposto pelo Ministério Publico do Rio Grande do Norte, rejeitando-0 no ponto em
que o Orgdo Ministerial requereu que a Suprema Corte impedisse que as

contratacbes futuras de pessoas juridicas pelo municipio de Agua Nova n&o

S04BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019.

S0SBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019. p. 1914.

306 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019
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pudessem guardar relacdo com empresas pertencentes a sécios detentores de
mandato eletivo®®’, e provendo-o no tépico em que se requereu a anulacdo da
nomeacdo do motorista para o cargo em comissdo.3®® Quanto a nomeacdo do
Secretario de Saude, manteve-a higida por entender ndo estar presente a

configuracdo da troca de favores.3%°

Sucede que, nos debates que decorreram ap0s seu voto, quando questionado pelo
Ministro Marco Aurélio, o eminente Relator proferiu que acreditava ser melhor que a
Corte ndo somente viesse a proibir a nomeacdo para o cargo comissionado de
motorista, como também para o cargo de Secretario de Saude, sob a justificativa de
gue restou demonstrado “um trafico de influéncia, digamos assim, uma relacéo

promiscua entre a Camara e o Executivo.”0

Argumentou, também, no sentido de que permitir a nomeacdo para 0S cargos
politicos poderia fazer com que, nos casos concretos da realidade fatica do interior
do Brasil, o Prefeito termine por nomear sua esposa como Secretaria Municipal,
alocar o seu filho em outra Secretaria e, até mesmo, 0 seu sobrinho em outro posto
de mesma natureza. Assim, questionou aos demais colegas da Corte como ficaria

esta situagdo.3!!

Seguindo a divergéncia do Ministro Marco Aurélio, que optou por restringir a

vedacdo apenas aos cargos essencialmente administrativos, Carlos Ayres Britto

30’MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. 2012, p. 43.
Disponivel em: < www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.

S08BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
1031078757ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1900.
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Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1900.

S10BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1924.

SIBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
1031078757ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1924.
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estabeleceu uma distincdo entre os cargos politicos e administrativos, defendendo,
em seu voto contrario ao Relator, a inaplicabilidade do artigo 37, caput, aos cargos

de Ministro e Secretario de Estado e Municipio, veja-se:

[...JEntdo, quanto o artigo 37 refere-se a cargo em comisséo e funcdo de
confianca, esta tratando de cargos e funcdes singelamente administrativos,
ndo de cargos politicos. Portanto, os cargos politicos estariam de fora do
alcance da decisdo que tomamos na ADC de n° 12, porque o proprio
capitulo VII é da Administragdo Publica enquanto segmento do Poder
executivo. E sabemos que os cargos politicos, como, por exemplo, 0s
cargos de Secretario Municipal, sdo de agentes do poder, fazem parte do
Poder executivo. O cargo ndo € em comissdo, no sentido do art. 37.
Somente os cargos e funcdes singelamente administrativas — é como
penso- sdo alcancados pela imperiosidade do artigo 37, com seus lapidares
principios. Entdo, essa distingdo, me parece importante para, no caso,
excluir no dmbito da nossa decisdo anterior os Secretarios municipais, que
correspondem a secretarios de Estado, no ambito dos Estados, e Ministros
de Estado, no ambito federal. [...] 3%2

Continuou, ainda, a asseverar que a Constituicdo Federal, ao tratar dos requisitos
para a escolha dos auxiliares do Presidente da Republica no art. 87 ndo estabeleceu
qualquer relacdo com a proibicdo de nomeacdo de parentes para esses cargos.
Dada a importancia do voto do Ministro para esta pesquisa, cabe, assim, mais uma

vez a sua transcricdo exata:

[...] O chefe do Poder executivo é livre para escolher seus quadros de
governo, mas ndo o é para escolher seus quadros administrativos, porque
dentre os quadros administrativos estdo os cargos em comissao, 0s cargos
em provimento efetivo e as fungBes de confianga. A prépria Constituicdo,
sentando praga desse carater constitucional, eminentemente politico, dos
Ministros de Estado- e isso vale no plano dos Estados-Membros e no plano
dos municipios-, além de dizer os requisitos deles “ os Ministros de Estado
serdo escolhidos dente brasileiros maiores de 21 anos e no exercicio dos
direitos politicos”- diz o que basicamente lhes compete.33

ApoOs os votos divergentes prolatados pelos demais Ministros do Pretério Excelso,

Ricardo Lewandowski terminou por ajustar seu voto para acompanhar os colegas

S12BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
1031078757ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1913.

S1I3BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1913. p. 1925.
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neste ponto, convencendo-se da distincdo feita entre cargos politicos e cargos
meramente administrativos. Contudo, propés uma ressalva, que foi acolhida, no
sentido de que eventuais fraudes na nomeacdo de agente politico deveriam ser
verificadas caso a caso, a fim de se apurar se houve ou néo a troca de favores.
Desta forma, com o novo entendimento de Lewandowski, o Supremo, por
unanimidade, permitiu a nomeacéo para cargo de natureza politica de Secretario e
Ministro de Estado, resguardando a possibilidade de o Judiciario verificar a
regularidade de cada uma dessas nomeacdes casuisticamente.

Diante disto, ato continuo ao fim do julgamento, como ja descrito nesta pesquisa, foi
editada a Sumula Vinculante N° 13, sem que nela estivesse prevista a vedacao a
nomeacao para os cargos politicos, restringindo-se a proibicdo aos cargos em
comisséo, confianca e fungées gratificadas na Administracdo Publica.

Por conta dessa auséncia de estabelecimento de requisitos objetivos acerca da
nomeacdo de agentes politicos, seja para veda-la ou permiti-la, situacdo de
relevante inseguranca juridica se seguiu no Brasil a partir da edigdo da Sumula. Os
governantes brasileiros, fazendo a interpretacdo que lhes convém do RE 579.951-
4/RN, passaram a nomear varios parentes préximos para a composicdo das
Secretarias de Governo, fato que levou uma série de processos, com autoria em

especial do Ministério Publico,3'*questionando a constitucionalidade desta conduta.

Um exemplo dessa situacéo foram as reclamacdes constitucionais que chegaram ao
Supremo Tribunal, no sentido debater a aplicabilidade da Sumula Vinculante n° 13
aos Secretarios de Estado, Municipios e Ministros de Estado. Uma das primeiras
acOes dessa natureza que chegou a Corte Suprema foi a Reclamacgao Constitucional
n° 6.650, proposta por Eduardo Requido de Mello da Silva, irméo do entdo

Governador do Parand, Roberto Requido de Mello da Silva.31®

O Peticionante ajuizou a reclamacdo com o objetivo de que fosse cassada a
deciséo, em carater liminar, prolatada pela 12 Vara de Fazenda Publica, Faléncias e
Concordatas do Foro Central da Comarca da Regido Metropolitana de Curitiba-PR,

814Como exemplo, as agles civis publicas de n°. 0000151-07.2015.805.0072, ajuizada pelo MP-BA,
0000746-59.2014.8.26.0297, 0000646-85.2013.8.26.0444, ambas propostas pelo MP-SP e a acéo
civil pablica de n°® 0000848-94.2012.8.19.055, ajuizada pelo MP-RJ.

S15SMODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. de 2012, p.
34. Disponivel em: < www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.
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nos autos da acao popular © 2.424/2008. Tal decisdo suspendeu o ato administrativo
de nomeacdo do Reclamante para o cargo de Secretario Estadual de Transportes.
Para o Autor da reclamacgéo, a Sumula Vinculante N° 13 restou afrontada, haja vista
que nao previu hipotese de vedacdo a nomeacdo para os cargos politicos de

Secretario e Ministro de Estado. 316

Nos autos da mesma reclamacado, em atencdo a jurisprudéncia da Casa, o Ministro
Cezar Peluso deferiu o pedido liminar para manter valida a nomeacéo.3*’ Julgando o
agravo regimental contra esta medida cautelar, a relatora Ellen Gracie consignou
gue a homeacao de parentes para 0s cargos politicos ndo geraria violacdo ao texto
da Sumula Vinculante n°® 13, nem aos principios constitucionais da Administracdo
Publica, haja vista a sua natureza eminentemente politica. Invocou, em sua
fundamentacéo, a ratio decidendi utilizada no Recurso Extraordinério n® 579.951/RN.
Os demais Ministros, exceto, curiosamente, o Ministro Marco Aurélio, seguiram o

entendimento da relatora. 318

A partir de entdo, invocando os precedentes da Corte, outras decisbes do Supremo
caminharam no mesmo sentido, a exemplo da Reclamacéo 7.590/PR3°, relatoria do

S16BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental Na Medida Cautelar Na Reclamacgédo
6.650-9/ PR. Agravante: José Rodrigo Sade. Agravado: Eduardo Requido de Melo Silva. Rel. Min:

Ellen Gracie. Julgado em 16 de out. 2008. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=563349. Acesso em: 17 mai.
2019, p. 279.

817 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo Liminar na Reclamacdo Constitucional n° 6.650-
9/PR. Reclamante: Eduardo Requido de Mello da Silva. Reclamado: Juiz de Direito da 12 Vara de
Fazenda Publica, Concordatas da Comarca de Curitiba. Relator: Min. Cezar Peluso. Brasilia, julgado
em: 24. set. 2008. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2639705.
Acesso em: 19 mai. 2019.

318 AGRAVO REGIMENTAL EM MEDIDA CAUTELAR EM RECLAMACAO. NOMEACAO DE IRMAO
DE GOVERNADOR DE ESTADO. CARGO DE SECRETARIO DE ESTADO. NEPOTISMO. SUMULA
VINCULANTE N° 13, INAPLICABILIDADE AO CASO. CARGO DE NATUREZA POLITICA. AGENTE
POLITICO. ENTENDIMENTO FIRMADO NO JULGAMENTO DO RECURSO EXTRAORDINARIO
579.951/RN. OCORRENCIA DA FUMACA DO BOM DIREITO.1. Impossibilidade de submiss&o do
reclamante, Secretario Estadual de Transporte, agente politico, as hipbéteses expressamente
elencadas na Sumula Vinculante n°® 13, por se tratar de cargo de natureza politica.2. Existéncia de
precedente do Plenario do tribunal: RE 579.951/ RN, rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJE 12.09.
2008.3. Ocorréncia de fumaca do bom direito.3. Auséncia de sentido em relacdo as alegacdes
externadas pelo agravante quanto a conduta do prolator da decisdo ora agravada.4. Existéncia de
equivoco lamentavel, ante a impossibilidade l6gica de uma decisao devidamente assinada por
Ministro desta Casa ter sido enviada, por fac-simile, ao advogado do reclamante, em data anterior a
sua propria assinatura. 5. Agravo Regimental Improvido., vide: BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Agravo Regimental Na Medida Cautelar Na Reclamacéo 6.650-9/ PR. Agravante: José Rodrigo Sade.
Agravado: Eduardo Requido de Melo Silva. Rel. Min: Ellen Gracie. Brasilia. Julgado em 16 de out.
2008. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=563349.
Acesso em: 17 mai. 2019,

S19BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamacdo Constitucional n® 7.590/PR. Reclamante:
Municipio de Assis Chateaubriand. Reclamado: Juiz de Direito da Vara Civel da Comarca de Assis
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Ministro Dias Toffoli, e o julgamento do Agravo Regimental na Reclamacgéo 22.339/

SP, de relatoria do Ministro Edson Fachin.32°

N&o obstante o respeito ao entendimento da Egrégia Corte, a insisténcia do Tribunal
em permitir a nomeagdo de parentes proximos do governante para os cargos de
Secretéario e Ministro de Estado colide com a autoaplicabilidade e a imperatividade
dos principios constitucionais da Administracdo Publica, calcados na cabeca do

artigo 37 da Carta Magna.

Como bem argumenta a Promotora de Justica e professora de Direito Administrativo
da Universidade Federal da Bahia, Rita Tourinho, ndo ha justificativa plausivel para
o Supremo Tribunal Federal continuar julgando no sentido de excluir os Ministros de
Estado, Secretarios Estaduais e Municipais do conceito de nepotismo. No momento
em que o Chefe do Executivo escolhe, por hipétese, efetuar a nomeacéo de seu
irmao para o cargo de Secretario de Saude, ha a presenca dos aspectos objetivo e
subjetivo que sdo intrinsecos a figura do nepotismo, ja dissertados no segundo
capitulo desta pesquisa.®?! E, ainda que em um ou outro caso ndo se verifique o
elemento subjetivo, em se tratando de circunstancia que o parente nomeado €
familiar direto da autoridade nomeadora, apenas o aspecto objetivo — a efetiva
relacdo de parentesco — seria suficiente para restar configurada a conduta

nepotista.3?2

Destaca-se que, quando a Suprema Corte estabeleceu na oportunidade do
julgamento do Recurso Extraordinario 579.951/RN, a autorizacdo para a nomeacao
de familiares proximos do administrador publico para os cargos de Secretério e
Ministro de Estado, este entendimento terminou por criar duas espécies de
nepotismo: i. 0 nepotismo ilicito (aquele que viola a Sumula Vinculante n° 13 e os

principios constitucionais da administracdo publica j& suscitados); e ii. 0 nepotismo

Chateaubriand. Rel. Min. Dias Toffoli. Brasilia. Julgado em: 30 set. 2014. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7236608.Acesso em: 17 mai.
20109.

S20BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental Na Reclamagdo Constitucional n°
22.339/SP. Agravante: Janete Pedrina de Carvalho Paes e Outros (A/S). Agravado: Ministério Publico
do Estado de S&o Paulo. Rel: Edson Fachin. Brasilia. Julgado em 04 set. 2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4875763. Acesso em: 17 mai. 2019.
S2ITOURINHO, Rita. O combate ao nepotismo e a Sumula Vinculante NUumero 13: Avanco ou
Retrocesso? Novas teses da Faculdade Baiana de Direito. Salvador, v. 1, 2009, p. 100.
822TOURINHO, Rita. O combate ao nepotismo e a Sumula Vinculante NUumero 13: Avanco ou
Retrocesso? Novas teses da Faculdade Baiana de Direito. Salvador, v. 1, 2009, p. 89.
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licito, ndo violando esses postulados nem a Sumula Vinculante de N° 13 (quando se

tratar de nomeagcéo para cargos politicos).3?3

Essa hermenéutica equivocada adotada pelo Supremo Tribunal Federal, acaba
influenciando muitos governadores e prefeitos, estes ultimos, especialmente no
interior do Brasil, a criarem mais secretarias sem qualquer utilidade para alocar seus
parentes como secretarios, haja vista que, caso viessem a nhomea-los para funcbes

de baixo escaléo, haveria o 6bice imperativo da Simula Vinculante n°® 13. 32

Essa incompatibilidade, inclusive, foi observada por Monte Alegre ao afirmar que se
esses agentes politicos comandardo Secretarias e Ministérios que compdem a
Administracdo Publica direta, tracando planos, estratégias para 0s 0rgaos que serao
responsaveis por administrar, deles se devera exigir muito mais retidédo, ética, boa-fé
e honestidade quando comparado aos seus subordinados.®?® Assim, ndo subsiste o
entendimento de que, para 0s cargos mais inferiores (cargos em comissao ou
funcao gratificada) ha de se falar em nepotismo em sua vertente objetiva, violando-
se o0s postulados constitucionais da Administracdo Publica, em especial a
moralidade, a impessoalidade e a eficiéncia e, para os cargos hierarquicamente
superiores (0s de natureza politico-administrativa) ndo haveria essa violacao objetiva

aos principios constitucionais fincados do art. 37, caput, da Carta Maior.3?6

Vélida a transcricdo da relevante comparacdo, com toques de ironia, feita por Monte
Alegre:

Entdo, é honesto deixar de nomear mulher, filhos, sobrinhos, companheira,
pai, mée, avés, para cargos de pequena expressao, na Administracao
Publica, inclusive de menor repercussédo financeira, ndo importando a boa
qualificacdo que possam ostentar, mas € honesto fazé-lo para cargo de
Ministro de Estado, Secretario de Estado ou Municipio? Ap6s a Sumula,
Governador de certo Estado nomeou seu irmdo para Secretario desse

323RODRIGUES, Jodo Gaspar. Nepotismo no servico publico Brasileiro e a Sumula Vinculante
Ndmero 13. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora FGV, v. 260, maio/ago 2012,
p. 218.

324RODRIGUES, Jodo Gaspar. Nepotismo no servico publico Brasileiro e a Sumula Vinculante
NUmero 13. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: FGV,v. 260, maio/ago 2012, p. 218.
325Al EGRE. José Sérgio Monte. Sumula Vinculante n. 13 (Nepotismo), do STF: Decifra-me ou te
devoro! Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado- ReRE. Salvador: Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n. 16, dez, jan, fev. 2009, p. 18. Disponivel em: http:/fliphtmI5.com/fdnsijjfl/basic.
Acesso em: 10 mai. 2019.

826BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
103107875?ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019.
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mesmo Estado e tudo foi considerado como bom, firme e valioso (Medida
cautelar na reclamacdo 6650-9PR). Todavia se o houvesse nomeado para
chefe de almoxarife do palacio do governo, bem, ai, violaria a
Constitui¢éo!3?”

Ainda que o Supremo tenha ressalvado a possibilidade de o julgador verificar em
cada caso concreto a fraude ou a troca de favores na nomeacdo para cargos
politicos, essa carga de subjetivismo e discricionariedade tem gerado profunda
inseguranca juridica, com decisdes de tribunais de justica favoraveis a nomeacéo e
decisbes contrarias. Todas elas, curiosamente, utilizam como precedente
argumentativo a decisdo emanada da Suprema Corte na oportunidade do
julgamento do RE 579.951-4/RN. Entretanto, interpretam-na, cada Tribunal, a seu

modo. 328

Acredita-se, assim, que ndo ha razdo para a diferenciacdo feita pelo Supremo em
relacdo ao nepotismo para 0s cargos politico-administrativos e essencialmente
administrativos. Se a Sumula Vinculante de n°® 13 néo faz qualquer ressalva aqueles
parentes ali descritos, vedando as nomeacfes deles de modo objetivo, ndo existe
embasamento constitucional razoavel para o STF agir de modo diverso com os

cargos de Ministro, Secretario de Estado e Municipio.

Deve-se destacar que os Secretarios e Ministros de Estado, em que pese exer¢cam
precipuamente funcdes politicas, ndo sdo cargos que estdo deslocados por
completo da atividade administrativa estatal. Muito pelo contrario: tais agentes sao
responsaveis pelas chefias de secretarias e ministérios que compdem a
Administracdo Publica direta, que tracam metas e realizam atividades
essencialmente administrativas. Sao responsaveis pela efetividade e bom

funcionamento do servigo publico.

E, assim, em razdo dessa constatacdo, ndo se pode interpretar isoladamente o

artigo 87 da Carta Maior, como fez Carlos Ayres Britto®?° ao tempo do julgamento do

S27TALEGRE. José Sérgio Monte. Sumula Vinculante n. 13 (Nepotismo), do STF: Decifra-me ou te
devoro! Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado- ReRE. Salvador: Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n. 16, dez, jan, fev. 2009, p. 18-19. Disponivel em: http://fliphtmI5.com/fdns/jjfl/basic.
Acesso em: 10 mai. 2019.

828Favoraveis a nomeacdo de parentes para cargos politicos, os precedentes de n° 00000848-
94.2012.8.19.0055, apelacéo civel do TJ-RJ e 0 0011252-63.2015.8.05.0000, agravo de instrumento
no TJ-BA. Em sentido contréario, o processo de n°® 0000746-59.2014.8.26.0297, apelacdo civel do TJ-
SP e processo de n° 0000646-85.2013.8.26.0444, apelagéo civel também TJ-SP.

829BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951-4. Recorrente: Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Norte. Recorrido: Municipio de Agua Nova e outros. Relator:
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RE 579.951-4/RN, e entender que para esses cargos apenas seriam exigiveis 0s
requisitos ali transpostos de ser maior de 21 anos e estar no pleno gozo dos direitos

politicos, afastando deles a imperatividade do artigo 37, caput da Lex Mater.

Quando a Carta Constitucional estabelece também em seu art. 76 que o Presidente
da Republica sera auxiliado pelos Ministros de Estado, tal norma esta efetivamente
consagrando a importancia desse cargo para o desempenho da atividade
administrativa. Sucede que, ndo esta o constituinte a dizer que esses agentes estédo
imunes aos deveres de atuacdo ética, eficiente, proba, moral e impessoal.33 Os

postulados do art. 37, caput também Ihe sdo aplicaveis.

N&o se pode esquecer da emblematica licdo de Eros Roberto Grau ao proferir que
“ndo se interpreta o direito em tiras, aos pedacos.”3! A interpretacdo de uma dada
normatividade juridica deve sempre levar em conta toda a sua esséncia, por
completo, ndo merecendo guarida a interpretacdo extraida de partes isoladas do

texto.332

Na hermenéutica constitucional deve ser de obrigatéria observacao o principio da
unidade da Constituicdo, que revela a necessidade de o intérprete da Carta
Fundamental, no momento da apreciacdo de seus dispositivos, verificar que todos
eles fazem parte de um sistema unitario composto por normas e principios,
instituidos pelo mesmo poder constituinte. 333E por conta disso, a Lei Fundamental
tem de ser compreendida em sua esséncia como um conjunto de normas marcadas
pelo fenbmeno da unidade. Em nenhuma circunstancia é facultado ao aplicador do

direito separar a norma de todo o conjunto que ela integra. 33

Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, julgado em: 20 ago. 2008. Disponivel em:
<https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14719151/recurso-extraordinario-re-579951-rn/inteiro-teor-
1031078757ref=juris-tabs>. Acesso em: 09 maio 2019, p. 1913

330MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado (REDE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 32 out./nov./dez. de 2012,
p.14. Disponivel em: < www.academia.edu/7789409/NEPOTISMO_EM_CARGOS_POLITICO-
ADMINISTRATIVOS >. Acesso em: 14 abr. 2019.

331GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacao/ aplicagdo do Direito. 4 ed. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 131-132.

832GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/ aplicacdo do Direito. 4 ed. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 131-132.

833COELHO, Inocéncio Martires. Métodos e principios da interpretacdo constitucional. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, n. 230, out./ dez. 2002, p. 179.

834COELHO, Inocéncio Martires. Métodos e principios da interpretacdo constitucional. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, n. 230, out./ dez. 2002, p. 179.
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Cabivel sempre reafirmar que, se se estd a falar em um sistema juridico, um
ordenamento, ha necessariamente que se pressupor o equilibrio, a unidade e a
harmonia deste mesmo sistema. N@o existe hierarquia entre as normas de carater
constitucional, de modo que cabe ao intérprete, analisando-as, buscar a sua melhor
harmonia, aquela interpretacdo que melhor condiga com as finalidades essenciais

apontadas no Texto Maior. 33°

Neste caminhar, o principio da unidade da Constituicdo impede que o artigo 87 do
mesmo diploma Fundamental seja interpretado em dissonancia com artigo 37, que
traduz os principios constitucionais da Administracdo Publica, em especial, aqueles
discutidos e exemplificados neste trabalho: a moralidade, a impessoalidade e a
eficiéncia.

N&o pairam davidas de que quando gestor publico nomeia para os cargos politico-
administrativos seus familiares proximos, resta violada a moralidade administrativa,
na medida em que se evidencia o interesse de privilegiar os parentes do governante,
que com o0s seus no poder, beneficiar-se-a diretamente. Se a moralidade
administrativa deve ser o fundamento e a razdo de existéncia de qualquer ato
administrativo, haja vista que o seu cumprimento é de notério interesse publico33®,
nao coadunam com esse interesse as homeacoes de familiares para cargos de alto

escaldo no governo.

Se € de se esperar do administrador publico conduta idénea, ética, pautada nos
ideais de boa-fé, naturalmente ndo serd com a convocacao de seus familiares para
os cargos de tamanha relevancia na Administracdo Publica que tais posturas

exemplares serdo alcancadas.

De igual modo, a nomeacéao de parentes para cargos politico-administrativos vulnera
a impessoalidade administrativa, na medida em que tal principio exige que o

administrador publico aja de forma isonémica, sem favorecimentos ou concessao de

S35BARCELLOS, Ana Paula de; BARROSO, Luis Roberto Barroso. A nova interpretacdo
constitucional e o papel dos principios no Direito brasileiro. In: SILVA, Virgilio Afonso da (org.)
Interpretacédo Constitucional. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 301-302.

338NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Moralidade Administrativa: Do conceito a efetivacdo. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 190, out./ dez. 1992, p. 9. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45405/47592. Acesso em: 22 mai. 2019.
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quaisquer privilégios injustificaveis. 33’ Quando o prefeito nomeia seu irméo para a
Secretaria de Saude, por mais que este seja competente, a relacdo familiar, por si
sé, viola o carater impessoal, haja vista que a proximidade no lago sanguineo

afastaria a isonomia na atuacado do Administrador com seu Secretario, subordinado.

Em relacdo ao principio da eficiéncia, que determina que o Administrador “seja
eficiente, ou seja, deve ser o que produz o efeito desejado, que da bom resultado,
exercendo suas atividades sob o manto da igualdade de todos perante a Lei,
valendo pela objetividade e imparcialidade (...)"*8, pode-se inferir que a ocupacgéo
de cargos politico- administrativos de Secretario e Ministro representam um o6bice a

efetividade de tal postulado.

Como ja exposto no terceiro capitulo desta monografia, dificiimente um gestor
publico, Chefe do Executivo, concederia 0 mesmo tratamento a um Secretario que é
seu parente e ao que ndo o €. Por certo, seria muito mais condescendente com a
morosidade, os desvios de conduta, as faltas que o seu familiar possa incorrer do
que o Secretario que ndo pertence a sua familia. Evidentemente, este ultimo, seria
muito mais cobrado para que realizasse da melhor forma e em tempo habil as
atividades administrativas sob sua guarida do que o familiar do gestor. E, caso
aguele atuasse com desidia, provavelmente seria desligado com maior facilidade

dos quadros da Administracao local.

Destaca-se, inclusive, com ja asseverado nesta monografia, que tal entendimento foi
fincado pelo proprio Ministro Carlos Ayres Britto no julgamento da Acéo Declaratéria
de Constitucionalidade n® 1233, Em que pese o0 objeto da discussdo, naquela
hipotese, estivesse restrita aos cargos em comissdo no Poder Judiciario, a ideia é a
mesma: o gestor publico ndo tera igual isencdo para cobrar resultados dos seus
familiares, bem como o exercicio de contundente fiscalizagdo dos atos por eles
praticados. De modo diverso seria, entretanto, caso estivesse diante de algum

individuo que trave uma relacdo impessoal.

33’MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Principio da Impessoalidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (Coord.). Teoria geral e principios do direito administrativo. Sao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2014, p. 331.

338MORAES, Alexandre de. Principio da Eficiéncia e Controle Jurisdicional dos Atos Administrativos
Discricionarios. Revista de Direito Administrativo. S&do Paulo: Editora Atlas, vol. 243,
set./out./nov./dez.2006, p. 22.

339BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n° 12. Autor:
Associacao dos Magistrados do Brasil. Relator: Ministro Carlos Ayres Britto. Brasilia. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840> Acesso em: 08 mai.
20109.
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A imperatividade desses principios, atrelada ao risco da conduta de manter
familiares no poder, faz com que se defenda, nesta pesquisa, a vedacao objetiva ao
nepotismo quando se estiver tratando de cargos de natureza politico-administrativa.
Assim, ndo importa a qualificacdo técnica do parente para exercer o cargo de
Ministro de Estado ou Secretario Estadual e Municipal, a autoaplicabilidade dos
principios constitucionais da moralidade, impessoalidade e eficiéncia, por si s0, seria

capaz de impedir estas nomeacdes.

Caso se entendesse pela possibilidade de nomeacédo de agentes politicos que sejam
familiares do governante, mas que tenham “qualificacdo”, estar-se-ia diante de uma
situacdo extremamente subijetiva, pois naturalmente alguns questionamentos seriam
levantados, tais como: 0 que seria um agente qualificado? Seria preciso graduacao,
curso técnico, ter experiéncia em gestdo publica? Como se poderia garantir que, em
que pese a existéncia de suposta qualificacdo, a nomeacdo ndo visou
beneficiamento direto da familia e do proprio gestor? Em um pais com tamanhos
escandalos de fraude3*° na concesséo de diplomas, tal requisito de “qualificacédo”

nao seria facilmente burlado?

Assim, contrariando o STF, este trabalho alinha-se ao entendimento que vem sendo
consolidado no Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, no sentido de que os
principios constitucionais da Administracdo Publica, de per si, sdo suficientes para
impedir a nomeacao de parentes proximos dos governantes para os cargos politico-

administrativos.

Nos autos da Acao Civil Pudblica de n° 0000646-85.2013.8.26.0444, em que O
Ministério Publico do Estado de S&o Paulo pleiteou o afastamento de Mauricio José
Paes, Secretario de Gabinete, Seguranca Publica e Transito, nomeado pela prefeita
do municipio de Pilar do Sul, sua esposa Janete Pedrina De Carvalho Paes, a juiza

Karina Jemengovac Perez deferiu o pleito do Orgdo Ministerial, consignando que:

(..)Espera-se do agente publico e do agente politico que se comporte de
maneira proba, com decoro, com honradez. A nomeacado do cénjuge para a

340 Em matéria veiculada pelo portal G1, o Ministério PUblico investiga esquema de falsificacdo de
diplomas para professores. O esquema envolve supostamente oito estados, vide: JORNAL
NACIONAL. MP investiga venda de diplomas falsos em esquema que envolve oito estados. Portal
G1, 10 mai. 2019. Disponivel em: https://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia/2019/05/10/mp-
investiga-venda-de-diplomas-falsos-em-esquema-que-envolve-oito-estados.ghtml. Acesso em: 23
mai. 2019.


https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2019/05/10/mp-investiga-venda-de-diplomas-falsos-em-esquema-que-envolve-oito-estados.ghtml
https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2019/05/10/mp-investiga-venda-de-diplomas-falsos-em-esquema-que-envolve-oito-estados.ghtml
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ocupacédo de cargo de governo, de per si, nos leva a conclusdo de que
houve desvio de poder e favoritismo, pouco importando a sua formacao
académica e o desempenho em seu trabalho. E o que pensa o juizo profano
e como entendo.34

Ao julgar a apelacado intentada contra a sentenca de piso, o Tribunal de Justica de
Sdo Paulo manteve a decisdo, confirmando que a imperatividade dos principios
constitucionais da Administracdo Publica, por si sb, seria capaz de vedar a
nomeacdo de parentes proximos para o0s cargos politico-administrativos,

independentemente da qualificacéo técnica ou formacéo académica do nomeado. 34

Contra o acordao, entretanto, a entdo prefeita de Pilar do Sul ajuizou no Supremo
Tribunal Federal a Reclamacgédo Constitucional de n® 22.339-SP.343 A Suprema Corte,
equivocadamente, julgou procedente o Agravo Regimental na Reclamacéo
Constitucional ora em comento, mantendo firme o entendimento de que os cargos
politicos compdem o Poder executivo e, por isso, seriam de livre nomeacao e

exoneracao pelo Chefe desse Poder.

Resta-se evidenciado que tanto o Ministério Publico, como o juizo de 1° grau e,

inclusive, de 2° grau, tém se manifestado contrariamente a conduta, ora objeto de

341SAQ PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Acdo Civil Publica n°® 0000646-
85.2013.8.26.0444. Vara Unica- Foro de Pilar do Sul. Juiz(a) Karina Jemengovac Perez. Julgado em:
17 jan. 2014. Disponivel em:
https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=CCZ0D0O0HY0000&processo.foro=444&conve
rsationld=&dadosConsulta.localPesquisa.cdLocal=-
1&cbPesquisa=NMPARTE&dadosConsulta.tipoNuProcesso=UNIFICADO&dadosConsulta.valorConsu
Ita=Janete+Pedrina+de+Carvalho+Paes&uuidCaptcha=&paginaConsulta=1. Acesso em: 23 mai.
20109.

32RECURSO DE APELACAO ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
OCORRENCIA - DOLO- CARACTERIZACAO.1. Preliminarmente, inocorréncia de cerceamento de
defesa, inviabilidade de celebracdo de Termo de Conduta e possibilidade juridica do pedido. 2. No
mérito, o ato de nomeacéo do cénjuge da Prefeita Municipal para o cargo de Secretario de Governo,
por si s@, caracteriza ato de improbidade administrativa. 3. Evidente e notéria pratica de nepotismo,
ofensivo a moralidade publica. 4. Elementos de convic¢do produzidos nos autos indicativos da pratica
de ato de improbidade, por parte da entdo Prefeita Municipal, que agiu com dolo. 5. Acdo Civil
Publica, julgada parcialmente procedente. 6. Sentenca mantida. 7. Recurso de Apelagéo, desprovido,
vide: SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Apelacdo Civel n° 0000646-
85.2013.8.26.0444. 52 Camara de Direito Publico. Relator: Francisco Bianco. Julgado em: 17 jul.
2014. Disponivel em:
https://esaj.tjsp.jus.br/cposg/search.do;jsessionid=8D16C2066B83C74587FDCO02FB7277397.cposg4?
conversationld=&paginaConsulta=1&localPesquisa.cdLocal=-
1&cbPesquisa=NUMPROC&tipoNuProcesso=UNIFICADO&numeroDigitoAnoUnificado=0000646-
85.2013&foroNumeroUnificado=0444&dePesquisaNuUnificado=0000646-
85.2013.8.26.0444&dePesquisa=&uuidCaptcha=#?cdDocumento=21. Acesso em: 23 mai. 2019.
343BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental Na Reclamacdo Constitucional n°
22.339/SP. Agravante: Janete Pedrina de Carvalho Paes e Outros (A/S). Agravado: Ministério Publico
do Estado de Sado Paulo. Rel: Edson Fachin. Brasilia. Julgado em 04 set. 2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4875763. Acesso em: 17 mai. 2019.


https://esaj.tjsp.jus.br/cposg/search.do;jsessionid=8D16C2066B83C74587FDC02FB7277397.cposg4?conversationId=&paginaConsulta=1&localPesquisa.cdLocal=-1&cbPesquisa=NUMPROC&tipoNuProcesso=UNIFICADO&numeroDigitoAnoUnificado=0000646-85.2013&foroNumeroUnificado=0444&dePesquisaNuUnificado=0000646-85.2013.8.26.0444&dePesquisa=&uuidCaptcha=#?cdDocumento=21
https://esaj.tjsp.jus.br/cposg/search.do;jsessionid=8D16C2066B83C74587FDC02FB7277397.cposg4?conversationId=&paginaConsulta=1&localPesquisa.cdLocal=-1&cbPesquisa=NUMPROC&tipoNuProcesso=UNIFICADO&numeroDigitoAnoUnificado=0000646-85.2013&foroNumeroUnificado=0444&dePesquisaNuUnificado=0000646-85.2013.8.26.0444&dePesquisa=&uuidCaptcha=#?cdDocumento=21
https://esaj.tjsp.jus.br/cposg/search.do;jsessionid=8D16C2066B83C74587FDC02FB7277397.cposg4?conversationId=&paginaConsulta=1&localPesquisa.cdLocal=-1&cbPesquisa=NUMPROC&tipoNuProcesso=UNIFICADO&numeroDigitoAnoUnificado=0000646-85.2013&foroNumeroUnificado=0444&dePesquisaNuUnificado=0000646-85.2013.8.26.0444&dePesquisa=&uuidCaptcha=#?cdDocumento=21
https://esaj.tjsp.jus.br/cposg/search.do;jsessionid=8D16C2066B83C74587FDC02FB7277397.cposg4?conversationId=&paginaConsulta=1&localPesquisa.cdLocal=-1&cbPesquisa=NUMPROC&tipoNuProcesso=UNIFICADO&numeroDigitoAnoUnificado=0000646-85.2013&foroNumeroUnificado=0444&dePesquisaNuUnificado=0000646-85.2013.8.26.0444&dePesquisa=&uuidCaptcha=#?cdDocumento=21
https://esaj.tjsp.jus.br/cposg/search.do;jsessionid=8D16C2066B83C74587FDC02FB7277397.cposg4?conversationId=&paginaConsulta=1&localPesquisa.cdLocal=-1&cbPesquisa=NUMPROC&tipoNuProcesso=UNIFICADO&numeroDigitoAnoUnificado=0000646-85.2013&foroNumeroUnificado=0444&dePesquisaNuUnificado=0000646-85.2013.8.26.0444&dePesquisa=&uuidCaptcha=#?cdDocumento=21
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4875763
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analise. Este fato ndo é por acaso: 0s juizes de primeira instancia e os promotores
de justica, em especial, estdo alocados nas diversas cidades do pais, préximos do
dia a dia dos governantes e da Administracdo, da praxis administrativa. Por isso,
verificam de forma mais contundente as praticas sorrateiras perpetradas pelos
gestores publicos, como por exemplo, a nomeacédo de parentes prOXimos para 0S
cargos politico-administrativos com o mero intuito de beneficiamento familiar. Assim,
conhecem de perto os riscos desta conduta e, portanto, vém se manifestando por
sua proibicao.

Importante frisar que, sobre a questdo, o Supremo terd uma grande oportunidade de
modificar seu entendimento ao tempo do julgamento do Recurso Extraordinario de n°
1.333.118-SP, com repercussdo geral ja reconhecida®**, mas ainda sem data de
julgamento. O Recurso de natureza extraordinaria foi manejado contra o acordéao do
Tribunal de Justica de Sao Paulo que entendeu inconstitucional a excecéo feita pela
Lei Municipal n® 4.627, do Municipio de Tupa, ao excepcionar 0 hepotismo no caso
de nomeacdes para cargos politicos. O Ministro Relator, Marco Aurélio, justificou, na
decisdo que reconheceu a repercussao geral, que o tema € bastante controverso,
gerando decisbes conflitantes pelo pais, de modo que, por isso, reconheceu-se a

sua relevancia e, assim, a repercussao geral da matéria.

Espera-se, assim, que a Suprema Corte, com base em tudo o quanto exposto,
verificando a relevancia do tema, decida no sentido de vedar em definitivo a
nomeacdo de familiares préximos do governante para os cargos de nhatureza
politico-administrativa, tal qual o fez com os cargos em comissao no texto da Sumula

Vinculante n° 13.

344 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussdo Geral no Recurso Extraordinario 1.333.118-SP.
Recorrente: Manoel Ferreira de Souza Gaspar. Recorrido: Procurador Geral de Justica do Estado de
Sao Paulo. Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, julgado em: 14 jun. 2018. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoPeca.asp?id=314646429&tipoApp=.pdf. Acesso em:
23 mai. 2019.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Diante de tudo o quanto exposto na presente pesquisa, verificou-se que o fendmeno
do nepotismo esta presente na pratica da governanca publica brasileira desde os
seus primordios, perpetuando-se ao longo da historiografia nacional através de
espécies e modalidades distintas. A esséncia entre elas, todavia, permaneceu: a
busca pela obtencdo de privilégio de familiares na ocupacdo de cargos na
Administracdo Publica, tratando-se o aparato publico estatal como se entidade

privada fosse.

Sabe-se que com a supremacia da Constituicdo Federal de 1988 e a elevacao dos
principios constitucionais da Administragéo Publica a status de normas imperativas e
de observacdo obrigatéria por todos aqueles que compdem o0 espectro
administrativo, a moralidade publica, a impessoalidade e a eficiéncia (este ultimo,
como visto, introduzido pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998) passaram a
servir de base e fundamento ao combate as formas de nepotismo presentes nas

diversas esferas administrativas do Estado brasileiro.

Através desta escusa pratica, a moralidade resta ofendida na medida em que ha a
busca pela obtencdo de privilégio, pessoal ou familiar, a partir da nhomeacéo de
parentes proximos para 0s cargos publicos, em detrimento da observancia dos
deveres de bem administrar, boa-fé, lealdade, honestidade e probidade, postulados

de observacéo obrigatoria por todo e qualquer administrador publico.

A conduta também termina por transgredir o principio da impessoalidade, haja vista
gue o ato de nomeacéao de parentes para fungdes ou cargos publicos descaracteriza
os critérios de neutralidade e isonomia que se deve esperar do gestor publico.
Ademais, tal postulado administrativo evidéncia que o administrador estaria
impedido de privilegiar questbes de carater estritamente pessoal em prejuizo das
finalidades publicas, fato que por si sO, seria incompativel com a figura do

nepotismo.

De igual modo, a nomeacdo de parentes para 0s cargos da Administracao
compromete a eficiéncia administrativa, pois se este imperativo determina a
realizacdo das finalidades publicas em tempo exiguo e com a maior qualidade

possivel, naturalmente que a estruturacdo governamental com o apadrinhamento de
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familiares do gestor somente contribuira para a morosidade administrativa, na
medida em que o0 governante ndo tera a devida isencdo para fiscalizar e cobrar
resultados da mesma forma que o faria se aqueles ali nomeados nédo fossem seus

parentes.

Na busca pela preservacdo a esses principios, a partir de quatro precedentes, o
Supremo Tribunal Federal editou um relevante marco normativo de combate ao
nepotismo no Brasil, a Sumula Vinculante N° 13, que vedou condutas nepotistas
para os cargos de natureza essencialmente administrativa ligados as funcdes de
chefia, direcdo ou assessoramento, hipéteses em que se dispensaria 0 concurso

publico nos termos do art. 37, V da Carta Maior.

Além deste marco normativo, 0s instrumentos processuais da reclamacao
constitucional, acdo popular e agdo civil publica tornam-se importantes Obices aos
desvios nepotistas que porventura vierem a ocorrer. A reclamacdo constitucional
estaria apta a cassar decisfes ou anular atos administrativos que desrespeitem as
orientacdes prescritas na Sumula Vinculante N° 13. A acao popular, por seu turno,
seria o0 instrumento capaz de possibilitar que o préprio cidadédo venha a ingressar
em juizo, com os beneficios da isencdo de custas processuais e 6nus da
sucumbéncia, a fim de provocar a anulacdo do ato administrativo que colidiu com o
postulado da moralidade administrativa. A acgdo civil publica, instrumento
fundamental a tutela coletiva e de legitimidade concorrente entre as pessoas
dispostas no art. 5° da Lei 7.347/85, possibilita que instituicbes como o Ministério
Plblico atuem no combate ao nepotismo e a improbidade administrativa dele
decorrente, haja vista que tal conduta viola os deveres de probidade, honestidade e

imparcialidade, previstos no art. 11 da Lei 8.429/92.

Verificou-se, durante a pesquisa, que o entendimento do Supremo Tribunal Federal
ao vedar de forma objetiva a nomeacdo de parentes proximos da autoridade
nomeante para os cargos ou funcdes de direcdo, chefia ou assessoramento, com
natureza essencialmente administrativa, mas permiti-la para os cargos politicos de
Ministro de Estado, Secretario Municipal e Estadual, ressalvada as hip6teses de

evidente fraude ou troca de favores, ndo guarda qualquer respaldo constitucional.

N&o ha que se afastar a aplicagcdo dos principios constitucionais da Administracao

Plblica, calcados no art. 37, caput da Lei Fundamental aos agentes politicos
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ocupantes de cargos politico-administrativos, eis que, em que pese estes exercam
atribuicdes politicas, também atuam na administracdo das secretarias e ministérios
que governam, 0rgdos que ndo estao alheios a Administracdo e sdo responsaveis

pela efetivac@o das diretrizes e dos servi¢os publicos.

Desta forma, defende-se a vedacéo objetiva a essa hipotese de nomeacao, de modo
que, alinhando-se a jurisprudéncia do Tribunal de Justica de S&o Paulo, entende-se
que os postulados constitucionais da Administracdo Publica, de per si, seriam
suficientes para proibir a nomeacao de familiares proximos do Administrador para os
cargos de Secretario Estadual, Municipal e Ministro de Estado, ndo importando a
qualificacdo técnica que estes detenham. A autoaplicabilidade de tais principios,
inclusive, dispensaria a necessidade de regramentos infraconstitucionais proibindo a
nomeacao de parentes nessas circunstancias, eis que, como asseverou 0 proprio
STF na oportunidade do julgamento da ADC n° 12, os principios constitucionais

administrativos sdo autoaplicaveis, dispensando-se lei formal para tanto.

Cabivel asseverar, ainda, que apesar de o Supremo Tribunal insistir em permitir tal
conduta, havera uma grande oportunidade de modificar seu entendimento no
julgamento do Recurso Extraordinario de n°® 1.333.118-SP, com repercussao geral ja
reconhecida, mas sem data de julgamento marcada. Nesta hipétese em que se
discute a constitucionalidade da Lei Municipal n°® 4.627, do Municipio de Tup3,
norma que excetuou o nepotismo em cargos politicos no ambito do municipio,
espera-se que o STF, de uma vez por todas, defina pela inconstitucionalidade da
nomeacdo de parentes proximos do governante para 0s cargos de Secretario

Estadual, Municipal e Ministro de Estado.
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