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Resumo: O objeto de analise da pesquisa é a aplicagao, pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), da sua Sumula Vinculante n°® 13 aos cargos politicos
e administrativos. Em 2008, o STF editou o Enunciado Vinculante para proibir
a nomeacao de parente da autoridade nomeante, ou de parente de servidor
investido em cargo de diregao, chefia ou assessoramento na mesma pessoa
juridica, para o exercicio de cargo em comissdo, confianca ou de funcao

gratificada.

Posteriormente, a Corte retirou os cargos politicos da incidéncia da
Sumula, de sorte que a nomeacao de parentes a cargos desta natureza deixou
de configurar nepotismo. O Tribunal, no entanto, instituiu uma série de
excecgoes que poderiam fazer incidir o nepotismo mesmo aos cargos politicos:
sao as hipdteses de nepotismo cruzado, fraude a lei, falta de razoabilidade
por manifesta auséncia de qualificacdo técnica ou inidoneidade moral, bem
como a afronta aos principios da Administracao Publica. Assim, constituiu-se
uma norma objetiva que estabelecia a inaplicabilidade da Siumula aos cargos
politicos e, sobre ela, passaram a recair diversas excegdes de cunho
subjetivo. A partir de estudo jurisprudencial, o universo de anadlise desta
monografia demonstra que nao existem critérios objetivos para a aplicagao
destas excecbes, de maneira que o0s Ministros se valem de termos
extremamente amplos e flexiveis para fundamentar o julgamento em vista
da suspensdo ou da manutengao das nomeacdes. Esta abertura interpretativa
confere imprevisibilidade ao resultado do julgamento, o que implica na
situacdo de inseguranca do gestor publico no manuseio de sua
discricionariedade. Quanto aos cargos administrativos, foi possivel atestar
uma significativa coeréncia nos julgamentos da Corte, visto que a aplicacao
da SV em referéncia a estas nomeacdes é amparada por critérios objetivos.
Diferentemente do que ocorre nas indicagdes a cargos politicos, verificou-se
gue nesses acordaos os Ministros fundamentaram a decisdo mediante regras
claras fixadas no texto sumulado. Nesses casos, foi possivel avaliar uma

razoavel garantia de seguranca juridica nas nomeacgoes.

Palavras-chave: nepotismo; cargos politicos; cargos administrativos;

cargos comissionados; Sumula n® 13 do STF; livre nomeacao.
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1. Introducao

A\

O nepotismo consiste, segundo uma concepgao genérica, “na
concessdo de privilégios ou de cargos na administracdo publica sob o
exclusivo influxo dos lacos de parentesco!”. Por essa definicdo, o nepotismo
pode ser entendido como expressao contundente de patrimonialismo, em que
a Administracao Publica é instrumento utilizado para beneficiar individuos em
virtude de sua relacdo de parentesco com o agente publico. E, no entanto,
uma conceituacao bastante ampla da pratica, que expressa uma série de
acoes possiveis de serem tomadas pelo servidor publico em prol de satisfazer

um interesse particular.

Com base na obra Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque de Holanda?,
entende-se por patrimonialismo o ato do individuo que implica na inversdo
da esfera publica pela esfera privada. Assim, o agente publico esvazia de seu
ato a motivacao publica (isto &, o interesse publico® per si), para substitui-la
em beneficio de sua condicdo de patronato. Em sintese, o nepotismo resulta
de um comportamento patrimonialista na medida em que a maquina estatal
é instrumentalizada para atender a fins alheios aqueles pretendidos pela

Administragao.

Em sentido mais restrito, o conceito adotado pelo Ministro Luiz Fux
em julgamento do Recurso Extraordinario n® 1.133.118 RG (p. 5) e lastreado

pelas licdes de Paulo Modesto* entende que:

Nepotismo é a conduta de nomear para cargos
publicos em comissdo ou fungdes de confianca de
livre provimento e livre exoneragao, ou para cargos
e funcbes de provimento ou exoneragao
condicionada, parentes, conjuges ou companheiros
de agentes publicos, enaltecendo critérios de
promocao familiar e de afinidade em detrimento a
critérios de mérito e capacidade funcional no
acesso a cargos publicos.

1 RODRIGUES, J. G. Nepotismo no servico publico brasileiro e a SV 13. Revista de Direito
Administrativo, v. 260, p. 203-229, 1 jan. 2012, p. 205.

2 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sdo Paulo: Companhia das letras, 1995.

3 Neste caso, o interesse publico é compreendido como a motivagdo do agente de preencher
os cargos de livre nomeagdo com base em critérios técnicos e meritocraticos, em vista de
selecionar individuos capazes para o cumprimento de suas fungdes.

4 MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos politico-administrativos. Revista Eletronica de Direito
do Estado, Salvador, n. 32, 2012.



A definicdo atribuida por Paulo Modesto explora mais profundamente
a dinamica do nepotismo na Administracdo Publica, contextualizando o
comportamento como o ato de nomear parentes para cargos de livre
provimento ou de provimento condicionado®. Este tema se mostra presente
em todas as esferas do Poder Publico, nas quais os integrantes da
Administracdo nomeiam familiares para integrar os quadros publicos sob
critérios de favoritismo ou de favorecimento pessoal em razdo da relagao de

parentesco.

Nesse cenario, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) editou a
Resolugao n° 07, de 18/10/2005, sob o propodsito de vedar a pratica de
nepotismo em todos os 6rgdos do Poder Judiciario. Foi sobre essa norma,
posteriormente, que a Associacdo dos Magistrados do Brasil (AMB) ajuizou a
Acdo Declaratoéria de Constitucionalidade (ADC) n° 12, na qual foi patrono o
atual Ministro da Suprema Corte, Luis Roberto Barroso. Na ocasido, o Tribunal
julgou, por unanimidade, a procedéncia da ADC e, por maioria, emprestou
interpretacdo conforme a Constituicdo para acrescentar a norma original a

vedacao da funcdo de chefia.

Desta forma foi fixada a Sumula Vinculante n® 13 com o seguinte

enunciado:

A nomeacgdo 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 diregdo, chefia ou
assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de
confianca ou, ainda, de fungdo gratificada na administracao
publica direta e indireta em qualquer dos poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
compreendido o ajuste mediante designacgdes reciprocas, viola
a Constituicao Federal.

Conquanto a Sumula pareceu, ao menos inicialmente, cessar as
controvérsias advindas do estudo do nepotismo, diversas dificuldades

decorrentes de sua redacao, bem como de sua interpretacao, obstaram a

5> O autor elenca especificamente os cargos de provimento livre ou condicionado porque neles
subsiste, em maior ou menor grau, a discricionariedade do agente publico para realizar as
nomeacgoes.



definicao de uma norma definitiva a respeito. Os precedentes posteriormente
construidos delimitaram uma excecao a aplicacdo do Enunciado Vinculante
aos cargos politicos, afirmando que nao configura nepotismo a nomeacgao de
parentes a cargos desta natureza. Por outro lado, a Corte adotou o
entendimento de que a Sumula seria aplicavel tdo somente aos cargos
administrativos, cujas funcdes sdo alheias as conducdes de diretrizes

governamentais.

Ocorreu que, mesmo apos a edicdo da Sumula, a prépria Suprema
Corte teve dificuldade para tangenciar os limites da incidéncia do nepotismo,
ora acatando as nomeacodes de cOnjuges, companheiros ou parentes em linha
reta quando a nomeacao é realizada em atribuicdo de um cargo politico®, ora
suspendendo os atos administrativos que nomeavam familiares no exercicio
do cargo politico’. Estabeleceu-se, ainda, uma série de excecdes a excegao:
o Tribunal argumenta que, diante da presenca de determinadas hipoteses
(como o nepotismo cruzado, a fraude a lei, a falta de razoabilidade por
manifesta auséncia de capacitacao técnica ou por inidoneidade moral, bem
como a afronta aos principios administrativos), haveria a configuracdo do

nepotismo no caso concreto.

Este estudo pretendeu avaliar, diante deste panorama e das
inovagOes trazidas pela Sumula n°® 13, o desenvolvimento da interpretagao
do Supremo Tribunal Federal no curso da aplicabilidade do texto sumulado

em referéncia as nomeagoes de agentes politicos e administrativos.

1.1 Pergunta de pesquisa

Conforme ja abordado no tdépico anterior, a pesquisa prop0s um
estudo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a respeito da
aplicabilidade da Sumula n°® 13 do STF aos cargos politico-administrativos.
Para compreender como o0s Ministros aplicam a SV nos casos em que se
questiona a regularidade de nomeacoes, foi elaborada a seguinte pergunta

de pesquisa: Como o STF, desde a edicdo da Sumula 13, argumenta a

6 STF - Rcl 28024 Ag. Reg.: SP - SAO PAULO, Relator: Min. ROBERTO BARROSO, Data de
Julgamento: 29/05/2018, Data de Publicagdo: DJE-125 25/06/2018.
7 STF - TA Rcl: 26303 R] - RIO DE JANEIRO, Relator: Min. MARCO AURELIO, Data de
Julgamento: 08/02/2017, Data de Publicacdo: DJE-028 13/02/2017.



manutencdo ou a suspensdo de nomeacdes de parentes a cargos politico-

administrativos?

Foram construidas, subsidiariamente, as sub-perguntas de pesquisa
elencadas abaixo, com o propodsito de melhor direcionar o estudo da
aplicabilidade do Enunciado:

1. Como padrao, a Corte julga predominantemente pela suspensao
ou pela manutencdo das nomeacbes dos cargos politicos e
administrativos?

II. O STF se vale de regras claras para a aplicagao das excegoes aos
cargos politicos, a saber, o nepotismo cruzado, fraude a lei, falta
de razoabilidade por manifesta auséncia de qualificagdao técnica ou
inidoneidade moral e afronta aos principios da Administracao
Publica?

III. O STF se vale de regras claras para julgar a suspensdao ou
manutencdo de nomeacgdes a cargos administrativos?

IV. E possivel identificar a existéncia de seguranca juridicas, isto &,
uma razoavel previsibilidade® no resultado do julgamento de

cargos politicos? E quanto aos cargos administrativos?

8 O conceito de seguranca juridica adotado na pesquisa consiste naquele elaborado por Rafael
Valim, que considera que “a classificacdo que expée com maior clareza e abrangéncia este
principio leva em conta os dois nucleos conceituais por ele agasalhados, quais sejam: a certeza
e a estabilidade. O aspecto da certeza reflete uma ideia comezinha e insita a fenomenologia do
Direito. Os comandosjuridicos, como se sabe, mercé de sua abstracdo, estabelecem, para o
futuro, a ligagdo de dados fatos a certas consequéncias juridicas. Ampliativas ou restritivas,
tais consequéncias orientam o agir de todos os destinatariosdas normas juridicas, sejam os
individuos em sua intersubjetividade, sejam em contato com a Administragdo Publica.
Contudo, tal previsibilidade pressupde, antes de tudo, a cognoscibilidade, dentro de padrbes
de razoabilidade, do contetddo do comando juridico. Em outras palavras, é imperioso que o
individuo saiba, dentrode critérios objetivos e de antemdo, as normas juridicas que incidirdo
sobre o seu comportamento e sobre o comportamento dos demais, sem o qué ndo é dado
exigir os respectivos comportamentos. A certeza encarna, portanto, a nogdo de que o individuo
deve estar seguro ndo sé quanto a norma aplicavel, mas também quanto ao sentido dedntico
que encerra essa mesma norma. Isso implica aspectos técnico-formais de produgdo das
normas juridicas que podem ser reconduzidos a certeza da vigéncia, da projecdo temporal e
do contetdo das normas juridicas." (VALIM, Rafael. O principio da seguranca juridica no direito
administrativo. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; POZZO, Augusto Neves
Dal. Tratado sobre o principio da seguranca juridica no direito administrativo. Belo Horizonte:
Forum, 2013, p. 75).

9 O estudo pretendeu obter a previsibilidade no resultado do julgamento por meio da avaliacdo
da presencga de (i) regras claras e objetivas que fundamentem a suspensdao ou manutengdo
das nomeagles; (ii) uma jurisprudéncia uniforme, que indique a provavel adogdo de
determinada regra para solucionar o caso e; (iii) uma delimitacdo objetiva acerca do limite da
discricionariedade do gestor publico para realizar as nomeagdes.

10



1.1.1 Definicao de termos

I. Cargo politico-administrativo

Segundo a definicao utilizada por Paulo Modesto!?, nos cargos
politico-administrativos os agentes sdo investidos por designacao unipessoal
da autoridade superior, de forma que o provimento é livre e precario. Nestes
cargos, € sempre possivel avaliar a legitimidade da designagao pela suspeita
de nepotismo. O autor realiza a distingao entre cargos administrativos e
cargos politicos, em que a ultima categoria se divide entre cargos politico-
administrativos e cargos politico-representativos; entretanto, o termo cargo
politico-administrativo, para efeitos de compreensao da monografia, é
utilizado como conceito genérico para englobar tanto os cargos politicos

guanto administrativos!!,

II. Cargos comissionados

Embora se admita que os cargos em comissao, previstos no art. 37,
II da CF, consistem genericamente em cargos de livre nomeacdo e
exoneracao, fundadas na fiducia, o termo € aqui utilizado como sinénimo de
cargos administrativos. Segundo a concepgao constitucional, os cargos em
comissao incluiriam tanto os cargos politicos quanto os administrativos,
porque ambos sao caracterizados por serem de livre nomeacgao. No entanto,
como o STF realiza a distingao entre cargos comissionados e cargos politicos,
a pesquisa adota o sentido mais restrito do termo para se referir aos cargos
de natureza administrativa?2.

III. Cargos de provimento efetivo

Os ocupantes de cargo efetivo ingressam nos quadros publicos por
meio de concurso publico de provas ou de provas e titulos, e gozam de

estabilidade apds o cumprimento do estagio probatério de 3 anos, no caso de

1 MODESTO, 2012, op. cit., p. 13.

11 Desta forma, a nomenclatura aqui utilizada distingue-se daquela apresentada do professor
Paulo Modesto, na medida em que compreende tanto os cargos politicos quanto
administrativos — ndo sendo, portanto, uma simples espécie derivada da categoria de cargos
politicos. Assim, a nomenclatura foi utilizada para simplificar a linguagem e evitar repeticdes
gue dificultem a compreensao do texto.

12 A adocdo do sentido mais restrito facilita a compreensdo das discussdes abordadas na
pesquisa, porque imp&e um sentido Unico para o conceito de cargos em comissdo.
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analise favoravel. Nesses casos, o provimento é vinculado, porque o ingresso
independe da liberdade discriciondria do gestor; ao contrario, se sujeita a

aprovacdo em concurso publico valido.

IV. Funcgao de confianca ou funcao gratificada
Nos casos de fungao de confianga ou fungao gratificada, os cargos sao
preenchidos livremente pela autoridade nomeante, desde que o nomeado
seja previamente integrado aos quadros da Administracdo Publica.

V. Nepotismo cruzado

O nepotismo cruzado pressupde uma troca de favores, um acordo de
nomeagoes reciprocas entre os Poderes do Estado. Este ajuste, por outro
lado, devera ser comprovado a titulo de caracterizacdao da pratica nepédtica.
E o caso, por exemplo de um prefeito que nomeia parente do Presidente da
Camara para que, em retribuicdo, o parlamentar nomeie um parente do

prefeito.

1.2 Hipotese

A pesquisa pretendeu testar as seguintes hipdteses, sustentadas em
alguns artigos cientificos!® a respeito da excecdo da Sumula n°® 13 em
referéncia aos cargos politicos:

(i) O julgamento acerca da aplicacdo ou ndo da excegao se

dirige a situacOes especialmente casuisticas, de forma que
o resultado da suspensdao ou manutencdo da nomeagao
recaira sobre o Ministro relator, assim como sobre a Turma

que julgara o caso;

13 CANI, Julia Wand-del-Rey. ESTEVES, Luiz Fernando. Nepotismo e cargos politicos: a
excegdo, a 'excecdo da excegdo’ e a indefinicdo do STF. JOTA, 2020. Disponivel em
<https://www.jota.info/stf/supra/nepotismo-e-cargos-politicos-a-excecao-a-excecao-da-
excecao-e-a-indefinicao-do-stf-03032020>. Acesso em 28 de junho de 2021.; DOS SANTOS
CARVALHO FILHO, José. STF e agentes politicos: nepotismo e inseguranca. GENJuridico, 2017.
Disponivel em < http://genjuridico.com.br/2017/03/13/stf-e-agentes-politicos-nepotismo-e-
insequranca/>. Acesso em 28 de junho de 2021.; FALCAO, Marcio. Ministros do STF divergem
sobre nomeacgao de parentes. JOTA, 2017. Disponivel em
<https://www.jota.info/justica/ministros-do-stf-divergem-sobre-nomeacao-de-parentes-
17052017>. Acesso em 28 de junho de 2021.
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(i) Desta forma, ndao ha qualquer garantia que o Tribunal
julgara o caso conforme a tese fixada, resultando em
especial situacao de inseguranca juridica;

(i) A Sumula n° 13, editada pelo Supremo Tribunal Federal,
nao foi suficiente para pacificar o tema do nepotismo, bem
como delimitar claramente as hipdteses de excegao €;

(iv) A Suprema Corte ndo se vale de critérios uniformes na
aplicacdo da regra, em especial quanto aos requisitos de

capacidade técnica para ocupacgao do cargo.

A autora esperava encontrar julgamentos que ora assistissem a tese
fixada pelo Tribunal, ora a ignorassem, a depender exclusivamente das
situacOes supostamente aleatérias da composicdo das Turmas e da Relatoria.
O cenario preliminar estudado a respeito do tema sugeriu a falta de
concordéancia entre os Ministros no estabelecimento das hipéteses de excecdo
e de seus critérios, assim como a auséncia de pronunciamento definitivo do

STF a respeito do tema.

A divergéncia de posicionamentos dos ministros, por consequéncia,
resultaria num uso indiscriminado da catimba constitucional - conceito
definido por Rubens Glezer!# para delimitar uma acao que ocorre no limite da
regularidade, e que acaba por ferir os valores do jogo. Nesse sentido, a
catimba seria utilizada para contornar a tese ja estabelecida, de modo a
sustentar suspensdes indevidas de cargos politicos ou, contrariamente,

deixar de aplica-las quando devidas.

Quanto a aplicabilidade da SV em relagao aos cargos administrativos,
a hipotese previamente estabelecida considerava que, diferente da situagao
anterior, haveria uma coeréncia na aplicacao da regra. A teoria se sustentava
na auséncia de excecgdes construidas a partir do texto vinculante em
referéncia a estes cargos, de forma que o enunciado fosse adotado como guia

objetivo para a aplicacao da regra. A expectativa era otimista, portanto, pela

14 GLEZER, Rubens. Catimba constitucional: o STF, do antijogo a crise constitucional. Belo
Horizonte: Arraes Editores, 2020.
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segurancga nas nomeacdes administrativas e pela conformidade das decisdes

a esse respeito.

1.3 Relevancia tematica

O grande intento do Direito Administrativo na atualidade é buscar
meios de inovar a gestao publica brasileira, encontrar modos de torna-la mais
agil e eficiente para o alcance dos interesses da coletividade®>. A fim de atingir
esses objetivos, é imprescindivel conhecer a Administracdo e as pessoas que
a compoem, entender como ela se organiza e de que maneira seleciona o seu

recurso humano!te.

N3ao se desconhece que existem diversos obstaculos para a
modernizagdao do Estado. Um deles - talvez o mais marcante - é o
patrimonialismo, o reiterado comportamento de apropriacdo da maquina
publica para o atendimento de fins particulares. Diante dessa realidade, é
preciso conhecer as regras do jogo para saber muda-las: é esta a contribuicao

deixada pela pesquisa.

Nesse sentido, o estudo explora o tratamento juridico conferido as
nomeacoes de parentes a cargos publicos!’, procurando entender como o STF
julga os casos de nepotismo nos cargos politico-administrativos.
Compreender a aplicacdo pratica da Sumula Vinculante n® 13 é um primeiro
passo para aprimora-la em prol de uma Administragao Publica composta por

servidores mais preparados para o exercicio de suas funcdes; sem se

15 De acordo com a interpretagdo do Direito Administrativo como “caixa de ferramentas”,
Leonardo Coelho Ribeiro afirmou que ‘o desafio pés moderno do Estado é, sem abrir mao das
conquistas democréatico-constitucionais, ser eficiente. E ser eficiente implica conhecer e gerir
melhor os instrumentos disponiveis, para assim otimizar seu emprego e, em uma andlise
préatica, “resolver os problemas da vida” Para superar esse desafio, é preciso repensar a forma
de encarar e manejar o direito administrativo.” (RIBEIRO, L. C. O direito administrativo como
caixa de ferramentas e suas estratégias. Revista de Direito Administrativo, [S. |.], v. 272, p.
209-249, 2016. DOI: 10.12660/rda.v272.2016.64303. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/64303. Acesso em: 23 nov.
2021.)

16 Acerca do tema, o Nucleo de Inovacgdo da Funcdo Publica da sbdp inaugurou a Série sbdp
Direito Publico dos Recursos Humanos, cujo primeiro volume se prestou a realizar diagnosticos
juridicos que auxiliam a informar a discussdo a respeito da modernizagdo do RH do Estado.
(Disponivel em: <https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/06/Carlos-Ari-Sundfeld-
e-Conrado-Tristao-Org..-Vinculos-publicos-e-formas-de-selecao.-sbdp-2021.-1.pdf.> Acesso
em 23 nov. 2021.)

17 Aqui abordado no sentido genérico, em referéncia ao agente com vinculo direto com a
Administragdo Publica.

14


https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/06/Carlos-Ari-Sundfeld-e-Conrado-Tristao-Org..-Vinculos-publicos-e-formas-de-selecao.-sbdp-2021.-1.pdf
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2021/06/Carlos-Ari-Sundfeld-e-Conrado-Tristao-Org..-Vinculos-publicos-e-formas-de-selecao.-sbdp-2021.-1.pdf

descuidar, por outro lado, de delimitar uma objetiva discricionariedade do

agente publico para realizar as indicacdes.

O nepotismo na Administracdo Publica é tema sempre atual nas
Cortes Brasileiras 8- em junho de 2022, o Supremo Tribunal Federal julgara
em plenario o Recurso Extraordinario n® 1.133.118!°, que discute a
inconstitucionalidade de lei que limita as nomeacgdes de parentes também a
cargos politicos (portanto, para hipdteses além das previstas na Sumula n©°
13). Além disso, grande parte do universo de analise foi julgado nos ultimos
5 anos, o que mostra que o tema tem sido reiterado nas discussdes da

Corte?°.
2. Metodologia

2.1 Selecao de acordaos

O primeiro passo para a obtencdo do universo de anadlise foi a
aplicacao de filtros no sitio do STF, no campo “jurisprudéncia”. Na filtragem,
foram utilizadas as palavras-chave “nepotismo” E “cargo politico”,
“nepotismo” E “cargo comissionado”; “nepotismo” E “cargo em comissao”;
“nepotismo” E ‘“livre nomeacgao”; “nepotismo” E “agente politico”;
“nepotismo” E “discricionariedade”; “nepotismo” E “funcao de confianca”;
“nepotismo” E “nomeacao politica”, “nepotismo” E “cargo administrativo”;
“nepotismo” E “fungao administrativa”; “nepotismo” E “capacitacao técnica”,
totalizando 102 acérddos. Como a pesquisa buscou coletar somente os
julgamentos colegiados das Turmas e do Plenario a fim de compreender o
comportamento institucional da Corte na aplicacdo da Sumula n° 13, foram

desconsiderados os resultados derivados de decisdes monocraticas.

18 E interessante pontuar que o nepotismo foi incorporado, pela Lei n® 14.230/2021 como uma
das hipoteses taxativas de caracterizagdo da improbidade administrativa (art. 11, XI).

19 O julgamento de mérito do RE foi datado para 11/11/2021; entretanto, houve o
encerramento das sessGes sem que ele acontecesse. O recurso teve seu julgamento adiado
para junho de 2022.

20 Um caso bastante noticiado acerca do tema foi a nomeacao do filho de Marcelo Crivella, ex-
Prefeito do Rio de Janeiro, para o cargo de secretario-chefe da Casa Civil da Prefeitura. O caso
foi julgado pelo STF na Rcl. 26.303; no entanto, o Ministro Marco Aurélio suspendeu a indicagao
por meio de decisdo monocratica. (Crivella ndo pode nomear filho para cargo na prefeitura,
decide Marco Aurélio, Consultor Juridico, 09 fev. 2017. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2017-fev-09/crivella-nao-nomear-filho-cargo-prefeitura-
decide-stf.>. Acesso em 23 nov. 2021.)
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Eliminando as repeticdes dos acérdaos que eram identificados em
mais de um filtro, restaram 49 decisdes. Nao foi utilizada a ferramenta de
busca de “inteiro teor” no campo de pesquisa avancada para colecionar o
material, porque a monografia pretendeu estudar os acérdaos do STF nos
quais a discussdo do nepotismo consiste na matéria principal, a qual espera-

se estar refletida na ementa - e ndo em abordagem de carater incidental.

Com a obtencdo dos acérdaos pela filtragem, foi iniciada a fase de
recorte temporal e tematico. Assim, dado que o objeto da analise consiste no
comportamento do STF nos casos de suspeita de nepotismo apds a edicao da
Sumula n°13, foram retirados do universo outros quatro acérdaos publicados
antes do dia 29/08/20082%%. Dos 45 acdrdados restantes, 3 foram excluidos
porque tratavam sobre controle de constitucionalidade difuso e concentrado
(e a pesquisa busca compreender a aplicagao concreta da SV, razao pela qual
foram retirados os acorddos que debatiam a constitucionalidade de normas);
1 foi retirado porque discutia exclusivamente a questao do nepotismo em
cargos de provimento efetivo?? (que, embora tenha feito mencao aos cargos
em comissao, o fez somente para delimitar que nao se trata, no caso, de
cargo desta espécie), e 1 foi eliminado pois ndao possuia relagdo com a
pesquisa, servindo meramente de reforco argumentativo em vista de debate

especifico no seara penal.

Restaram, portanto, os 40 acdérdaos a seguir elencados:

Universo final de analise

Acordaos referentes aos cargos | Acordaos referentes aos cargos
politicos administrativos

21 Tese de Repercussdo Geral definida no Tema 66, aprovada nos termos do item 2 da Ata da
123 Sessdo Administrativa do STF, realizada em 9-12-2015. Data de publicagdo do enunciado:

DJE de 29-8-2008. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1227>. Acesso em
22 jul. 2021.

22 0 acorddo ndo aludiu de maneira mais profunda aos cargos em comissdo, fungdo de
confianca ou funcgdo gratificada; houve, no entanto, referéncia aos cargos em comissdo a fim
de distingui-los da hipdtese discutida nos autos, que trata exclusivamente de cargos efetivos.
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Rcl 28.681 AgR/PR; Rcl 7.590/PR;
Rcl 22.286 AgR/SC; Rcl 28.024
AgR/SP ; Rcl 27.944 AgR/GO ; Rcl
31.732/SP; Rcl 23.131 AgR/SC; Rcl
29.033 AgR/RJ; Rcl 30.828 AgR/RJ;
Rcl 31.316/PR; Rcl 6.650 MC -
AgR/PR; Rcl 30.725 AgR/RJ; Rcl
35.995 ED/PR; Rcl 35.662 AgR/SP;
Rcl 22.339 AgR/SP; ARE 988.115

MS 34.179  ED-AgR/DF; MS
27.945/DF; Rcl 19.911 AgR/ES; MS
24.020/DF; Rcl 8.816 ED-ED/CE;
ARE 1.136.668 AgR / DF; Rcl 26.418
AgR / RJ; Rcl 18.564 / SP; Rdl
9.284/SP; Rcl 19.529 AgR/RS; ARE
1.301.801 AgR / SP; RE 807.383 AgR
/ SC; Rcl 32.589 AgR / SP e Rdl
26.448 AgR/RJ] (replicado nas duas

AgR/MG; Rcl 27.075 AgR/RJ; Rl
29.317 AgR/RJ; Rcl 23.608
AgR/MG; Rcl 30.466 AgR/SP; Rcl
32.475 AgR/RJ; Rcl 34.413 AgR/PR;
ARE 1.320.441 AgR / PR; RE
968.674 AgR / SC; Rcl 28.449
AgR / SP; Rcl 36.482/PR e Rdl
26.448 AgR/R] (replicado nas duas

categorias).

categorias).

A diferenciacdo através da categorizacdao dos acérdaos em cargos
politicos e cargos administrativos € melhor explorada no préximo tépico, no
qual se demonstra a metodologia de andlise do material. Entretanto,
antecipa-se que no caso da Rcl. 26.448 AgR/RJ, o acordado discutiu a aplicacao
do Enunciado Vinculante tanto aos cargos administrativos quanto aos cargos
politicos. Dessa forma, ele foi englobado pelas duas vias de analise, motivo
pelo qual consta em ambas as colunas ilustradas. As razdes pela opgao por

essas categorias e 0 modo de estudo dos casos sao explicados a seguir.

2.2 Analise do material

A metodologia de analise da pesquisa ocorreu mediante a separacgao
dos acdérdaos em duas classificagdes: em primeiro lugar, a categoria que

estuda o nepotismo nas nomeacdes a cargos politicos; e, em segundo lugar,
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aquela que analisa o nepotismo no contexto das nomeagdes a cargos
administrativos. O propdsito de apartar esses julgados se justifica no
diferente tratamento dado pelo STF a natureza especifica de cada cargo, de
sorte que é estabelecido um distinto conjunto de regras aplicavel a cada uma
dessas hipoteses. Ambas as classes de acérdaos foram inseridas em tabelas

com especificos focos de analise para cada categoria.

Para os cargos administrativos, foi analisado (i) o conceito juridico
dado pelo STF; (ii) a diferenca conceitual entre cargos administrativos e
cargos politicos; (iii) a tipificacdo do caso na Sumula Vinculante; (iv) a
argumentacao dos Ministros na decisao pela manutengao ou suspensdo das
nomeagoes; (v) se sao identificados critérios de capacitacao técnica; (vi) a

presenca de limites em relagdo a moralidade publica.

Semelhantemente, no grupo de acérdaos de cargos politicos a analise
foi baseada segundo as seguintes caracteristicas: (i) conceituacao atribuida
pelo STF; (ii) diferenca conceitual entre cargos administrativos e cargos
politicos; (iii) a argumentagao dos Ministros para a manutencdo ou suspensao
das nomeacoes; (iv) no caso da suspensdo, qual das excegoes foi utilizada;
(v) ainda no caso de suspensao, se foi adotada outra excegao que extrapola
as hipdteses de nepotismo cruzado e fraude a lei; (vi) a abordagem acerca
dos critérios de capacitacdo técnica para ocupacdo do cargo e (vii) a

identificacdo de limites referentes a moralidade publica.

Os critérios selecionados foram identificados como capazes de coletar
as respostas da pergunta e sub-perguntas de pesquisa porque retiram dos
acordaos as conclusdes buscadas para cada matéria que se pretende analisar.
Além disso, a metodologia de analise possibilitou um estudo transversal do
tema, em que foi possivel analisar o diagndstico geral da aplicacao da SV aos

cargos politico-administrativos.

A tabela dos acérddos identificados na categoria de cargos

administrativos é composta pelas seguintes colunas:
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A Sumula
Como se Diferenciacao n° 13 foi
Trata-se de cargo conceitua entre cargo invocada?
administrativo? cargo administrativo e Em qual
administrativo? cargo politico sentido?

Por quais
motivos o
acordéao
eliminou a
hipdtese de
nepotismo?

Por quais motivos o

acordao adotou a Discute a capacitacao técnica dos
hipétese de nomeados? Se sim, qual a concluséao?
nepotismo?

Discute os limites da
moralidade publica?
Se sim, qual a
conclusao?

Por sua vez, a tabela dos acérdaos de cargos politicos foi constituida

pelas colunas:

Houve
Trata-se de Como se Diferenciacéo suspensao No caso de
cargo conceitua entre cargo ou manutencéo, qual
) cargo administrativo | manutencéo ;
politico? e e o fundamento?
politico? e cargo politico da
nomeacao?
Ha Ha outra Discute a
No caso de | configuracdo hipotese de capacitacdo | Discute os limites
suspensao, de excecdao, que técnica dos da moralidade
qual o nepotismo néo aquelas nomeados? publica? Se sim,
fundamento? | cruzado ou derivadas do | Se sim, qual a | qual a concluséao?
fraude alei? precedente? conclusao?

Existem, para além dessa classificacdo, acérdaos que nao realizam a

distingdo entre cargo politico e administrativo, limitando-se a utilizar o termo

cargos comissionados. Para a analise destes julgados, considerou-se cargos

em comissao como sindnimos de cargos administrativos, em consonancia

com a diferenciacao adotada pela Corte.

Constou também do universo de analise o acorddo da Rcl 26.448

AgR/RJ, que discutiu concomitantemente a regularidade de nomeacdes a

cargos administrativos e politicos. Nesse caso, a decisdao foi replicada em

ambas as tabelas, de maneira que a parte do acérdao que dispunha sobre os

cargos politicos foi inserida na analise da tabela “Cargos Politicos”, enquanto
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a outra parte do acérdao, referente ao julgamento das nomeacdes a cargos

em comissao, foi incluida na tabela “Cargos administrativos”.

Para a redacdo no item 3.1.1, foi analisada toda a coluna referente a
planilha de cargos politicos que fornece informacdes a respeito da
conceituacao atribuida pelo STF aos cargos de natureza politica. Assim, foram
extraidos os dados nos quais os acérdaos realizam algum tipo de descricao
destes cargos, de forma que fosse possivel traduzir o entendimento do

Tribunal para a definicao do termo.

Da mesma maneira, a coluna “diferenciacdo entre cargos politicos e
administrativos”, presente em ambas as tabelas, serviu como base para a
definicdo do capitulo 3.1.4. Utilizou-se, igualmente, todas as informacdes
obtidas a respeito do tema (considerando, além dos dados que constavam
nesta coluna, as informacgdes relevantes para o escopo do capitulo contidas
nas colunas “como se conceitua cargo politico” e “como se conceitua cargo
administrativo”) para sustentar a apresentacao do resultado acerca das

distingbes entre os cargos.

O mesmo aconteceu quando da andlise da conceituacdo dos cargos
administrativos. No entanto, como os acérdaos raramente definiam as
caracteristicas dos cargos, o item foi também amparado por conceituacdes

doutrinarias a respeito do tema, a fim de suprir a lacuna de dados.

Para apresentacao dos padrdes decisérios, o estudo se valeu do
resultado das nomeacgles (nos cargos politicos, pela coluna “houve
manutencgdo ou suspensao das nomeacgdes?” e, nos cargos administrativos,
por meio das colunas “por quais motivos o acérdao adotou/eliminou a
hipotese de nepotismo?”), bem como da argumentacao dos Ministros em
vista de uma ou outra solucdo adotada. Com base nessas informacoes, foi
possivel constatar padroes no resultado final das decisdes do Tribunal e
evidencid-los numericamente, por meio de graficos - embora, muitas vezes,

a analise perpasse também pela descricdao dos acérdados estudados.

Por fim, o diagndstico da aplicacdo da Siumula se baseou numa analise
sistémica dos resultados obtidos, verificando-se as informacdes de todas as

colunas constantes das planilhas. Mais complexo, este procedimento levou
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em conta todas as inferéncias realizadas no processo de leitura e
sistematizacdo das informacdes dos acérddos, de forma a construir
conclusdes criticas - fundamentadas nos acérdaos e nos dados colecionados

- sobre a aplicabilidade do Enunciado aos cargos politico-administrativos.

Este diagnodstico funcionou de forma muito semelhante a de um
quebra-cabeca. A andlise levou em conta todas as conclusdes e reflexdes
possiveis de serem obtidas pelo estudo sistémico dos acdérddos - isto é, a
imagem final que as pegas, em conjunto, apresentam. No entanto, para a
apresentacao desse resultado, é necessario verificar peca por pecga, acérdao
por acérdao, para que seja possivel a construgao de um conhecimento global
resultante do universo de analise. Nesse sentido, a descricdo dos acérdaos
foi etapa da pesquisa que buscou construir, pouco a pouco, as conclusdes do
estudo, colocando luz sobre os argumentos utilizados pelos Ministros para o

julgamento de cada um dos casos.

Além disso, a descricao dos acérdaos se mostrou util para que o leitor
possa acompanhar toda a linha de raciocinio realizada ao longo da
monografia. Por meio deste procedimento, é possivel simplificar o
entendimento dos resultados de pesquisa, enquanto também propicia que o

leitor crie suas préprias reflexdes acerca do tema discutido.
3. Apresentacgao dos resultados
3.1 Cargos politicos

3.1.1 Conceito atribuido pelo STF

Por meio dos 26 acdérddos examinados no campo de andlise dos
cargos politicos, buscou-se extrair uma possivel conceituacdo para a
categoria que evidenciasse o entendimento do Supremo acerca do real
conteudo juridico atribuido ao posto. O que se obteve, a priori, foi um
conjunto de informagdes inicialmente desconexo, que dizia respeito a
diversas caracteristicas dos cargos de natureza politica e que ndo
demonstrava de forma clara o entendimento do colegiado sobre a matéria.
Foi necessario, em vista dessa dificuldade de se obter uma definicao clara do

termo “cargos politicos”, lancar um olhar as informacdes colhidas para
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separa-las em categorias que servissem de forma pedagdgica para a

compreensao geral de como o STF aborda a tematica.

Na tentativa de criar categorias que pudessem refletir o resultado das
informacgodes obtidas?3, foi possivel constatar que os acérdaos fornecem o
conceito de cargo politico através de trés principais segmentos tematicos: em
primeiro lugar, os acérdaos travam discussoes a respeito das caracteristicas
elementares dos cargos politicos (figura 01), isto &, atribuem a estes cargos
uma série de qualidades que permitem diferencia-los dos denominados
cargos administrativos; em segundo lugar, denominam quais sdo os cargos
de natureza politica (figura 02) e, por fim, tratam das func¢des inerentes aos

agentes politicos (figura 03).

Inicialmente, trataremos destas qualidades especiais atribuidas aos
cargos politicos. A conceituacdo mais reproduzida pela Corte (citada ipsis
litteris na maior parte dos casos analisados)?* referente a esta categoria de
servidores publicos é extraida do acérddo na Rcl. 7590/PR, de relatoria do
Ministro Dias Toffoli, cujo julgamento ocorreu em setembro de 2014. Segundo

ele:

Os cargos politicos sdo caracterizados ndo apenas por serem
de livre nomeacao ou exoneragao, fundadas na fiducia,
mas também por seus titulares serem detentores de um
munus governamental decorrente da Constituicdo Federal,
nao estando os seus ocupantes enquadrados na classificacao
de agentes administrativos. (grifo préprio)

Assim, os principais elementos qualificadores do cargo politico
seriam, de acordo com o Supremo Tribunal Federal, (i) a livre nomeacgao e
exoneracao, baseadas na confianca e (ii) a presenga de um ingrediente
politico que, derivado da Constituicao Federal, diferencia este cargo daqueles

chamados administrativos. Apesar de guardar com 0s cargos comissionados

2 para a categorizagdo dos dados, o procedimento utilizado assemelhou-se a codificagdo aberta
do método TFD na medida em que estabeleceu categorias de informagdes que remetem a um
mesmo universo de sentido. Considera-se, portanto, que as categorias formuladas sao
abstratas enquanto resultantes de uma operacdo analitica do pesquisador; no entanto, guarda
estreita relagdo com os dados empiricos. (CAPPI, Ricardo. A “teorizagdo fundamentada nos
dados”. In: MACHADO, Maira Rocha (org.). Pesquisar Empiricamente o Direito. S3o Paulo:
Rede de Estudos Empiricos em Direito, 2017. p. 391-422.)

24 A Rcl 7590/PR é citada nos acérddos dos seguintes casos: Rcl. 28.681/PR; Rcl. 22.286/SC;
Rcl 29.033 AgR/RJ; Rcl 35.662 AgR/SP; ARE 988.115 AgR/MG; Rcl 30,466 AgR/SP; Rcl
36.482/PR; Rcl 29.317 AgR/RJ; Rcl 22.339 AgR/SP; Rcl 27.944 AgR/GO.
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a estreita semelhanca pelo modo de ingresso nos quadros publicos, os cargos
politicos se distanciam daqueles na medida em que detém um munus
governamental - que, conforme os ministros, estaria prescrito na propria

Constituicao Federal.

Apesar da omissao na conceituacao oferecida pelo julgamento do Rcl.
7590/PR, os agentes politicos ndo sao apenas aqueles sujeitos a
discricionariedade da autoridade nomeante, mas também aqueles investidos
de mandado eletivo no ambito do Poder Legislativo ou do Poder Executivo -
os quais, conforme correntes doutrindrias citadas em outras decisdes,

ocupam cargos dessa natureza?®>.

A guestdo do ingrediente politico é desenvolvida com amparo no
trabalho do professor Celso Antonio Bandeira de Mello, cuja passagem sobre
o estudo dos agentes politicos € utilizada como argumento de autoridade no
acordao?®. No caso, o relator Dias Toffoli assume grande parte do 6nus
argumentativo da decisdao com base nos diferentes conceitos doutrinarios
atribuidos aos cargos administrativos e politicos, valendo-se dessas
diferencas para sustentar a excecdao do nepotismo referente aos cargos

politicos (deixando, no entanto, de avaliar a questao com profundidade).

Segundo o autor citado no acérddo, os agentes politicos sao aqueles
titulares dos cargos estruturais a organizagao politica do pais, responsaveis

por formar a vontade superior do Estado. Em semelhante raciocinio, o

25 No Agravo Regimental na Reclamagdo n° 22.339, o Ministro Gilmar Mendes utilizou a
conceituacdo de agentes politicos de Margal Justen Filho: “os agentes politicos sdo individuos
investidos em mandado eletivo, no dmbito do Poder Legislativo ou do Poder Executivo, e
aqueles que, por determinacdo constitucional, exercitam funcédo de auxilio imediato do Chefe
do Poder Executivo, que sdo os Ministros de Estado no &mbito federal, os secretarios estaduais
e municipais” (Curso de direito administrativo. 8. ed. rev. ampl. atual. Belo Horizonte: Férum,
2012. p. 832).

26 Nas Fls. 10-11 na Rcl 7.590/PR: “Agentes politicos sédo os titulares dos cargos estruturais a
organizagdo politica do Pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabougo constitucional
do Estado, o esquema fundamental do Poder. Dai que se constituem nos formadores da
vontade superior do Estado. S&o agentes politicos apenas o Presidente da Republica, os
Governadores, Prefeitos e respectivos vices, os auxiliares imediatos dos Chefes do executivo,
isto é, Ministros e Secretarios das diversas Pastas, bem como os Senadores, Deputados
federais e estaduais e Vereadores. O vinculo que tais agentes entretém com o estado nao é
de natureza profissional, mas de natureza politica. Exercem um munus publico. Vale dizer. O
que os qualifica para o exercicio das correspondentes fungbes ndo é a habilitacdo profissional,
a aptidao técnica, mas a qualificacdo de cidaddos, membros da civitas e, por isso, candidatos
possiveis a condugdo dos destinos da Sociedade.” (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso
de Direito Administrativo. 192 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 229-230.)
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Ministro Carlos Ayres Britto?’ considerou que os cargos politicos estdao em um
contexto de governo, e ndao de Administracao Publica; assim, o governo é
mais do que a Administracdo porque incorpora um ingrediente politico,

consistindo, portanto, em cargos de agentes do Poder.

O munus governamental é melhor explorado no acérdao do Agravo
Regimental na Reclamacédo n° 26.418 do Rio de Janeiro?®. No caso, o Ministro
relator Luiz Fux fundamenta o voto através da doutrina de José dos Santos
Carvalho Filho??, na qual o autor defende que os agentes politicos sao aqueles
incumbidos de executar as diretrizes tracadas pelo Poder Publico. Desta
forma, os agentes politicos sdao os responsaveis por desenhar os destinos
fundamentais do Estado, bem como criar as estratégias politicas necessarias

e convenientes para que o Estado atinja seus objetivos.

Particularmente, percebo o ingrediente politico contido nos cargos de
natureza politica como uma qualidade do servidor publico de compor o quadro
de Poder, enquanto parte da categoria dos agentes responsaveis por

implementar as diretivas de execugao do plano de governo eleito no campo

27 Recurso Extraordinario n® 579.951, in verbis: "Quando proferi voto na ADC n° 12,
entendendo - e a Corte concordou - que os principios do artigo 37 eram extensiveis a toda a
Administracdo Publica, tive em conta a prépria expressdo Administracdo Publica, porque esses
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, etc vém num contexto ndo de governo,
ndo de poder politico, mas de Administracdo Publica, ou seja, para exercicio da atividade
administrativa. A Administracdo Publica, aqui, parece-me, é segmento do governo. O governo
é mais do que a Administracdo Publica, porque incorpora ingrediente politico. Entdo, quando
o artigo 37 refere-se a cargo em comissao e funcdo de confianga, esta tratando de cargos e
funcbes singelamente administrativos, ndo de cargos politicos. Portanto, os cargos politicos
estariam fora do alcance da decisdo que tomamos na ADC n° 12, porque o prdprio Capitulo
VII é Da Administracdo Publica enquanto segmento do Poder Executivo. E sabemos que os
cargos politicos, como, por exemplo, os de Secretario Municipal, sdo de agentes do Poder,
fazem parte do Poder Executivo. O cargo ndo é em comissdo, no sentido do artigo 37. Somente
0s cargos e funcbes singelamente administrativos - é como penso - sdo alcancados pela
imperiosidade do artigo 37, com seus lapidares principios. Entdo, essa distingdo me parece
importante para, no caso, excluir do ambito da nossa decisdo anterior os Secretarios
Municipais, que correspondem a Secretarios de Estado, no @mbito dos Estados, e Ministros de
Estado, no ambito federal.”

28 Este caso, embora pertenga a categoria de andlise dos cargos administrativos, foi incluido
também no capitulo da conceituacdo de cargos politicos por tratar com densidade do contelido
em discussao.

29 O Relator, Min. Luiz Fux, conceitua cago politico a partir das ligdes de José dos Santos
Carvalho Filho, que define agentes politicos como "aqueles aos quais incumbe a execucdo das
diretrizes tracadas pelo Poder Publico. Sdo estes agentes que desenham os destinos
fundamentais do Estado e que riam [sic] as estratégias politicas por eles consideradas
necessarias e convenientes para que o Estado atinja seus fins.” (Senadores, Deputados
Federais, Deputados Estaduais e Vereadores)”. (Manual de Direito Administrativo, 322 edicdo,
Séo Paulo: Atlas - 2018, p. 632).
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democratico. Nesta medida, o conceito de munus governamental relaciona-
se ao escopo de atribuicdes do servidor publico no planejamento e execugao
da agenda de politicas publicas que foi eleita pelos cidadaos no exercicio da

democracia.

Os cargos politicos se particularizam por manifestar uma tradicdo e
caracteristica dos sistemas de governo - e, dentre eles, o sistema
presidencialista. Com base nas manifestagdes dos Ministros Gilmar Mendes e
Alexandre de Moraes nos acérdaos Rcl. 36.482 e Rcl. 22.339 AgR, é possivel
inferir que a praxe internacional aponta a discricionariedade nas nomeagoes
politicas como fator natural de organizacdo da governanga estatal,
representativo do ingrediente politico que é inerente a esta posicdo integrada

a0 governo.

Nesse sentido, o Ministro Alexandre de Moraes®® aponta a livre
escolha de ministros (portanto, dos secretdrios de Estado e secretarios
Municipais) como parte de uma cultura de organizagao estatal, assim como
também ocorre no parlamentarismo (um exemplo bastante citado foi o caso
do Primeiro-Ministro Boris Johnson na nomeacdo de seu irmdo para ministro

de transportes).

O Ministro Gilmar Mendes, no mesmo sentido, reafirmou no Agravo
Regimental na Reclamagdo n® 22.3393! a ressalva que realizou no Recurso
Extraordinario n® 579.951 em relagao as fungdes de natureza politica; é que,
segundo ele, trata-se de uma tradicao mundial a construcao de carreiras

paralelas que estabelecam um plano de cooperagao entre parentes e irmaos.

Superada a analise do ingrediente politico responsavel por diferenciar

os cargos politicos dos demais servidores publicos3?, passamos pela ultima

30 De acordo com o Ministro na Reclamacdo n® 36.482/PR, “a liberdade de nomeacdo de
parentes para cargos politicos repete-se também no nosso presidencialismo municipal e
estadual, sendo caracteristica da Constituicdo Norte-americana e da interpretacdo de que ao
chefe do Executivo compete livremente escolher seus auxiliares diretos.”

31 Segundo o Ministro, “Também eu ja tinha intuido a necessidade de uma ressalva em relagéo
as fungdes de natureza eminentemente politica. E tradicdo mundial - a situacdo de John e Bob
Kennedy - e, préprio plano nacional, muitas vezes parentes ou irm&os fazem carreiras
paralelas e estabelecem um plano eventual de cooperacdo - temos governadores e secretarias
de Estado -, sem que haja qualquer conotagao de nepotismo.”

32 0 termo “servidores publicos” foi utilizado em seu conceito amplo, que pode designar todos
aqueles a servigo do Estado e que possuem vinculo direto com a Administragdo Publica.
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caracteristica coletada pelo estudo do conceito de cargos de natureza politica.
Trata-se da nominagao destes cargos na Constituicao Federal, em que o texto
constitucional prescreve as condicdes para a nomeagao dos cargos do
primeiro escaldao do Poder Executivos (Ministros), aplicados por simetria aos
Secretarios Estaduais e Municipais33. A prépria Constituicdo também prevé a
existéncia de cargos investidos por mandado eletivo, no campo federal, cujas

estruturas sao replicadas nas outras esferas da Administragao34.

Pela figura apresentada abaixo, € possivel identificar as passagens

textuais dos acordaos considerados para a categorizacdao das caracteristicas

elementares dos cargos politicos:

Figura 01
) e (o) ,
Caracteristicas elementares
processo
Rcl 6650
MC - Cargos politicos sdao aqueles nominados pela Constituigdo.
AgR/PR

Os cargos politicos sdo caracterizados nao apenas por serem de livre
nomeacdo ou exoneracao, fundadas na fiddcia, mas também por seus titulares
serem detentores de um munus governamental decorrente da Constituicao
Federal. De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, "agentes politicos
sdo os titulares dos cargos estruturais a organizacdo politica do Pais, ou seja,
ocupantes dos que integram o arcabouco constitucional do Estado, o esquema
Rcl 7590 | fundamental do Poder. Dai que se constituem nos formadores da vontade
superior do Estado. (...) O vinculo que tais agentes entretém com o estado
ndo é de natureza profissional, mas de natureza politica. Exercem um munus
publico. Vale dizer. O que os qualifica para o exercicio das correspondentes
fungdes ndo € a habilitagdo profissional, a aptidao técnica, mas a qualificacdo
de cidaddos, membros da civitas e, por isso, candidatos possiveis a condugdo
dos destinos da Sociedade”. (grifo préprio)

33 Agravo Regimental na Reclamagdo n© 34.413/PR.

34 Art. 76. O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros
de Estado. Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: I - nomear e exonerar
os Ministros de Estado; II - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a diregdo superior
da administragdo federal; Art. 87. Os Ministros de Estado serdo escolhidos dentre brasileiros
maiores de vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos. Paragrafo Unico. Compete ao
Ministro de Estado, além de outras atribuicOes estabelecidas nesta Constituicdo e na lei: I -
exercer a orientagdo, coordenagdo e supervisdo dos érgaos e entidades da administragdo
federal na area de sua competéncia e referendar os atos e decretos assinados pelo Presidente
da Republica. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Grafico, 1988.
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RE
579.951

“0O governo é mais do que a Administracdo Publica, porque incorpora
ingrediente politico. Entdo, quando o artigo 37 refere-se a cargo em comissao
e funcdo de confianca, esta tratando de cargos e fungBes singelamente
administrativos, ndo de cargos politicos. Portanto, os cargos politicos estariam
fora do alcance da decisdo que tomamos na ADC n° 12, porque o préprio
Capitulo VII é Da Administracdo Publica enquanto segmento do Poder
Executivo. E sabemos que os cargos politicos, como, por exemplo, os de
Secretdrio Municipal, sdo de agentes do Poder, fazem parte do Poder
Executivo. O cargo ndo é em comissdao, no sentido do artigo 37.” (grifo
proprio)

Rcl
31316/PR

“é uma caracteristica e uma tradicdo a livre escolha de ministros,
consequentemente, secretdrios de Estado e secretarios Municipais, a livre
escolha do chefe do Executivo.”

Rcl 35662
AgR/SP

Os agentes politicos “caracterizam-se por terem funcbes de direcdo e
orientagdo estabelecidas na Constituicdo e por ser transitorio o exercicio de
tais funcdes”.

Rcl
22.339
AgR

"Os cargos que compdem a estrutura do Poder Executivo sao de livre
nomeacao e exoneracao pelo Chefe desse Poder". Segundo o Ministro Gilmar
Mendes, Redator para o acérddo: "Os cargos politicos, a exemplo da chefia de
Secretarias Estaduais ou Municipais, tém por paradigma federal os cargos de
Ministro de Estado, cuja natureza é eminentemente politica. Eles comp&em a
estrutura do Poder Executivo e, portanto, sao de livre escolha pelo Chefe
desse Poder, escolha essa que integra o rol de suas competéncias privativas,
conforme se extrai da redacdo do art. 84, I, da Constituicdo.” Os requisitos
para essa investidura sdo estabelecidos pelo préprio texto constitucional, ao
dispor, no art. 87, que os Ministros de Estado serdo escolhidos dentre
brasileiros maiores de vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos.
Sobre o conceito de agentes politicos, Marcal Justen Filho ressalta que “os
agentes politicos sdo individuos investidos em mandado eletivo, no @mbito do
Poder Legislativo ou do Poder Executivo, e agueles que, por determinacao
constitucional, exercitam funcdo de auxilio imediato do Chefe do Poder
Executivo, que sdo os Ministros de Estado no ambito federal, os secretarios
estaduais e municipais”. (Curso de direito administrativo. 8. ed. rev. ampl.
atual. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 832)" Nesse sentido, a vedacdo a
nomeagao de parentes para cargos em comissao ou de confianga,
independentemente da edicdo de lei nesse sentido, ndo se aplica ao agente
politico de livre nomeacdo e exoneracdo, cuja indicacdo é fundada na fiducia.
(grifo préprio)

Rcl 34413
AgR/PR

"O texto constitucional estabelece os requisitos para a nomeacao dos cargos
de primeiro escaldo do Poder Executivo (Ministros), aplicados por simetria aos
Secretarios estaduais e municipais". (grifo préprio)

Rcl
36482/PR

“Os cargos politicos, como, por exemplo, os de Secretario Municipal, sdo de
agentes do Poder, fazem parte do Poder Executivo”; segundo o Ministro
Alexandre de Moraes, a liberdade de nomeagdo de parentes para cargos
politicos repete-se também no nosso presidencialismo municipal e estadual,
sendo caracteristica da Constituicdo Norte-americana e da interpretacdo de
gue ao chefe do Executivo compete livremente escolher seus auxiliares
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diretos. Nesse sentido, o art. 76 da CF dispde que "O Poder Executivo é
exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros de Estado".
Além disso, a livre escolha de ministros (portanto, dos secretarios de Estado
e secretdrios Municipais) é uma tradicdo e caracteristica do sistema
presidencialista, assim como também o é no parlamentarismo, como ocorre
no exemplo do Primeiro-Ministro Boris Johnson na nomeagdo de seu irmao
para ministro de transportes. (grifo préprio)

Rcl 28449 ]
AgR/SP Cargos politicos distinguem-se dos cargos comissionados.
De acordo com o voto da relatora, "A natureza do cargo politico caracteriza-
Rcl 35995 | pelo vinculo que o agente mantém com o municipio. Assim, € de natureza
ED/PR politica o cargo cujas fungdes constituem definicdo de orientagdo e diregdo
governamental e administrativa.” (grifo proprio)
O relator cita doutrina de José dos Santos Carvalho Filho em que define
agentes politicos como "agueles aos guais incumbe a execucdo das diretrizes
tracadas pelo Poder Publico. S&o estes agentes que desenham os destinos
fundamentais do Estado e que riam as estratégias politicas por eles
consideradas necessarias e convenientes para que o Estado atinja seus fins.
(...) Como regra, sua investidura se da através de eleicdo, que lhes confere o
Rcl 26418 direito a um mandato, e 0s mandatos eletivos caracterizam-se pela
AgR / R] | transitoriedade do exercicio das funcGes, como deflui dos postulados basicos

das teorias democratica e republicana. Por outro lado, ndo se sujeitam as
regras comuns aplicaveis aos servidores publicos em geral, a eles sdo
aplicaveis normalmente as regras constantes da Constituicdo, sobretudo as
que dizem respeito as prerrogativas e a responsabilidade politica.
Responsaveis pelos desenhos do destino fundamental do Estado.” (grifo
proprio)

Dentre os segmentos tematicos apresentados anteriormente, o que

causa maior controvérsia consiste na definicdo de quais cargos sao

considerados politicos. De modo geral, consideram-se cargos politicos os

Chefes do Poder Executivo (Presidente, Governadores e Prefeitos), seus

auxiliares (Ministros, Secretarios Estaduais e Municipais), assim como os

membros do Poder Legislativo (Senadores, Deputados Federais, Estaduais e

Vereadores)®. No entanto, nas passagens de alguns acérdaos, os Ministros

ora excluem alguma dessas categorias, ora inserem outras como integrantes

dos cargos de natureza politica.

35 Agravo Regimental na Reclamagdo n° 35.662/SP.
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Um exemplo ocorre no voto do Ministro Carlos Britto na Rcl 6.650 MC
- AgR/PR, em que defende que fora do cargo de Presidente da Republica e
de Ministro de Estado, ndao se tem cargo de governo (aqui entendido como
sindbnimo de cargo politico). Nesse sentido, estariam excluidos os demais

cargos nao abrangidos pelo art. 76 da CF.

Em ocasidao do voto da Ministra Carmen Lucia3® nos Embargos de
Declaracao na Reclamacdo n° 35.995/PR, considera-se de natureza politica
os cargos de Presidente da Republica, Governador, Prefeito e os respectivos
vices (veja-se, portanto, que o0s vices nao estavam abrangidos
expressamente no conceito de cargo politico constante do Rcl. 35.662
AgR/SP), bem como os Ministros, Secretarios, Senadores, Deputados

Federais, Estaduais e Distritais e os Vereadores.

Ocorre que a definicao de quais sao os cargos inseridos na categoria
de politicos esta sujeita a diversas interpretacdes possiveis, de forma que ndo
se identifica um pronunciamento univoco do STF a respeito. Embora se tenha
uma razoavel zona de certeza de quais sao, decorrente da existéncia de uma
frequente coincidéncia entre os cargos apontados pelos Ministros - dentre
eles, repetem-se na maioria dos acérdaos os Chefes do Poder Executivo, no
ambito das unidades federativas e seus auxiliares (Ministros, Secretarios de
Estado e Secretarios Municipais) - nao é possivel elencar todos os cargos
publicos naquela categoria de forma assertiva, em razao justamente da

diversidade de posicionamentos dos Ministros.

A esse respeito, a tabela a seqguir evidencia, por acérdao, quais cargos

sao considerados politicos pelos Ministros:

Figura 02

N° do

processo

Quais sao os cargos politicos?

36 A definicdo de quais sdo os cargos de natureza politica, pela Ministra Carmen Lucia, segue
exatamente os termos colocados pela passagem do professor Celso Anténio Bandeira de Mello,
citado anteriormente.
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Rcl 6650 MC - | Invoca o art. 76 da CR para fundamentar que fora do cargo de Presidente
AgR/PR dalRe_publlca e de Ministro de Estado, nao se tem cargo de Governo. (grifo
préprio)
Sdo agentes politicos apenas o Presidente da Republica, os
Governadores, Prefeitos e respectivos vices, os auxiliares imediatos dos
Rcl 7590/ PR | Chefes do executivo, isto é, Ministros e Secretarios das diversas Pastas,
bem como os Senadores, Deputados federais e estaduais e Vereadores.
(grifo proprio)
Rcl 29033 Na explicacdo, o Ministro Barroso defende que cargo politico é cargo de
AgR/RJ] secretario de Estado ou de ministro de Estado. (grifo proprio)

Rcl 31316/PR

De acordo com o voto da Ministra Rosa Weber, citando o Ministro Carlos
Ayres Britto no RE 579.951, “E sabemos que os cargos politicos, como,
por exemplo, os de Secretario Municipal, sdo de agentes do Poder, fazem
parte do Poder Executivo. O cargo ndo € em comissdao, no sentido do
artigo 37. Entdo, essa distingdo me parece importante para, no caso,
excluir do ambito da nossa decisdo anterior os Secretarios Municipais,
que correspondem a Secretarios de Estado, no ambito dos Estados, e
Ministros de Estado, no ambito federal.” (grifo préprio)

Na decisdo monocratica proferida pela Ministra Rosa Weber,
posteriormente agravada pelo MPSP, conceitua-se cargo politico através

Rcl 35662 das ligdes de José dos Santos Carvalho Filho, segundo o qual [os agentes
AgR/SP politicos] “Sdo eles os Chefes do Poder Executivo (Presidente,
9 Governadores e Prefeitos), seus auxiliares (Ministros e Secretarios
Estaduais e Municipais) e os membros do Poder Legislativo (Senadores,
Deputados Federais, Estaduais e Vereadores)”. (grifo préprio)
Rcl 32475 Segundo o Ministro Barroso, os cargos de secretdrios municipais ou
AgR/RJ estlad_uais se enquadram no conceito de cargos de natureza politica. (grifo
préprio)
Rel 34413 Cargos de primeiro escalao do Poder Executivo (Ministros), aplicados por
AgR/PR simetria aos Secretarios estaduais e municipais. (grifo proprio)

Rcl 36482/PR

A livre escolha de ministros (portanto, dos secretdrios de Estado e
secretarios Municipais) € uma tradicdo e caracteristica do sistema
presidencialista, segundo o Min. Alexandre de Moraes. Exclui-se da
decisdo da ADC os Secretdrios Municipais, gue correspondem a
Secretarios de Estado, no ambito dos Estados, e Ministros de Estado, no
ambito federal. (grifo proprio)

Rcl 22339
AgR/SP

Os cargos politicos, a exemplo da chefia de Secretarias Estaduais ou
Municipais, tém por paradigma federal os cargos de Ministro de Estado,
cuja natureza é eminentemente politica. Sobre o conceito de agentes
politicos, Margal Justen Filho ressalta que “os agentes politicos s&o
individuos investidos em mandado eletivo, no dmbito do Poder Legislativo
ou do Poder Executivo, e aqueles que, por determinagdo constitucional,
exercitam funcdo de auxilio imediato do Chefe do Poder Executivo, que
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sdo os Ministros de Estado no ambito federal, os secretarios estaduais e
municipais”. (grifo préprio)

Rcl 35995 De acordo com a relatora, “é de natureza politica o cargo cujas fungGes
constituem definicdo de orientacdo e direcdo governamental e
ED/PR administrativa. Sdo exemplos os cargos de presidente da Republica,
governador, prefeito e respectivos vices, ministro, secretario, senador,

deputado federal, estadual e distrital e vereador.” (grifo proprio)
Rcl-AgR "O texto constitucional estabelece os requisitos para a nomeagdo dos
30.466 cargos de primeiro escaldo do Poder Executivo (Ministros), aplicados por

simetria aos Secretarios estaduais e municipais.” (grifo proprio)

O ultimo dos segmentos tematicos focaliza o debate em torno das
funcdes dos cargos politicos. Os ocupantes de cargos politicos, como vimos,
sao responsaveis por exercer o munus governamental no exercicio da
conducdo dos destinos da Sociedade. Para que isso seja viavel, estes agentes
contam com atribuicdes préprias a fim de gerenciar e implementar as politicas

publicas propostas por um determinado plano de governo.

Dentre essas atribuicbes, o universo de anadlise delimita que os
agentes politicos (i) caracterizam-se por terem funcdes de direcdo e
orientacdo estabelecidas na Constituicdo; (ii) exercem funcdo de auxilio
imediato do Chefe do Poder Executivo, especialmente no tocante a
orientacdo, supervisdo e coordenacdo de o6rgaos e entidades da
Administracdo Publica; (iii) realizam a definicdo da orientacdo e direcao

governamental e administrativa.

A tabela a seguir ilustra o posicionamento dos Ministros referente as

funcdes tipicas dos cargos politicos:

Figura 03

N° do processo Funcao dos cargos politicos

“Exercem um munus publico. Vale dizer. O que os qualifica para o
exercicio das correspondentes fungdes ndo é a habilitacdo profissional, a
Rcl. 7.590/PR | aptiddo técnica, mas a qualificacdo de cidaddos, membros da civitas e,
por isso, candidatos possiveis a conducdo dos destinos da Sociedade”.
(grifo préprio)

Na decisdo monocratica proferida pela Ministra Rosa Weber, conceitua-
se cargo politico através das licdes de José dos Santos Carvalho Filho,
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Rcl 35662 segundo o qual "os agentes politicos “caracterizam-se por terem funcdes
AgR/SP de direcao e orientacdo estabelecidas na Constituicdo e por ser transitorio
o exercicio de tais fungdes”. (grifo proprio)

Rcl 22339 Sobre o conceito de agentes politicos, Margal Justen Filho ressalta que
AgR/SP extlarc.ltam funcao de auxilio imediato do Chefe do Poder Executivo. (grifo
proprio)
Rcl 35995 , ,
De acordo com o voto da relatora, “Assim, é de natureza politica o cargo
ED/PR cujas fungdes constituem definicdo de orientacdo e direcao
governamental e administrativa.” (grifo préprio)
Aduz o Ministro relator, no voto: "no &mbito do Poder Executivo, a funcéo
Rcl 30828

dos agentes politicos é sobretudo auxiliar o Chefe do Executivo na
AgR/RJ] orientacdo, supervisdo e coordenacdo dos o6rgdos e entidades da
Administracdo Publica”. (grifo préprio)

De acordo com o Ministro relator, Edson Fachin: "Os Ministros de Estado,
que ocupam cargo de natureza politica, exercem a orientagdo,
coordenacdo e supervisdo dos 6rgdos e entidades da administragdo
Rcl 26448 federal, nos termos do art. 87, paragrafo Unico, I, da CRFB. O proprio
AgR/RJ] Presidente da RepuUblica, alids, exerce “a direcdo superior da
administracdo federal (art. 84, II, da CRFB). No exercicio dessa fungao,
ambos estdao obrigados a prestar contas ao Congresso Nacional que as
examinara a luz dos principios constitucionais.” (grifo préprio)

Em vista do que foi apresentado, é possivel constatar que, através do
universo de analise (considerando, portanto, os recortes temporais e
tematicos evidenciados no capitulo de Metodologia), a conceituacao extraida
dos cargos politicos é pouco desenvolvida, e trata muito superficialmente do
tema por meio dos segmentos tematicos elencados (caracteristicas
elementares, definicdo de quais sao os cargos politicos e da funcdo a que se
prestam). No ambito desses acérdaos, portanto, concorda-se com a
afirmacdo de Paulo Modesto, em que aduziu que “o conceito de cargo politico
no Brasil ndo é preciso ou univoco. Admite inteligéncia doutrindria e

jurisprudencial ampla ou restritiva®’.”

Os Ministros conferem interpretagcdes diversas ao conceito de cargo
politico por meio de observacdes pontuais dissonantes (como ocorre, por

exemplo, na definicdo de quais cargos sao considerados politicos), e que

37 MODESTO, 2012, op. cit., p. 4.
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muitas vezes se contradizem. O STF, ao menos no material estudado, nao
estabeleceu um contelido exato para a classificacdo da natureza politica, de
modo que a sua conceituacdao é bastante fragmentada por meio das

manifestagoes individuais dos Ministros.

3.1.2 Padroes decisorios

Dentre os 26 acdérdaos do universo de andlise que discutiram a
aplicacdo da Sumula n°® 13 em relacdao aos cargos politicos, podemos
identificar que 22 deles decidiram pela manutengao das nomeacgoes; 3 foram
julgados para suspendé-las e 1 acérdao, ndo identificado nas situacdes
anteriores, manteve a exoneracao de agente politico cuja dispensa nao foi
motivada pelo Enunciado da Sumula. Desta forma, temos que em 85% dos
casos 0 Supremo Tribunal Federal decidiu pela validade das nomeagdes de
parentes para o exercicio de cargos de natureza politica, o que indica uma
tendéncia expressiva do Tribunal em obedecer aos precedentes construidos

apos a edicdo do Enunciado Vinculante.
A respeito, confira o grafico a seguir:
Grafico 01

APLICABILIDADE DA Sl.’JMULA,\ 13 EM RELACAO AOS
CARGOS POLITICOS

EXONERACAO
SUSPENSAO 4%
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Apesar de quantitativamente haver uma tendéncia no resultado final
das decisdes do Tribunal em seguir os precedentes emitidos apods a SV,
qualitativamente os Ministros proferem discursos divergentes no tocante a
aplicabilidade da Sumula. Mais especificamente, os Ministros Edson Fachin e
Marco Aurélio frequentemente votam em contrariedade ao entendimento das
Turmas e do Plenario, decidindo pela suspensao das nomeagoes, convencidos
de que a SV ndo realizou qualquer excegao aos denominados cargos politicos

- razao pela qual nao se justificaria a manutencao das indicacgoes.

Em varios casos, inclusive, eles assentaram, em decisdao monocratica,
a incidéncia da Sumula em relacdo aos cargos politicos que, ao serem
revisados pelo colegiado, tiveram o julgamento revertido no sentido de
preservar a validade dos atos de nomeagao. Embora as decisdes
monocraticas ndo tenham composto o universo de analise, foi possivel
verificar que nos acordaos Rcl. 31.732, Rcl. 31.316, Rcl. 36.486 e Rcl. 22.339
AgR nos quais foram relatores os Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio, o
julgamento originario dos Ministros decidiu pela suspensdo das nomeacoes.
No colegiado, entretanto, as decisdes foram modificadas a fim de manter as

indicagoes.

Este posicionamento minoritario, embora tenha o condao de criar
uma significativa inseguranga juridica no ambito das decisGes monocraticas
nas quais os relatores deixam de aplicar a jurisprudéncia consolidada da
Corte, gera um impacto muito menor em comparagao ao julgamento das
Turmas e do Plendrio (tendo em conta a consideravel estabilidade na

aplicacao dos precedentes).

O professor José dos Santos Carvalho Filho, ao discutir a decisao do
Ministro Marco Aurélio pela suspensdao da nomeacao do filho do ex-Prefeito
do Rio de Janeiro para o cargo de Secretario-chefe da Casa Civil, entendeu

que

A decisdo provocou justificavel surpresa entre os especialistas,
e isso porque abracou entendimento radicalmente contrario ao
expendido nas decisbes precedentes e também a propria
Sumula Vinculante n° 13. Na verdade, a situagdo fatica, qual
seja, a nomeacdo de parente para cargo de natureza politica,
tem o mesmo delineamento das hipdéteses anteriormente ja
decididas, nao se justificando a ruptura no sistema imposto
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pela prépria Corte. O grande problema que decorre dessa
instabilidade interpretativa repousa na contrariedade ao
principio da seguranca juridica. Se duas situagbes faticas
rigorosamente  idénticas ensejam  solugdes juridicas
antagonicas, ha inegavel ofensa ao principio.38

Ainda que o resultado da decisdao cause surpresa, 0 posicionamento
contrario a excecdo do nepotismo aos cargos politicos € manifestado desde
2008 3°, de sorte que a persisténcia dos Ministros em divergir da
jurisprudéncia da Corte em sede de monocraticas cria um ambiente de
evidente instabilidade (que, como bem pontuou José dos Santos Carvalho

Filho, implica na imposicao de solugdes antagOnicas a casos idénticos).

Nas Turmas e no Plenario, entretanto, a situacao é distinta, dado ser
possivel constatar que, na grande maioria dos acdérdaos, a nomeacao de
parentes a cargos politicos é preservada. Enquanto comportamento
institucional, portanto, o STF frequentemente observa os precedentes da

Sumula n° 13.

O comportamento institucional da Corte é extraido, na pesquisa, da
maioria decisora nos acérdaos - isto &, da corrente vencedora. Ainda que se
admita que a divergéncia dos Ministros Marco Aurélio e Edson Fachin possa
mitigar a obtencdo de uma visdo institucional homogénea do Tribunal a
respeito do tema, o posicionamento dissonante ndao tem o condao de

influenciar no resultado final dos casos.

Para melhor compreender as nuances advindas da aplicabilidade da
Sumula n° 13 do STF, é imprescindivel realizar um diagndstico geral dos
argumentos utilizados pelos Ministros nos acérddos que decidiram pela
manutencdo e pela suspensdo das nomeacdes de parentes a cargos politicos.
Como ja foi introduzido, o STF realizou uma construcao jurisprudencial no

sentido de retirar os cargos politicos da incidéncia da SV.

Entretanto, diante das particularidades de cada caso, o Tribunal

entendeu necessario atribuir algumas excecbes que fizessem aplicar a

38 DOS SANTOS CARVALHO FILHO, José. STF e agentes politicos: nepotismo e inseguranca.
GENJuridico, 2017. Disponivel em <http://genjuridico.com.br/2017/03/13/stf-e-agentes-
politicos-nepotismo-e-insequranca/>. Acesso em 03 de novembro de 2021.
3% A decisdo monocratica na ACP ocorreu em 2017, enquanto o Ministro ja havia indicado a
divergéncia em 2008, na ocasido do julgamento do Rcl 6.650 MC- AgR/PR.
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vedacao do Enunciado, de maneira que nem toda nomeacao de parente a
cargos de natureza politica fosse considerada litica. O STF passa, entdo, a
analisar a aplicacdo da Sumula mediante o exame casuistico dos elementos
apresentados no contexto. A seguir, portanto, passo a analisar a conjuntura
especifica e as particularidades dos acorddos constantes do universo de

analise referente aos cargos de natureza politica.

3.1.2.1 Casos de manutencao da nomeacgao

Em julgamento plenario, podemos observar os seguintes casos nos

quais resultou a manutencdo das nomeacdes a cargos politicos:

Rcl 6.650 MC- AgR/PR (2008)

No caso discutido pelo Agravo Regimental, o Governador do Parana
nomeou o proprio irmao para ocupar o cargo de Secretario Estadual de
Transportes, designando-o também como responsavel pela autarquia
denominada Administracao dos Portos de Paranagua e Antonina - APPA. O
Tribunal julgou, por maioria, pela improcedéncia do Agravo para manter o
ato de nomeacdo em relagdo ao cargo de Secretario Estadual, embora tenha
deixado de apreciar o mérito a respeito da nomeacdao a cargo de
Superintendente de autarquia®®, em virtude da natureza acautelatéria do

Agravo.

A Ministra relatora Ellen Gracie se posicionou a favor da manutengao
da nomeacao sob o fundamento de que, em vista da natureza eminentemente
politica do cargo, ndo haveria afronta aos principios constitucionais que

regem a Administracao Publica.

Em seu voto, o Ministro Ricardo Lewandowski ressalva que a natureza
politica do cargo nem sempre descaracterizara o nepotismo, de forma que é
necessario realizar uma analise caso a caso a fim de se verificar a ocorréncia
de fraude a lei ou nepotismo cruzado, hipdéteses que poderiam acarretar a

anulacdo do ato. O Ministro Marco Aurélio apresentou divergéncia no sentido

4 Embora ndo tenha sido apreciada a regularidade da nomeacgédo do cargo de Superintendente
de autarquia, o Ministro Carlos Britto se manifestou no sentido de este cargo é singelamente
administrativo, e ndo consiste, portanto, em cargo de governo (fl. 294).
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de prover o agravo, sob o argumento de que a Sumula n° 13 ndo realizou

qualquer ressalva para excepcionar os agentes politicos (pp. 296-297).

ARE 1.320.441 AgR/ PR (2021)

O acérdao do Tribunal de origem afastou a parte da sentenca que
declarou a nulidade do decreto de nomeacao de Brayan Vinicius Pereira Roque
para o cargo de Secretario Municipal de Trabalho, por considerar ausente

prova que sustente a inaptiddao do agente para desempenho das fungoes?!.

Em monocratica, o Ministro relator Luiz Fux, negou seguimento ao
recurso em virtude da incidéncia da Sumula 279 do STF e em razao da ofensa
ao texto constitucional ser reflexa. As razdoes do voto foram estritamente
processuais, sem que houvesse grande aprofundamento nas questdes de

merito.

Foi acolhida tese do relator pelo Plenario no sentido de que, para
reformar o acorddo proferido pelo Tribunal de origem, seria necessario o
reexame do conjunto fatico-probatério e da legislacdo infraconstitucional
pertinente, o que seria invidvel em sede de Recurso Extraordinario.
Igualmente, ndo houve no acérdao debate a respeito de questdoes extra-

procedimentais.

JA na 12 Turma do STF, foram analisados os acérddos a seguir

apresentados:

Rcl 31.732/SP (2019), Rcl. 31.316/PR (2020) e Rcl. 36.482/PR
(2020)

Nas trés Reclamacdes acima elencadas, o Ministro relator Marco
Aurélio proferiu decisdo monocratica para cassar as nomeacoes de agentes

politicos (mais especificamente, Secretarias Municipais), que foi

41 A titulo de antecipar algumas das reflexdes a serem realizadas posteriormente neste
trabalho, destaco a passagem do acdrdd@o proferido pelo TIPR: “Quanto a tese de aptiddo
técnica, a verificacdo de nulidade do decreto de nomeacédo n. © 11, de 1° de janeiro de 2017,
em razdo da inaptiddo técnica, excede a questdo documental, considerando que o grau de
escolaridade, além de ndo obrigatério, ndo é por si s6 capaz de comprovar a inaptidao
declarada. (...) A inaptiddo do apelante ndo resta comprovada, pois a auséncia de nivel
superior, ndo é, por si s6, suficiente para declarar a nulidade do Decreto n° 11, de 1° de janeiro
de 2017, que nomeou Brayan Vinicius Pereira Roque ao cargo de Secretdrio Municipal de
Trabalho, Emprego e Assuntos Sindicais (...)".

37



posteriormente revertida pela Turma no julgamento colegiado. Segundo a
argumentacao do Ministro, o enunciado contempla trés vedacdes distintas
relacionadas ao provimento de cargo em comissao, de confianca ou funcao
gratificada em qualquer dos Poderes dos entes da Federagdao. A primeira
refere-se a designacdo de parente da autoridade nomeante, a segunda, a
indicacao de parente de servidor da mesma pessoa juridica investido em
cargo de diregcao, chefia ou assessoramento e a terceira diz respeito ao
nepotismo cruzado, mediante designacgdes reciprocas*?’. Ndo ha, de acordo
com ele, excecdo a respeito dos cargos politicos, de forma que nao cabe ao

julgador articular com distingdo nao escrita.

Em razao da divergéncia da maioria dos Ministros, o Redator para o
acordao em todos os trés casos foi o Ministro Alexandre de Moraes, que
decidiu pela manutencao das nomeacoes. Defendeu ele, em suma, que a
jurisprudéncia do STF vem retirando da moldura juridica de configuracao do
nepotismo a nomeacdo para os cargos politicos. Assim, a nomeacao de
parentes, conjuges ou companheiros para cargos de natureza politica ndo se

subordina a Sumula n© 13.

Para além disso, o Ministro pontuou que a discussdo a respeito do
Enunciado teve como objeto as nomeagdes para cargos em comissao €
funcdes de confianca da Administracdo Publica, de forma que em nenhum
momento debateu-se a nomeacdo para cargos politicos - até porque,
segundo ele, existe a previsao de nomeagao do primeiro escalao do Chefe do
Poder Executivo no art. 84 da CF, cujos requisitos sdao aplicados em simetria
aos Secretarios Estaduais e Municipais. Desta forma, havera a inaplicabilidade

da Sumula, exceto se comprovada fraude na nomeagao®3.

RE 968.674 AgR/SC (2017), Rcl 34.413 AgR/PR (2019), Rcl 32.475
AgR/RJ (2020)

Nos Agravos Regimentais na Reclamacgao n° 32.475/RJ e no Recurso

Extraordinario n® 968.674/SC, sob relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso,

42 Essa passagem € contida nos trés acérddos: Rcl. 36.482 (p. 6), Rcl. 31.316 (p.7) e Rcl.
31.732, (p. 8).

43 Na Rcl. 31.732/SP, o Ministro Barroso ressalva a situagdo de inequivoca falta de
razoabilidade por manifesta auséncia de qualificagdo técnica ou inidoneidade moral.

38



guestiona-se a validade da nomeacgdo de parentes de Prefeitos aos cargos de
Secretarios Municipais; no primeiro caso, o Prefeito de Itaperuna/RJ] havia
nomeado a cbnjuge Secretdria Municipal de Assisténcia Social, Trabalho e
Habitacdo, enquanto no segundo caso, o Prefeito de Sdo Jodo de Itaperil
nomeou o irmao para exercer cargo de Secretario da Saude. Similarmente,
no Agravo Regimental na Reclamagao n° 34.413/PR, cujo relator foi o Ministro
Alexandre de Moraes, o Prefeito do Municipio de Doutor Ulysses nomeou a
esposa, o cunhado, o irmdo e a esposa do Procurador Geral para exercer o

cargo em diversas Secretarias de Pastas Municipais.

Nos trés casos elucidados, a Primeira Turma decidiu, por maioria, pela
manutencdo das nomeacgdes aos cargos de Secretarios Municipais sob o
fundamento da inaplicabilidade da Sumula Vinculante a cargos politicos. O
Ministro Barroso ressalvou as hipdteses nas quais verificados indicios de
fraude a lei e afronta aos principios da moralidade, impessoalidade e
eficiéncia na Administracao Publica (Rcl. 32.475 AgR/RJ), bem como os casos
de inequivoca falta de razoabilidade, por manifesta auséncia de qualificacdo
técnica ou inidoneidade moral (RE 968.674 AgR/SC) para a caracterizagao do
nepotismo. Em entendimento distinto, o Ministro Alexandre de Moraes
pontuou somente que a Reclamacgao ndo seria meio possivel para verificar
eventual fraude nas nomeacdes, diante da auséncia de conjunto probatério

robusto para a comprovagao da ilegalidade.

Assim, podemos identificar que as hipdteses para identificacao do
nepotismo em relagdo as nomeacdes a cargos politicos sdao distintas nos

casos, apesar de todos terem concluido pela regularidade nas nomeacoes.

Em todos os Agravos, o Ministro Marco Aurélio foi voto vencido,
decidindo pela suspensao das nomeacdes. Tanto no Rcl. 34.413 AgR quanto
no Rcl. 32.475 AgR, o Ministro defende o sobrestamento dos processos até o

julgamento do RE n© 1.133.118, cuja Repercussao Geral foi reconhecida pelo
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Tema n° 1.000%*. No RE n° 968.674, igualmente recomendou a suspensao do

processo até o julgamento do Rcl. 26.303 AgR/RJ*>.

No mérito, invocou os principios da igualdade de oportunidades entre
aqueles identicamente capacitados para exercer a fungao, assim como a
moralidade, a impessoalidade e a eficiéncia como fundamento da cassacao
dos atos de nomeacgdo. Posteriormente, ele utiliza os mesmos argumentos
apresentados nos casos das Reclamagdes n°® 31.732/SP, n® 31.316/PR e n©
36.482/PR (analisados anteriormente) quanto a inexisténcia de previsao, no
Enunciado da Sumula, de excecdo dos cargos politicos para caracterizagao de

nepotismo?e,

Rcl 29.033 AgR/RJ (2019)

O Agravo Regimental na Reclamacdo, de relatoria do Ministro Luis
Roberto Barroso, discutiu a regularidade da nomeacao de filho do Prefeito
Municipal de Mesquita/R] para o cargo de Secretario Municipal Executivo do
Gabinete do Prefeito. A parte agravante sustentou a inexisténcia do carater
politico do cargo, que apresenta somente a nomenclatura de “secretario”;
como nao houvesse indicio para corroborar a alegacdo, entretanto,
prevaleceu o entendimento segundo o qual a questdo deveria ser apreciada

por via processual que permitisse dilagdao probatoria.

O relator votou pela manutengao da nomeacao em virtude do fato de
gque o STF tem afastado a aplicacdo da Sumula 13 de cargos publicos de

natureza politica, excepcionados o0s casos de inequivoca falta de

44 O Recurso Extraordinario foi incluido no calendario de julgamento, datado para 11 de
novembro de 2021.

45> O Agravo Interno foi retirado da pauta da Primeira Turma em razdo da homologagdo do
pedido de desisténcia do recurso.

46 Segundo ele, “sob o dngulo da forma de provimento, admitir a legitimidade da situacdo
retratada na peticdo inicial significa criar privilégio indevido. Enquanto a escolha do Prefeito
depende do voto e a dos servidores, titulares de cargos publicos com fungbes administrativas,
da aprovacdo em concurso publico, ndo se teria controle sobre a investidura nos chamados
cargos politicos ndo eletivos, exercidos por auxiliares, de alto nivel, presumindo-se técnicos,
do Chefe do Executivo (...)." Além disso, sustentou que Sumula Vinculante veda as hipéteses
de nomeagao para cargo em comissdo, de confianca ou fungdo gratificada em qualquer dos
Poderes de todos os entes integrantes da Federagdo, a respeito (i) da proibicao de designar
parente da autoridade nomeante; (ii) da proibicdo de nomear parente de servidor da mesma
pessoa juridica investido em cargo de diregdo, chefia ou assessoramento; (iii) do nepotismo
cruzado, mediante designacgoes reciprocas. Assim, ndo haveria previsdo de excecdo aos cargos
politicos.
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razoabilidade, por manifesta auséncia de qualificacdo técnica ou inidoneidade
moral (pp. 7-8). O Ministro Marco Aurélio, por sua vez, foi voto vencido no
provimento do recurso, em razao do entendimento de que o verbete nao

excepciona o cargo politico.

Na Explicacao do acérdao (pp. 11-12), os Ministros Barroso, Marco
Aurélio e Fux debateram a aplicagcdo da Sumula em referéncia aos cargos
politicos. De um lado, o Ministro Luis Roberto Barroso e Luiz Fux teceram
argumentos a favor da excegao, explicando que os cargos politicos sdo
ressalvados da aplicagdo da Sumula 13 porque sao cargos dotados de uma
visibilidade politica e do 6nus politico da indicacdo - ha, desta forma, um
controle social sobre as nomeacdes. De outro lado, o Ministro Marco Aurélio
fez comentarios contrarios (ndo argumentando, mas apenas ironizando) em

relacao a esse entendimento.

Em voto-vista, o Ministro Fux reitera que o verbete nao abarca a
hipétese de nomeacdo de parentes a cargos politicos, salvo quando
constatados indicios de fraude a lei e aos principios da impessoalidade,
moralidade e eficiéncia na Administracdo Publica, por manifesta auséncia de
qualificacdo técnica ou idoneidade moral do nomeado (p. 20). Reconhece,
contudo, que o enunciado nao é claro quanto a natureza dos cargos incluidos
na proibicdo da nomeacao, o que gera uma miriade de interpretagdes, sendo
necessaria, portanto, a submissdo do tema a sistematica da repercussao
geral do ARE 889.071 de Tema 1.000%.

Rcl 28.681 AgR/PR (2017) e Rcl 28.024 AgR/SP (2018)

Em ambos os Agravos Regimentais na Reclamacgao, discute-se a
nomeacgao de conjuge do Prefeito para exercer cargo de Secretaria Municipal
de Assisténcia Social, considerando, dentre outros motivos, a suposta
auséncia de qualificacdo técnica das nomeadas para o desempenho das

funcdes?s.

47 0 Ministro assenta, entretanto, que o mero reconhecimento da repercussdo geral de
determinada matéria pendente de julgamento ndo podera ser utilizado como controle em sede
de Reclamagao (p. 25).

48 No Rcl 28.024 AgR, o Agravante fundamenta o pedido através da alegacdo de que a
nomeada possui formagdo no curso de Enfermagem, que consiste em area diversa daquela em
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No Rcl. 28.691 AgR, o Ministro Alexandre de Moraes defendeu que a
jurisprudéncia do STF é consolidada no sentido de que as nomeacdes de
parentes a cargos de natureza politica ndo violam a Sumula n® 13, com

excecao aos casos de fraude a lei.

Sob 0 mesmo raciocinio, o Ministro Barroso afirmou, no Rcl. 28.024
AgR, que o STF tem afastado a aplicagao do Enunciado a cargos de natureza
politica, excepcionados os casos de inequivoca falta de razoabilidade, por
manifesta auséncia de qualificacdo técnica ou inidoneidade moral; desta
maneira, a jurisprudéncia tem garantido a permanéncia de parentes das

autoridades publicas a cargos politicos, em excecdo a regra sumulada.

E possivel novamente verificar que as hipdteses apresentadas pelos
Ministros para a caracterizacdo do nepotismo nos cargos politicos sdo
distintas: enquanto o Min. Luis Roberto Barroso elenca a falta de
razoabilidade pela auséncia de qualificacdo técnica ou inidoneidade, o Min.

Alexandre de Moraes menciona somente a fraude a lei.

O Min. Marco Aurélio diverge em relagao ao voto dos relatores porque
vé configurada a pratica do nepotismo mediante a nomeacdo de conjuges,
visto que a Sumula Vinculante abrange, segundo ele, os cargos de natureza

politica.

Rcl 35.662 AgR/SP (2020)

No Agravo Interno, o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo
questiona a nomeacdo da irma do Prefeito do Municipio de Sales/SP para
exercicio do cargo de Secretaria Municipal de Administracdo, bem como de
sua concunhada (e cunhada do Vice-Prefeito) para ocupagao do cargo de
Secretaria Municipal de Assisténcia Social. O Tribunal de Justica do Estado de

Sdo Paulo reconheceu a existéncia de improbidade administrativa nas

que atua na pasta da Secretaria. A propdsito, o Min. Barroso aduziu que a mera dissonancia
entre a area de formacgdo e a area fim do cargo ndo é suficiente para ensejar a caracterizacao
do nepotismo por inequivoca auséncia de razoabilidade na nomeagédo (p.7). O Min. Alexandre
de Moraes, no Rcl. 28.681 AgR, ndo enfrenta a questdo da qualificagdo técnica - o que pode
ser justificado pelo fato de que o Ministro ndo considera a qualificacdo técnica como uma das
hipoteses de caracterizagdo de nepotismo.
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nomeacdes, sob o alicerce da relacdo de parentesco entre a autoridade

nomeante e as indicadas.

A Ministra relatora Rosa Weber decidiu pela manutengdao das
nomeacoes, em contrariedade ao entendimento apresentado pelo Tribunal de
origem, em vista da compreensao de que a Sumula Vinculante 13 ndo
abarcaria a nomeacdo de parentes das autoridades publicas para o exercicio
de cargos de natureza politica, com excecdo aos casos em que constatados
indicios de fraude a lei, afronta aos principios da impessoalidade, moralidade
e eficiéncia na Administracao Publica, assim como a manifesta auséncia de
qualificacdo técnica ou inidoneidade moral. Assim, a condenacdao por
improbidade administrativa no juizo a quo em razdao da relagdao de
parentesco, de acordo com o voto da relatora, aplicando de maneira
equivocada o enunciado da Sumula, subverteu a interpretagao atribuida pelo

Supremo Tribunal Federal.

Curiosamente, o caso foi julgado por unanimidade pela Turma, em
contramdo a tendéncia ja observada de divergéncia, pelo Ministro Marco

Aurélio, em relacao as excecdes aos cargos politicos.

Rcl 30.466 AgR/SP (2018)

No caso, sao interpostos dois Agravos Regimentais contra decisao
monocratica do Ministro relator Alexandre de Moraes, que concluiu pela
regularidade da nomeacgao de tia da autoridade nomeante para exercicio de
cargo politico (em especifico, dos cargos de Secretdria Municipal e de
Secretaria Interina de Administracao), ndao sendo caracterizado, portanto, o

nepotismo.

No primeiro Agravo, o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo
arguiu que nao somente a indicada ja foi condenada criminalmente, como
teve também cassado o registro de candidatura ao mandato de Prefeito, de
forma que se tornou inelegivel em razao de gastos ilicitos de recursos da

campanha.

No segundo Agravo, interposto pela Procuradoria-Geral da Republica,

ratifica as raz0es apresentadas no recurso do Parquet estadual e pugna pela
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reforma da decisdo. O relator negou provimento aos Agravos Regimentais
sob fundamento de que a nomeagao de parentes para cargos de natureza
politica ndo se subordina as hipdteses de nepotismo elencadas no Enunciado
da Sumula 13. Uma caracteristica bastante peculiar do caso é percebida pelo
fato de que o Ministro Alexandre de Moraes, na ocasiao do voto, nao
menciona qualquer excecao referente a caracterizagdo de nepotismo em
relacdo aos cargos politicos (nem mesmo a fraude a lei, hipétese que ja havia

mencionado, em outros casos, como possibilidade de aplicagdo da SV 13).

O Ministro Marco Aurélio abre divergéncia para prover o Agravo em
decorréncia do entendimento segundo o qual o verbete n® 13 ndo distingue
os cargos politicos, ndo havendo, desta maneira, qualquer excecao ao
Enunciado (p. 12).

Ademais, apesar de ter sido expressamente abarcada por outros
Ministros como hipétese de aplicacdo da Sumula*®, a inidoneidade da
nomeada ndo é arguida, nem mesmo no voto dissidente, para questionar a
indicagdo (o que, em vista do histdrico criminal da autora e da cassagao do
mandato, implica refletir na concepgao atribuida ao termo “inidoneidade” pelo

Tribunal para caracterizagdo da Sumula Vinculante).

Rcl 7.590/ PR (2014)

A Reclamacdo, com frequéncia citada como precedente de outros
casos®?, foi ajuizada pelo Municipio de Assis Chateaubriand contra decisdo
gue anulou sete nomeacoes, dentre elas de parentes da autoridade nomeante

e de outros parentes de agentes politicos e ex-politicos.

O Ministro relator Dias Toffoli assentou que o entendimento do STF é
firmado no sentido de que, nas hipoteses relacionadas aos ocupantes a cargos
politicos, a configuracao de nepotismo deve ser realizada caso a caso, para

gue seja identificada eventual troca de favores ou fraude a lei.

4 Nos acorddos analisados até entdo, a inidoneidade moral ja foi mencionada nos seguintes
casos: Rcl. 31.732/SP; Rcl 29.033 AgR/RJ; Rcl. 28.024 AgR; Rcl 35662 AgR/SP.

%0 O precedente foi citado nos seguintes casos: Rcl 28681 AgR/PR; Rcl 35662 AgR/SP; ARE
988115 AgR/MG; Rcl 30466 AgR/SP; Rcl 36482/PR; Rcl 29317 AgR/RJ e Rcl 27944 AgR/GO.
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Assim, entendeu que, no caso, 0 juizo a quo anulou os atos de
nomeagao com base somente na relagao de parentesco entre os ocupantes
dos cargos e os titulares, atuais e pretéritos, de mandatos eletivos no
Municipio (p. 17), ndo havendo qualquer diferenciacdo entre cargos politicos
e administrativos (e a aplicagao da Siumula em referéncia aos cargos politicos,
com base exclusivamente na relagao de parentesco, configuraria em uma
aplicacao equivocada do Enunciado). Nesse sentido, o relator cassou a
decisdo em relacdo a declaracao de nulidade dos atos de nomeacao para
Secretarios de pastas do Governo Municipal, considerados cargos de natureza

politica.

Novamente, podemos observar que o Ministro Marco Aurélio
acompanhou a Turma, o que indica uma inconstancia da posicao do Ministro
em relacdo as excegdes da Sumula 13 (e é possivel verificar que mesmo em
2008, no julgamento da Rcl 6650 MC- AgR/PR, o Min. Marco Aurélio ja

apresentava divergéncia no tocante ao tema).

Rcl 22.286 AgR/SC (2016)

Questiona-se, no caso, a nomeagao da esposa do Prefeito Municipal
para exercer cargo de Secretaria de Saude, assim como da sobrinha, indicada
para a Secretaria de Assisténcia Social. No voto, o Ministro Luiz Fux apontou
que o entendimento sedimentado pelo STF é de que a mera relacao de
parentesco ndo é suficiente a ensejar a nulidade da nomeacdo de ocupante a
cargo politico, devendo-se, nesses casos, analisar a ocorréncia de nepotismo
cruzado ou outra modalidade de fraude a lei e descumprimento dos principios

administrativos (p. 10).

Assenta, no entanto, que a nomeacao de agente para exercer cargo
na Administracdo Publica com base somente no grau de parentesco com a
autoridade nomeante, desprezando-se a capacidade técnica para o bom
desempenho da funcdo, viola o interesse publico e contraria o principio
republicano. E necessario analisar, quanto aos cargos politicos, a qualificacdo
técnica do nomeado para o desempenho das funcdes e verificar se ndo ha

nada que desabone sua conduta (p. 12).

45



Em contramdo, o Ministro ressalta que o exame casuistico para
identificacdo de qualificacdo técnica, fraude a lei ou nepotismo cruzado,
dentre outras situagcdes em que a nomeacao de parente para exercicio de
cargo politico atenta aos principios da Administracdo Publica (como a
moralidade, a impessoalidade e a eficiéncia) ndo é possivel pela via da
Reclamagdo, motivo pelo qual negou provimento ao Agravo. A Turma
acompanhou integralmente o voto do relator, destacando-se novamente a

posicao do Ministro Marco Aurélio pela manutengdao das nomeagoes.

Por fim, foram julgados na 22 Turma do STF acerca da tematica:

Rcl 29.317 AgR/RJ (2019), Rcl 28.449 AgR/SP (2018) e Rcl 27.944
AgR/GO (2017)

A 23 Turma do STF negou provimento aos Agravos Regimentais em
Reclamacgdo, por unanimidade de votos, para manter as nomeacdes de
parentes a cargos politicos. Nos dois primeiros casos, o Ministro relator Gilmar
Mendes fundamentou a decisdo por meio do entendimento majoritario do
Tribunal, que estabelece que a vedagao contida na Sumula 13 nao alcanca os

agentes politicos.

No caso de relatoria do Ministro Dias Toffoli, por outro lado,
argumentou-se a manutencao da nomeacdo através da falta de aderéncia
estrita com o0s requisitos objetivos de conformacdao de nepotismo
estabelecidos na Sumula 13, e, como fundamento processual, levanta-se a
necessidade de dilagao probatdria, invidavel em sede de Reclamacgao (pp. 7-
8).

Segundo o Ministro, os critérios objetivos de conformacdao de
nepotismo na Administracdo Publica sdao: a) nomeacdo de cOnjuge ou
companheiro da autoridade nomeante para cargo em comissao ou funcao
comissionada; b) relacdo de parentesco, até o terceiro grau, entre a pessoa
nomeada para cargo em comissdao ou funcao comissionada e a autoridade
nomeante; c) relacdao de parentesco, até o terceiro grau, entre a pessoa
nomeada para cargo em comissao ou funcao comissionada e o ocupante do
cargo de diregdao, chefia ou assessoramento a quem estiver subordinada; d)

relacdo de parentesco, até o terceiro grau, entre a pessoa nomeada para
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cargo em comissdao ou fungdao comissionada e a autoridade que exerce
ascendéncia hierarquica ou funcional sobre a autoridade nomeante e; e)
ajuste mediante designacdes reciprocas, quando inexiste a relacdo de
parentesco entre a autoridade nomeante e o ocupante do cargo de

provimento em comissdo, funcdo comissionada ou cargo politico (p. 5).

Assim, 0s cargos previstos estariam presentes, para caracterizagao
de nepotismo, apenas na hipétese de ajuste mediante designagoes

reciprocas, isto &, quando caracterizado o nepotismo cruzado.

Afirma o Ministro, a propdsito, que a solucdao devera ser tomada no
caso concreto e perante a autoridade competente para que se possa proceder
a analise das circunstancias faticas em relagdo a aptidao técnica do agente
politico, mediante a instauracao do devido processo legal e que cumpra
obediéncia aos principios da ampla defesa e do contraditério, o que nao é
possivel em sede de Reclamacgao, sob pena de subverter a natureza estrita
da competéncia originaria do STF, prevista taxativamente no art. 102, inciso
I, da CF.

Rcl 30.828 AgR/RJ e Rcl 30.725 AgR/RJ (2019)

Em ambos os Agravos Regimentais em Reclamacao, sob relatoria do
Ministro Gilmar Mendes, a maioria seguiu o voto do relator pela manutencao
da nomeacao de parentes a cargos politicos com base no fato de que a
Sumula ndo alcanca os agentes politicos, com excecdo aos casos em que
comprovada fraude na nomeacdao ou hipoteses de nepotismo cruzado

mediante designacgdes reciprocas.

Nos dois casos, o Ministro Edson Fachin abriu divergéncia para decidir
pela suspensao das nomeagoes, embasado no entendimento segundo o qual
a interpretacdo que excepciona da incidéncia da Sumula os cargos de
natureza politica ndo encontra amparo na Constituicdo, de forma que estes
cargos estdo também inseridos pelo Enunciado. Segundo ele, o Tribunal se
baseou em fundamentos para reconhecer na proibicao do nepotismo uma
zona de certeza dos principios da moralidade, da impessoalidade e da
eficiéncia, e tais principios incidem de igual forma aos denominados cargos

politicos.
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Além disso, no voto vencido o Ministro argumenta que o ato
reclamado se fundou ndo apenas na vedacgao genérica da SV 13, mas também
na auséncia de elementos probatérios que confirmem a capacidade técnica
dos nomeados. Em sintese, aduz que a orientacdo que emerge dos debates
da aprovacao da Sumula, assim como os precedentes que lhe deram origem,
nao autoriza a interpretacao segundo a qual a designacdao de parentes para

cargo de natureza politica é imune ao principio da impessoalidade.

Ocorre, portanto, que mesmo que a Sumula nao trate de nomeacao
para cargos politicos, estes agentes também estardo submetidos ao lastro do
principio da impessoalidade e da eficiéncia, salvo se demonstrado serem
detentores de capacidade técnica para ocuparem o cargo para o qual foram
indicados. Desta maneira, podemos verificar que o Ministro Fachin passa a
adotar uma posicao contraria ao entendimento firmado pela Corte em relacao
a regularidade das nomeacgdes a cargos politicos (com as ressalvas ja
apresentadas), convencido de que a Sumula ndo estabelece qualquer

excegao.

Mais que isso, o Ministro inverte o sentido previamente atribuido a
capacidade técnica: antes, a auséncia de capacidade técnica, em alguns
casos, poderia ensejar a caracterizagdo do nepotismo; agora, a nomeacgao a
cargo politico é considerada desde o inicio uma afronta a Sumula 13, salvo
se demonstrada a aptidao técnica do nomeado para exercer as fungdes do

cargo.

Rcl 35.995 ED/PR (2019)

Nos Embargos de Declaracao na Reclamacgao convertidos em Agravo
Regimental, discute-se a nomeacao da esposa, cunhado e irma do Prefeito,
bem como da esposa do Vice-prefeito para ocupacdo de cargos politicos em
diversas pastas das Secretarias Municipais. No ambito processual, a Ministra
relatora Carmen Lucia entende pela inadmissibilidade do uso da Reclamacado
como sucedaneo recursal, sendo instrumento inidéneo para o reexame do

contelido do ato reclamado.

No mérito, aduz que o STF assentou a necessidade de verificacdo da

natureza do cargo ocupado; sendo de natureza politica, ndo haveria que se
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cogitar de nepotismo. Sendo de natureza administrativa, incidird a Sumula
13. Como, na espécie, os cargos para os quais foram nomeados a esposa,
cunhado e irma do Prefeito e esposa do Vice-prefeito sdao de natureza politica,

haveria o afastamento do Enunciado em relagdo as indicagdes.

O questionamento da compatibilidade das nomeagbes com o principio
da impessoalidade, a habilitacao técnica, a permanéncia no local da prestacao
do servico e a eficiéncia ndao poderia ser desenvolvido no ambito da
Reclamacdo. Em sintese, entende que a situacdo das nomeacdes dos
interessados nao possui aderéncia com a Sumula 13, estando ausentes os

requisitos processuais que viabilizam a Reclamacgao.

O Ministro Edson Fachin diverge, explicando que as Turmas do STF
reconhecem nao ser vedada a nomeacao de parentes da autoridade
nomeante quando tratar-se de cargo politico, exceto quando constatados
indicios de fraude a lei, nepotismo cruzado ou manifesta auséncia de
qualificacdo técnica. Discorda dessa interpretacdo, no entanto, dado que a
orientacdo advinda dos debates da aprovacao da Sumula e dos precedentes
qgue lhe deram origem nao autoriza a interpretacdao segundo a qual a
designacao de parentes para cargo de natureza politica € imune ao principio
da impessoalidade - isto é, estes cargos estdao também incluidos na proibicdo
da Sumula (p. 14).

Segundo ele, o STF assentou que a proibicao ao nepotismo resulta da
Constituicdo e dos principios da moralidade e da impessoalidade, e cita o
julgamento do RE 579.951 no qual foi definido que esses principios exigem
gue o agente publico conforme sua conduta segundo padrdes éticos a fim de
atingir o bem comum, em qualquer esfera de poder ou a despeito do nivel

politico-administrativo da Federacdo em que atue.

Nesse sentido, o nepotismo subverte os valores que deverao pautar
o desempenho das funcbes administrativas, privilegiando-se critérios
diversos daqueles que promovem o bom desempenho da Administragao, nao
estando os cargos politicos alheios aos principios estabelecidos na proépria
Carta Constitucional (p. 15). Assim, conclui que as nomeacgoes dos

interessados aos cargos de Secretaria de pastas do Municipio esvaziam a
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efetividade da protecao constitucional atribuida aos principios norteadores da

Administracdo Publica, assim como o conteido da Sumula 13 do STF.

Rcl 22.339 AgR/SP (2018)

No caso, o Ministro Edson Fachin foi voto vencido ao negar
provimento ao Agravo Regimental (repetindo as razdes proferidas na decisao
monocratica, em que decidiu pela suspensdo da indicacao ao cargo politico)
sob o0 argumento de que a Reclamacao foi utilizada como sucedaneo recursal,
vez que foi ajuizada contra acérdao do STJ que negou seguimento ao REsp,
havendo, desta forma, necessario revolvimento da matéria fatica que seria

inviavel em sede de Reclamacao.

No mérito, fundamentou a auséncia de aderéncia entre a situacao
narrada nos autos e o Enunciado Vinculante, dado que a anulagdo da
nomeacao do conjuge da Prefeita para o exercicio de cargo politico teria
decorrido nao somente da relacdao de parentesco entre a autoridade
nomeante e o nomeado, mas também pelo reconhecimento, pelo Tribunal de
origem, da imoralidade e da ilicitude da nomeacao, que por essa razao

reconheceu também a improbidade administrativa do ato praticado.

A condenagao dos réus, no entanto, baseou-se exclusivamente na
verificacao de ofensa aos principios da moralidade e impessoalidade mediante

a nomeacgao de conjuge para exercicio do cargo de Secretaria de Governo.

No cenario, prevaleceu o entendimento firmado pelo Ministro Gilmar
Mendes no voto, em que defendeu a validade da nomeacgao, que, por mostrar-
se legitima, ndo configura ato de improbidade administrativa nem tampouco

transgride a autoridade da Sumula 13.

Segundo o Ministro, ndo se comprovou a ocorréncia de nepotismo
cruzado ou auséncia de qualificacdo técnica do nomeado ou existéncia de
fraude a lei, circunstancias excepcionais que poderiam fazer incidir o
Enunciado em relacdao as nomeacdes para cargos politicos. Além disso, tece

critica ao Ministério Publico pelo indevido papel, exercido pelo 6rgdo, na
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escolha de compor quem ird compor os quadros de governo, em completo

desrespeito ao principio da separacao dos poderes °1.

3.1.2.2 Casos de suspensao da nomeacao

Nas hipéteses em que o Tribunal decidiu pela suspensdo das

nomeacdes, constam os acordaos descritos abaixo:

ARE 988.115 AgR/MG (2016)

No Agravo Regimental em Recurso Extraordinario, o relator Edson
Fachin reiterou as razdes proferidas na decisdo monocratica, e aduziu que o
Tribunal de origem, ao suspender a nomeagao de trés irmdos do Prefeito para
0 exercicio de cargos de Secretarios Municipais, decidiu em conformidade a
jurisprudéncia do STF em relacdo a vedacdo do nepotismo na Sumula 13,
apreciando a situacdo concreta. Entende, subsidiariamente, que mesmo se
assim nao fosse, eventual divergéncia em relacao ao entendimento firmado
pelo juizo a quo demandaria o reexame de fatos e provas, o que inviabiliza o

processamento do apelo extremo em vista da Sumula 279 do STF (pp. 9-10).

Em monocratica, o Min. Fachin afirmou que a aplicacdo da Sumula 13
em relacdo as nomeacgdes a cargos politicos demanda o exame casuistico, e
que o reconhecimento do Tribunal de origem pela improbidade administrativa
foi adequado em virtude da auséncia de demonstracao da habilitagao técnica
dos nomeados - tampouco foi constatado, segundo ele, que os indicados

seriam os Unicos capazes a exercer as fungdes dos cargos na localidade.

Além disso, apesar de ter recebido alerta do Ministério Publico a
respeito da irregularidade das nomeacgdes, o Prefeito optou por manter as

nomeacgoes. Na hipdétese dos autos, ndo houve comprovacao no tocante a

51 No voto, o Min. Gilmar Mendes defendeu "ndo ser permitido ao Ministério Publico se imiscuir
nas fungbes do Chefe do Poder Executivo para, por meio de processo judicial, buscar impor
requisitos diversos daqueles exigidos pelo texto constitucional para a ocupacdo do cargo, de
modo a escolher ou definir os critérios para a indicagdo de quem é apto a compor 0s cargos
de governo. (...) Tal conduta do Ministério Publico, que busca, por meio de acdo judicial, retirar
do Chefe do Poder Executivo a discricionariedade na escolha de seus auxiliares de governo,
revela-se atentatdria ao principio da separacdo de poderes e usurpadora da competéncia
privativa do Chefe do Poder Executivo para escolher e nomear seus Ministros auxiliares" (pp.
26-27).
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capacitacdo técnica e profissional, e dois dos indicados nem mesmo residiam

no Municipio onde exerceriam as fungoes.

Curiosamente, a despeito da tendéncia da Turma de manter as
nomeacodes a cargos politicos, houve a votacdo unanime pelo desprovimento

do Agravo, de forma a suspender as nhomeagoes.

Rcl 27.075 AgR/RJ (2018)52

No Agravo Regimental na Reclamacgao de relatoria do Ministro Luis
Roberto Barroso, o Prefeito de Cabo Frio/R]J nomeou a cOnjuge para o cargo
de Secretaria Municipal de Assisténcia Social. Em virtude do fato, o Ministério
Publico expediu recomendacdo ao Prefeito para que procedesse a exoneracao

do cargo politico, apontando em suas consideragdes a Sumula n° 13 do STF.

Diante disso, a nomeada requereu exoneragao das fungdes e,
posteriormente, impugnou a dispensa com fundamento no entendimento
sedimentado no STF acerca da validade das nomeacoes de parentes a cargos
politicos. Ocorre, no entanto, que o ato da dispensa nao teve como motivacao
o Enunciado da Sumula, inexistindo aderéncia entre o ato reclamado e o
paradigma invocado - além disso, mesmo se fosse considerado que a
exoneracao teria ocorrido por acao da autoridade nomeante, os cargos em
comissao sdo de livre nomeagao e exoneragao, nos termos do art. 37, II da

CF, exercidos no poder discricionario do administrador.

Em vista disso, a Turma julgou, por unanimidade, pelo desprovimento
ao agravo interno, assentando entendimento de que a questao ultrapassa o

conteldo da SV.

Rcl 26.448 AgR/RJ (2019) 33

Trata-se de Agravos Regimentais interpostos contra decisao
monocratica de lavra do Ministro Edson Fachin, que julgou procedente a

Reclamagdo para cassar as Portarias que haviam nomeado os agravantes

52 Apesar de constar na secdo dos casos de suspensdo de cargos politicos, o caso nao se
enquadra no padrdo dos demais acérddos porque ndo houve propriamente uma cassagdo da
nomeacdo, mas sim o reconhecimento da exoneragdo do cargo solicitado pela propria indicada.
53 Esse caso é também replicado na analise dos cargos administrativos, dado que questiona a
regularidade de diversos cargos em comissdo para além daqueles de natureza politica.
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para exercer diversos cargos em comissao no Municipio de Saquarema.
Dentre essas nomeacgdes, a Prefeita havia indicado tanto seus parentes
guanto parentes do Vice-prefeito para exercer cargo em diversas pastas das

Secretarias Municipais.

O relator, entretanto, manteve a suspensao das nomeacoes dos
cargos politicos em razao dos elementos trazidos na Reclamacgdo, que
denotam grave desvio ao que se fixou na SV. Embora ndao ignore os casos em
gue o STF retirou do @mbito de incidéncia da Sumula os cargos politicos e os
servidores de vinculo efetivo, a relacao de parentesco da autoridade com os
indicados, disseminada de forma evidente, demonstra um desvio da
orientagao sumulada de forma a comprometer a prestacao moral e eficiente

do servigo publico, razdo pela qual julgou improcedente o Agravo (p. 28).

Em voto vencido, o Ministro Ricardo Lewandowski deu provimento ao
Agravo Interno para julgar improcedente a Reclamagdao em vista do
entendimento de que o STF ja firmou entendimento no sentido de que a SV
ndo se aplica a nomeacdo para cargos politicos, salvo em hipdteses de
nepotismo cruzado ou fraude a lei, ndo demonstrados no caso. Segundo ele,
a verificacdo da ocorréncia dessas excegdes ensejaria a producao de provas,
0 que é inviavel em sede de Reclamacdo, ndo tratando-se de hipdtese de
cabimento da via reclamatoéria. Foi vencido também o Min. Celso de Mello,

cujo voto ndo constou do acérdao.

Rcl 23.608 AgR/MG (2019)

No voto, o Ministro relator Edson Fachin aduziu sobre a auséncia de
relagdo de pertinéncia entre o conteldo da decisdo reclamada e o conteldo
da Sumula 13, parametro apontado como controle, assim como o fato de ter
sido utilizada como sucedaneo recursal. Explicou, na linha da falta de relacao
de pertinéncia, que nao houve inobservancia a Sumula 13 na decisdo
monocratica por ele proferida, em que foi assentada a falta de comprovacao
da capacidade técnica dos nomeados para o desempenho das atribuicOes

relativas aos cargos de Secretario Municipal (p. 6).

Assim, a decisdo ndo suspendeu a nomeacdo dos agentes politicos

sob razao exclusiva da relagao de parentesco com a autoridade nomeante, e

53



a Reclamacao ndo constitui via adequada para demonstrar-se a existéncia de
habilitacdo técnica dos nomeados. Na ocasido do julgamento da apelacdo, o
Tribunal de origem inclusive concluiu que nao restou comprovado que os
nomeados fossem os Unicos aptos a ocupar o cargo naquela localidade, e
tampouco cuidou o apelado de registrar que tivessem eles capacidade técnica

para o exercicio da funcdo a serem exercidas.

No campo de Observacdo do acérddo, o Min. Lewandowski argumenta
gue existem casos e casos no tocante a aplicabilidade da SV aos cargos
politicos, o que depende de uma anadlise casuistica das especificidades de

cada um.

No voto-vista, a Ministra Carmen Lulcia assentou a inviabilidade do
reexame de fatos e provas pela via obligua da Reclamacao, quando ja
apresentado no acoérdao recorrido que a condenagdo por improbidade
administrativa se baseou nao apenas na relagao objetiva de parentesco entre
o Prefeito e os Secretdrios Municipais como também em outros elementos
comprobatdrios, tais como a auséncia de comprovacao de qualificagao técnica

ou a falta de residéncia ou domicilio dos nomeados no Municipio.

Nesse sentido, o STF ndo pretendeu esgotar as possiveis
configuracdes de nepotismo nos quadros da Administracdo Publica,
autorizando, portanto, a analise judicial das circunstancias especificas a fim
de que sejam impedidos o nepotismo explicito, o nepotismo cruzado, a fraude
a e lei e a inequivoca falta de razoabilidade, por manifesta auséncia de
qualificacdo técnica ou inidoneidade moral. Votou, portanto, em
conformidade ao relator para negar provimento ao Agravo. Apesar do debate
e das criticas realizadas pelo Min. Gilmar Mendes quanto ao avango indevido
no campo politico e discricionario do gestor, a Turma votou de forma unanime

para cassar a nomeacao.>*

>*Aduziu o Ministro, no acérddo: "Veja, ndo quero defender a nomeagdo de ndo concursado,
mas é preciso definir o espaco da politica e do politico. E assim que se faz democracia. (...)
Portanto, é preciso que, nesses casos - e ja falei com colegas do STJ -, fagamos essa revisdo:
Reconhecer o espacgo da politica e do politico. (...), mas veja, escolher secretario ndo é funcdo
de promotor! (...), entretanto, eu s6 estou chamando a atencdo porque, de fato, é preciso ler
a Constituicdo, dizer que tem a divisdo de Poderes la, que tem a separacdo de Poderes, e que
ha funcées que sdo determinadas. Uma coisa é a questdo de controle, controlar atos, mas
outra é, de fato, o exercicio da prdpria fungdo.” (pp. 11-13).
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3.1.3 Diagnostico da aplicagcdao da Simula n° 13

Através do estudo das argumentacgdes dos Ministros nos casos em que
o Tribunal julgou a aplicabilidade da Sumula n® 13 em referéncia aos cargos
politicos, podemos identificar trés problemas principais: (i) como ja delineado
anteriormente, a divergéncia dos Ministros Marco Aurélio e Edson Fachin
quanto aos precedentes firmados a partir do Enunciado; (ii) a
incompatibilidade dos casos de suspensao das nomeagdes quando
comparados ao entendimento sedimentado pelo STF (refiro-me aos acérdaos
proferidos no ARE 988.115 AgR/MG; no Rcl 26.448 AgR/RJ e no Rcl 23.608
AgR/MG) e (iii) a auséncia de parametros claros para a identificacdo das
excegOes para a vedagao da Sumula, particularmente a afronta aos principios
da moralidade, impessoalidade e eficiéncia na Administracao Publica e, em
especial, os casos de inequivoca falta de razoabilidade, por manifesta

auséncia de qualificacdo técnica ou inidoneidade moral.

A seguir, sao explorados de maneira mais profunda cada um dos

problemas elencados.

3.1.3.1 Divergéncia dos Ministros

Na primeira problematica, visualizamos uma nitida incoeréncia na
argumentacdao adotada pelos Ministros Marco Aurélio e Edson Fachin em
comparagao as decisdes dos demais Ministros no Colegiado - segundo eles,
a SV nao realiza qualquer distingdo aos cargos politicos. Nas Turmas e no
Plenario, essa divergéncia ndo se revela uma gravissima afronta a seguranca
juridica, visto que eles habitualmente restam vencidos, prevalecendo a tese
fixada pelo STF segundo a qual ndao se considera nepotismo as nomeagoes a

cargos politicos, salvo se verificadas as excegdes no caso concreto.

Em sede monocratica®®, entretanto, persiste a imprevisibilidade da
aplicagdo ou ndao da Sumula, a depender exclusivamente sobre qual Ministro

recaird a relatoria do caso. Os fatos evidenciam, na pratica, o comportamento

55 Nos acérdaos Rcl 22.339 AgR/SP, Rcl 31.732/SP, Rcl 31.316/PR e Rcl 36.482/PR, os
Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio proferiram decisbes monocraticas para cassar
nomeagdes a cargos politicos, posteriormente revertidas no colegiado — em sintese, em 4 dos
7 acdérddos em que esses Ministros assumiram a relatoria, julgaram em contramédo a
jurisprudéncia do STF.
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de catimba constitucional incorporado pelos Ministros para fazer valer seu
posicionamento individual ¢, deixando de observar, contudo, a jurisprudéncia
do Tribunal. Esta postura compromete a previsibilidade das decisOes e a
seguranca juridica, impondo solucbes opostas a casos idénticos -
importando, em Uultima medida, na diminuicdo da qualidade deciséria da

Corte.

3.1.3.2 Incompatibilidade das decisoes

Na segunda questao arguida, temos a superficialidade argumentativa
das decisbes que suspenderam as nomeagdes a cargos politicos. Isto porque
parte da fundamentacao das decisbes € guiada por critérios construidos
unicamente para a resolugdo de um caso especifico, que nao sdo levados em
conta, entretanto, para a solugao dos demais casos similares. Significa dizer
que, para 0s casos em que houve a suspensao das nomeagoes, a Corte se
valeu de “atalhos” a fim de justificar um determinado resultado. Nas palavras

de Ricardo Kanayama®’,

a decisdo judicial ndo tem esta prerrogativa de julgar casos
semelhantes de modo diferente ou casos diferentes de modo
semelhante. (...) ndo pode uma decisdo usar um principio em
um caso e ndo usa-lo em outro igual; ndo pode escolher
"atalhos" diferentes - que levardao a resultados diferentes -
para tratar casos semelhantes (...).

De acordo com a analise dos acérdaos, foi possivel constatar que no
ARE n© 988.115, no Rcl. 23.608 AgR e no Rcl. 26.448 AgR, os Ministros se

valem de diferentes “atalhos” para subsidiar a fundamentacao®® da suspensao

56 De acordo com Rubens Glezer, “A catimba do tribunal para prevalecer sobre outras
instituigbes passou a dar lugar para a catimba de ministros que realizam acgbées individuais para
dar prevaléncia sobre o seu entendimento em determinados casos, mesmo diante de uma
maioria de ministros que pode contrariar sua posicdo. Sdo ministros que querem fazer com
gue sua posicao prevaleca.” GLEZER, Rubens. Catimba Constitucional: o STF, do antijogo a
crise constitucional. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2020, pp. 28-29.

57 KANAYAMA, Ricardo Alberto. Improbidade por violagdo aos principios da administragdo
publica: um diagndstico da fundamentacdo das decisdes do Tribuna de Justica de Sao Paulo.
Dissertagao (Mestrado em Direito) - Escola de Direito de Sao Paulo, Fundagdo Getulio Vargas,
Sao Paulo, 2020, 224. Disponivel
em:<https://bibliotecadigital.fgv. br/dspace/bltstream/handle/10438/28949/R|cardo%20A %
20Kanayama%20%20Dissertac%CC%A7a%CC%830%20versa®%CC%830%20final%20defini
tiva.pdf?sequence=5&isAllowed=y>.

58 E preciso ressaltar que esses atalhos ndo consistiram no argumento central para a suspensdo
das nomeagdes nos casos da ARE 988.115 AgR e Rcl. 23.608 AgR; foram utilizados, entretanto,
para subsidiar as decisGes. Ja no Rcl. 23.448, o atalho foi argumento central do acérdao.
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das nomeacodes. Sao eles: (i) a necessaria comprovacao de que os indicados
seriam os Unicos capazes a exercer as fungdes dos cargos na localidade e (ii)
a existéncia da relacdo de parentesco da autoridade nomeante com os
indicados disseminada de forma evidente, que viria a comprometer a

prestacdo moral e eficiente do servico publico.

Estes atalhos, além de ndo estarem previstos textualmente na SV e
nos precedentes construidas com base nela, ndo sdo utilizados como critérios
de julgamento para os demais casos do universo de analise. Assim, existe
uma evidente incompatibilidade entre os motivos que levaram os Ministros a
julgar pela suspensdao das nomeacodes, nestes casos, e 0s argumentos

utilizados pela Corte nos demais casos.

Além disso, os Ministros ndo explicam o motivo pelo qual se adotam
estes diferentes critérios aos casos elencados. Considerando que os casos sao
muito similares a diversos outros analisados pela pesquisa, tampouco é
possivel inferir a justificativa para que se apliguem os atalhos nestas
hipéteses em especifico. Mais especificamente, as decisdes ndo cuidaram de
explicar com clareza as circunstancias particulares contidas no caso concreto

gue levaram os Ministros a adotarem as solugdes aplicadas.

Para além da auséncia de aplicagdo destes atalhos a casos
semelhantes, estes argumentos tanto desconsideram a realidade fatica do
gestor publico e as dificuldades de se comprovar que o nomeado € o Unico
apto a exercer o cargo naquela localidade (ARE n°© 988.115 AgR e Rcl. 23.608
AgR), quanto tecem justificativas extremamente genéricas para sustentar a

suspensao da indicagao (Rcl. 26.448 AgR).

Como discutido previamente, no Agravo em Recurso Extraordinario
n°® 988.115 AgR e no Agravo Regimental na Reclamagdo n° 23.608, o relator
Edson Fachin motivou o voto em razdao da auséncia de demonstracao da
habilitacdo técnica dos nomeados - segundo consta no acérddo, nao foi
constatado que os “indicados seriam os Unicos capazes a exercer as funcoes

dos cargos na localidade”.

O mesmo Ministro, no Agravo Regimental na Reclamagao n° 26.448,

argumentou pela cassacao das nomeacdes em virtude da “relacdo de
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parentesco (...) disseminada de forma evidente, demonstraria um desvio da
orientacao sumulada de forma a comprometer a prestacao moral e eficiente
do servico publico”. Nos dois primeiros casos, o relator ndo desenvolveu a
alegacdo da auséncia de qualificacdo técnica, de forma que é impossivel
verificar, pelos acoérdaos, quais critérios o Ministro utiliza para identificar a

existéncia ou ndo de habilitacao técnica.

Como visto anteriormente, os cargos politicos se caracterizam pela
livre nomeacdo e exoneracao fundadas na fiducia. Ainda que se admita a
limitagao da discricionariedade da autoridade nomeante para indicar agentes
politicos, o argumento acerca da falta de comprovacao de que os indicados
seriam 0s Unicos capazes a exercer as funcdes naquela localidade pode
comprometer demasiadamente a liberdade de nomeacao do servidor em

referéncia, e onerar em excesso o processo de indicagao.

Isto porque a necessaria comprovacao de que os agentes seriam os
Unicos capazes a exercer as funcdes é requisito, do ponto de vista pratico, de
dificil execugcdo. A decisdao do STF neste caso pode ser problematica, caso
expandida para toda a Administracao Publica, tendo em vista o uso do termo
“Unicos capazes”. Uma coisa é exigir critérios de capacitagao para a ocupagao
dos cargos; outra é exigir que exista uma Unica pessoa “certa” para cada

cargo.

Afinal, o administrador deveria analisar a qualificacdo dos possiveis
candidatos para ocupar o cargo, e motivar a razao pela qual opta por um
individuo em detrimento de outro. Por conseguinte, teria o complexo 6nus de
demonstrar que nao existiam outros individuos capazes de exercer a fungao

sendo aquele escolhido para ocupar o cargo politico.

Embora o julgado tenha em vista um municipio de pequeno porte,
supondo que essa condicao fosse implementada para os demais casos, a
tarefa do gestor publico dispensaria uma quantidade desproporcional de
tempo e recursos para realizar uma nomeacdo regular. Além disso, este
requisito ndo foi previsto no texto sumulado, nem tampouco nos precedentes

que a procederam - o que o torna bastante inovador no plano jurisprudencial.
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Igualmente, no Ultimo caso, a existéncia de relacdao de parentesco
entre autoridade nomeante e os indicados, disseminada de forma evidente,
nao caracteriza hipdétese de aplicacdo da vedacao da Sumula aos cargos
politicos estabelecida pelo STF. Na realidade, o Ministro ndo demonstra com
clareza o que quer dizer com a expressao utilizada; se foi a quantidade de
parentes nomeados a cargos politicos responsavel pelo desvio da orientacao

da SV ou a alta notoriedade conferida ao acontecimento.

De toda forma, o acérddo decidiu pela cassacdo nao apenas dos
cargos administrativos como também dos cargos politicos, diferentemente do
gue ocorreu na Rcl. 7.590, na qual, diante de diversas nomeacdes de
parentes a cargos politicos e comissionados, somente estes ultimos tiveram

sua nulidade reconhecida.

3.1.3.3 Auséncia de parametros

Por fim, o tdpico mais complexo reside nas excecdes, concretamente
identificaveis, que poderao ensejar a nulidade das nomeacdes de parentes a
cargos politicos. Sao, portanto, os casos de fraude a lei, nepotismo cruzado,
afronta aos principios da impessoalidade, moralidade e eficiéncia, e a
inequivoca falta de razoabilidade, por manifesta auséncia de qualificacao

técnica ou inidoneidade moral®®°.

A hipdtese de violagao aos principios administrativos denota, de
antemao, uma interpretacao ampliativa das excecgdes, cujo conteudo juridico
indeterminado s6 pode ser aferido no caso concreto — o que resultaria, em
alguma medida, na producao de interpretagdes distintas sob respaldo do
mesmo referencial normativo. A grande abertura principioldgica conferida as
excecgOes da SV dificulta a solugao pratica dos casos de caracterizagao ou nao
do nepotismo nas nomeacgodes politicas, porque sdo excessivamente vagos e

facilmente manuseaveis em vista de uma ou outra leitura sobre o tema.

59 Como observado na analise dos acérddos, no entanto, podemos verificar que nem todos os
Ministros elencam essas excegGes citadas como hipdteses de caracterizagdo do nepotismo -
alguns mencionam somente a fraude a lei e o nepotismo cruzado, enquanto outros ndo fazem
referéncia a qualquer excegao.
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O que fez o STF foi criar uma norma geral e objetiva com base na
Sumula Vinculante (a nomeacado a cargos politicos nao configura nepotismo)
e, sobre esta regra, instituiu uma série de excecdes vagas e principioldgicas,
que podem ser alcancadas exclusivamente mediante um raciocinio

interpretativo sem pardmetros e, portanto, individual a respeito do tema.

Embora, felizmente, tenhamos um alto percentual de obediéncia aos
precedentes construidos (o que demonstra que a norma geral tem tido
impacto nas decisdes da Corte), as razdoes para suspensdao dos cargos
politicos ndo sdo analisadas pela Corte. Nesse sentido, vale lembrar as licdes

do Professor Carlos Ari Sundfeld®°:

Hiperprincipios sdao muito vagos. Para usa-los é preciso
construir critérios e mais critérios, levando em conta
uma infinidade de elementos. (...) O fato é que, para
respeitar valores nas situacGes especificas, ndo precisamos
dar proeminéncia as hipergeneralizacbes, comecar tudo
sempre delas. As hipergeneralizacdes, as grandes declaracdes
de principios, sdo frequentemente vazias, perigosas, inuteis.
Os valores nao precisam delas, pois estdo espalhados nas
normas mais concretas, nas solugdes pontuais da
Administracdo e do Judiciario e também na experiéncia. (grifo
proprio)

O que ocorre nos casos da aplicabilidade da SV 13 é exatamente o
gue apontou o professor: a generalidade das excecdes em referéncia aos
cargos politicos implica na necessidade da criagcdo de critérios para
regulamentar o que se entenderia por fraude a lei, nepotismo cruzado,
afronta aos principios ou falta de razoabilidade, por falta de capacitacdo
técnica ou inidoneidade. No entanto, o Tribunal ndo criou critério algum para
a aplicacao dessas hipdteses extremamente generalistas, de forma que os
Ministros podem utilizar estas excecdes como poderosos instrumentos para

julgar o caso conforme |hes convém.

Em coluna no JOTA®!, Julia Cani e Luiz Fernando Esteves fizeram a

mesma reflexao:

60 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, pp. 180-181.

61 CANI, Julia Wand-del-Rey. ESTEVES, Luiz Fernando. Nepotismo e cargos politicos: a
excecdo, a ‘excegdo da excegcdo’ e a indefinigdo do STF. JOTA, 2020. Disponivel em
<https://www.jota.info/stf/supra/nepotismo-e-cargos-politicos-a-excecao-a-excecao-da-
excecao-e-a-indefinicao-do-stf-03032020>. Acesso em 04 de novembro de 2021.
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O arranjo criado pelo Supremo, com a edicao da SV, a criagao
de uma excecgdo para os cargos politicos, e a formulagdao de
uma “excecao da excecao”, por parte de alguns ministros,
minou os objetivos principais da SV. Gerou inseguranca e
desigualdade na aplicacdo da regra. A inseguranca existe
principalmente diante da falta de critérios para a aplicagao da
excecao e da “excecao da excecdao”. Afinal, quais cargos sao
de natureza politica e, consequentemente, de livre nomeagao?
Quais sdo os parametros para atestar que a nomeacao
de determinado parente é irrazoavel, ou configura
fraude a lei, ou mesmo nepotismo cruzado? (grifo
proprio)

A pesquisa realizada mostra que, de fato, ndo existem parametros
estabelecidos pelo STF para atestar a aplicagao da excecdao aos cargos
politicos. Na verdade, os Ministros aplicam as hipéteses de excecao que,
como vimos, possui alargada margem de interpretagao, com base em suas

convicgoes pessoais.

A auséncia de critérios na aplicacao da SV é atestada pela linguagem
genérica utilizada pelos Ministros, cujos argumentos sao respaldados por
principios ou conceitos abrangentes e sem suficiente aprofundamento. No
Rcl. 23.608 AgR, por exemplo, o Ministro Relator suspendeu a nomeagao a
cargo politico porque “ndo se configurou a aduzida inobservancia da SV 13
pelo ato reclamado, no qual assentada a falta de comprovacédo da capacidade
técnica/profissional”. O acérdao se valeu genericamente do conceito de falta
de capacitacao técnica, sem apreciar, contudo, os critérios utilizados para a

caracterizacao da excecao.

Deparados com a possibilidade de fundamentar suas decisdes com
base nesses termos excessivamente amplos, os Ministros podem (e com
frequéncia o fazem) se desonerar de construir uma argumentagao consistente
que justifique a posicdo assumida no acérddo. Em vista disso, é possivel que

eles julguem os casos de acordo com suas convicgoes individuais.

A patente imprevisibilidade dos resultados juridicos de uma indicacao
politica de parente também assinala que o tema nao dispde de parametros
objetivos que o regulamente. E impossivel supor de que maneira o STF
julgaria determinado caso em que se discuta a presenca ou ndo do
nepotismo, porque as excegdes das nomeaclOes para cargos politicos sao

suficientemente flexiveis para defender um ou outro resultado.
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Deve-se considerar também a variavel acerca da relatoria do caso,
que podera significar a adocao de uma solucdo juridica pré-determinada pelo
Ministro de acordo com suas conviccdes pessoais. Um exemplo dessa
condicionante é identificado nos casos de relatoria do Ministro Marco Aurélio
- em todos os julgamentos em que foi relator (Rcl. 31.732, Rcl. 31.316 e Rcl.
36.482), o Ministro suspendeu monocraticamente as nomeacgdes, que foram

posteriormente mantidas pela Primeira Turma do STF.

Para o gestor publico sob encargo do poder de nomeacao, o clima é
de evidente inseguranca. Apesar do fato de que a regra geral excepciona o0s
cargos politicos da aplicagcdo da Sumula, nada garante que ele nao seja
punido caso escolha um parente para exercer o cargo. O administrador nao
sabe - e nem mesmo possui meios para saber - qual é a real medida de sua
discricionariedade para a indicacao politica de parentes, e qual seriam os
impactos dessa nomeacgao. Nesse sentido, o gestor desavisado a esse
respeito poderia, mesmo que agindo honestamente, ser sancionado pela

nomeacdo de parentes aos cargos politicos.

E possivel ilustrar a situacdo de auséncia de critérios objetivos para
aplicacao do Enunciado através da analise de dois pontos que culminam em

extrema controvérsia na Corte: a qualificacdo técnica e a inidoneidade moral.

O elemento da qualificacdo técnica € muitas vezes mencionado nos
acordaos do universo de analise. De acordo com o trecho extraido da
definicdo de agentes politicos pelo Professor Celso Antonio Bandeira de Mello,
utilizado no voto do acérdao na Rcl. 7.590, o que qualifica estes individuos
para o exercicio das fungdes ndo é a habilitacao profissional, a qualificagao

técnica, mas a qualificacdo de cidadaos, membros da civitas.

De acordo com essa visdao, a habilidade técnica ndao pode ser tida
como requisito para a performance dos cargos politicos, cuja Unica aptidao
imposta € a qualidade de cidaddo. Embora a visdao do autor tenha sido
adotada naquele caso, o STF entende, em sua maioria, que capacitacao
técnica € um dos requisitos a serem analisados para apurar eventuais

excecdes a aplicacdo do nepotismo. A Min. Rosa Weber, a propdsito, se
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pronunciou no sentido de que a desqualificacdo técnica absoluta podera

indicar, de acordo com o caso, a aplicagao sumulada (Rcl. 31.732/SP).

De acordo com o Min. Luis Roberto Barroso, na Rcl. 29.099 (citada na
Rcl. 36.482), “os comprovantes de escolaridade (...) ndo corroboram a
alegacdo de que a qualificacdo técnica dos nomeados seria manifestamente
insuficiente para o exercicio dos cargos publicos a que foram nomeados”, e,
em outra ocasido, aduziu que a simples dissonancia entre a area de formacao
e a area fim do cargo ndo é suficiente para se afirmar a inequivoca auséncia

de razoabilidade da nomeagao®?.

O Min. Gilmar Mendes, por sua vez, ja assentou a fragilidade do
fundamento referente a auséncia de qualificacdo técnica para o desempenho
da funcdo de Secretario de Gabinete, Seguranca Publica e Transito em vista

da titulagao do nomeado de bacharel em Engenharia.

O acdérdao recorrido que ensejou o ARE 1.320.441, dispds, por sua

vez, que “o grau de escolaridade, além de ndo obrigatdrio, ndo é por si so

14

capaz de comprovar a inaptiddo declarada.” Afirmou-se, em momento

posterior, que “a auséncia de nivel superior ndo é, por si sé, suficiente para

declarar a nulidade do Decreto (....)".
Por fim, o Ministro Edson Fachin defendeu, in verbis:

Ainda que referida simula ndo trate da nomeacdo para cargo
de natureza politica, o norte ali esbocado e lastreado
amplamente nos principios constitucionais da moralidade, da
impessoalidade e da eficiéncia deve ser observado também
para os agentes politicos, salvo se demonstrado serem
detentores de capacidade técnica para ocuparem o cargo para
o qual foram nomeados. No caso vertente, essa prova nao foi
feita até o momento. Alids, ao contrario, € no sentido da
auséncia da qualificacdo técnica: a agravante foi nomeado
secretario municipal de governo. E, contudo, cirurgia-
dentista. Sua experiéncia na Administracdo Publica ficou
restrita ao periodo anterior em que seu pai, como agora, era
Prefeito Municipal. Nos quase dez anos de interregno, nao
exerceu qualquer outro cargo publico, o que torna certo
que sua nomeacdao, como a anterior, se deu
exclusivamente em decorréncia do vinculo de filiagao, o
que a invalida ante o maltrato dos principios
constitucionais supracitados.® (grifo préprio)

62 Rcl. 28.024 AgR/SP.
63 Rcl. 30.828 AgR/RIJ.
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Em voto quase idéntico, entendeu que:

Alids, ao contrario, é no sentido da auséncia da qualificagdo
técnica: o agravante foi nomeado secretario municipal
de fazenda, indistria e comércio. E, contudo, fiscal de
tributos ha pouco mais de dois anos, sendo sequer
servidor estavel. Nao tem qualquer experiéncia prévia
na Administracao Pablica, mormente na dificil funcao de
Secretario de Fazenda, que é muito mais ampla e complexa
de que a exercida como mero fiscal de tributos. O que se dira
entdo das outras areas de Industria e Comércio?%* (grifo
proprio)

Podemos verificar diante do exposto que os Ministros trazem visoes
particulares a respeito do que se considera qualificagao técnica: o Ministro
Barroso entende que a dissonancia entre a area de formacao do nomeado e
a area em que exerce o cargo politico nao justifica a anulagdo da nomeacgao;
o Min. Fachin, por outro lado, entende necessaria a compatibilidade entre o
campo de formacdo e de atuacao do nomeado, bem como a experiéncia
prévia na area. Ja temos, entdo, duas visdes antagbnicas a respeito da

gualificacao.

A Min. Rosa Weber indicou que a vedagao da Sumula seria aplicavel
aos casos de absoluta auséncia de qualificagao técnica - no entanto, deixou
de explicar o que entende por essa auséncia absoluta - se seria considerado
incapacitado aquele que nao possui Ensino Fundamental, Ensino Médio ou
Superior completos, e se deveria haver uma compatibilidade entre a area de

formacdo superior e o campo de atuagao do indicado.

O Tribunal de origem no Agravo em Recurso Extraordinario
supramencionado, por exemplo, havia compreendido que o grau de
escolaridade nao é suficiente para comprovar inaptiddao do agente no
exercicio de cargo politico (e, diante da falta de critérios estabelecidos pelo
STF, esta interpretacdo da instancia inferior é bastante legitima) - temos,
portanto, uma miriade de interpretagcdes completamente dissonantes acerca

dos critérios que caracterizam a auséncia de aptidao técnica.

A inidoneidade ndo escapa a confusdo dos Ministros. Embora o

Tribunal com frequéncia assente que a restricdo sumular ndo se aplica aos

64 Rcl. 30.725 AgR.
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casos de nomeagdes para cargos politicos, com excecao as hipdteses de
inidoneidade moral, esta caracteristica ndo é desenvolvida pela Corte. Um
caso curioso acerca do tema é o Agravo Regimental na Reclamacdo n©
30.466, em que o Ministério Publico de Sdao Paulo e o Ministério Publico
Federal entenderam pela configuracao de nepotismo em razao da
inidoneidade da nomeada, que teve seu registro de candidatura cassado nas
eleicdes de 2013, tornando-se inelegivel em decorréncia de gastos ilicitos de

recursos de campanha, além de registrar condenacdo criminal-eleitoral.

Na ocasido, o Ministro Marco Aurélio divergiu ndo em virtude do
historico da indicada, mas pela mera existéncia de parentesco entre a
autoridade nomeante e a nomeada. O ato de nomeacao foi, apesar disso,
mantido pela Turma - o que faz questionar ndo somente o entendimento do
gue consistiria inidoneidade apontada como excecao pelo STF, como a visao
da Corte sobre o principio da moralidade administrativa (que, neste caso em

especial, provavelmente implicaria considerar a suspensao da nomeagao).

Desta forma, podemos vislumbrar a fragilidade das excegdes arguidas
pelo Supremo para a caracterizacdo do nepotismo nas nomeacdes politicas,
e a relevante inseguranca juridica na aplicacdo da SV - ndao somente quanto
ao resultado das decisdes, mas também quanto a auséncia de critérios sélidos

que as fundamente.

3.1.4 Diferenciacdao conceitual entre cargos politicos e

administrativos

Com base nos 40 acordaos do universo de analise, tentou-se obter as
diferencas conferidas pelo STF aos cargos politicos e administrativos. As
principais inferéncias dos Ministros sobre este tema dizem respeito a previsao
normativa dos cargos, suas distintas atribuicdes e caracteristicas, bem como

a posicao de cada um deles perante o Enunciado Vinculante n© 13.

Os cargos administrativos, em contramado aos cargos politicos, ndo

sao nominados pela Constituicdo Federal, mas criados por lei®>. Sdo eles os

65 Cf. Recurso Extraordinario n® 579.951: “Os cargos aqui referidos no inciso V do artigo 37
sdo singelamente administrativos, sdo cargos criados por lei, ndo sdo nominados pela
Constituicdo. Os cargos de Secretario de Estado, Secretario Municipal tém por émulo ou
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cargos em comissao, em provimento efetivo e as fungdes de confianca
referidos no art. 37, V% da CF - que, ato continuo, ndo se aplica aos

denominados cargos politicos.

Importante ressaltar, todavia, que embora o STF diferencie os cargos
politicos e os cargos em comissdo como categorias apartadas, a Constituicdo
Federal ndo realizou esta distincao, de sorte que os cargos politicos sao

também previstos no art. 37, II.

Porquanto os cargos de natureza politica sao igualmente
caracterizados pela livre nomeagao e exoneracgdo, é possivel aferir que estes
compdem uma subcategoria dos cargos em comissao em sentido genérico
(que, por sua vez, englobaria tanto os denominados cargos de natureza
politica quanto os de natureza administrativa). A pesquisa, no entanto, opta
por utilizar a distincao feita pela Corte, de modo que o termo cargos em

comissdo é abordado como sindnimo de cargos administrativos.

Enquanto os cargos de natureza administrativa se inserem num
contexto de Administragdo Publica, no cumprimento do exercicio da atividade
administrativa®’, o cargo politico se particulariza por lhe competir exercer o
munus governamental, ja abordado anteriormente como caracteristica
elementar dos agentes politicos. Nesse sentido, os cargos politicos sdo
destacados dos demais cargos de servidores publicos, ndo se sujeitando as

regras a estes aplicaveis®8.

paradigma federal os cargos de Ministro de Estado cuja natureza é politica, e ndo singelamente
administrativa. Diz a Constituicdo Federal sobre o Poder Executivo: o Poder Executivo é
exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros de Estado (art. 76). Ou seja,
0s Ministros de Estado sdo ocupantes de cargos de existéncia necessaria politica, porque
componentes do governo. Aonde eu quero chegar? 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 comissdo, os cargos de
provimento efetivo e as fungbes de confianga.”

66 “Art. 37. A administragcdo 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: V - as fungoes
de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo, e os cargos
em comissdao, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos, condigdes e
percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribuigdes de diregdo, chefia e
assessoramento”. BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. 4.

67 Rcl. 26.418 AgR/RJ.

68 Na Rcl. 26.418 AgR, o relator cita passagem de José dos Santos Carvalho Filho, em que
defende que agentes politicos sdo "aqueles aos quais incumbe a execugdo das diretrizes
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Segundo a passagem de Hely Lopes Meirelles®® citada na Rcl.
7.590/PR, os agentes administrativos nao sao membros do Poder de Estado,
nem tampouco o representam ou exercem atribuicdes politicas ou
governamentais; sdao unicamente servidores publicos, dotados de menor ou
maior hierarquia e de responsabilidades profissionais dentro do érgao ou
entidade a que servem. Recebem a correspondente parcela de autoridade
publica em relacdo a posicao hierarquica por eles investidas, em vista de seu
desempenho no plano administrativo, sem, contudo, possuir qualquer parcela

de poder politico.

Assim, as atividades de chefia, planejamento, assessoramento ou
execucdo residem no ambito de suas habilitacdes profissionais, que sdo
postas a servico da Administragcdo mediante remuneragao. Nesta medida, os
agentes administrativos possuem competéncias eminentemente técnicas
para o exercicio das atividades prestadas na relacdo com a Administracao’®.
As atribuicOes dos agentes politicos consistem, ao reverso, em executar as
diretrizes tragadas pelo Poder Publico, responsaveis pelo destino fundamental
do Estado e por criar as estratégias politicas necessarias e convenientes para

o atingimento de seus fins’!.

Consoante o Min. Luis Roberto Barroso’?, os cargos politicos sdo
providos de visibilidade publica que expde a autoridade nomeante a reagao e
a rejeicao do préprio eleitorado — 0 que ndo ocorre nos cargos em comissao,
porque ausente esse tipo de visibilidade. Haveria, portanto, um O&nus
reputacional consignado nas relagdes de indicagdes politicas que ndo é

suportado no tratamento de nomeagdes a cargos administrativos.

tracadas pelo Poder Publico. Sd0 estes agentes que desenham os destinos fundamentais do
Estado e que riam [sic] as estratégias politicas por eles consideradas necessdrias e
convenientes para que o Estado atinja seus fins (...). Por outro lado, ndo se sujeitam as regras
comuns aplicaveis aos servidores publicos em geral, a eles sdo aplicaveis normalmente as
regras constantes da Constituicdo, sobretudo as que dizem respeito as prerrogativas e a
responsabilidade politica”.

6% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Atualizado por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balaestro Aleixo e José Emanuel Burle Filho. 24. ed. S3ao Paulo: Malheiros,
1998. p. 74.

70 Cf. Rcl. 22.339 AgR/SP.

71 CARVALHO FILHO, 2018, op. cit., p. 632.

72 Cf. Rcl. 31.732/SP.
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A Ultima das pontuacdes a respeito das diferencas entre os cargos
reside na distinta aplicabilidade da SV 13 em relagao a cada um deles. Na
Rcl. 6.650-MC-AgR, sustentou-se que “os cargos de natureza politica ndo
estao abrangidos na expressao ‘cargo em comissao’ ou de confianca ou de
fungdo gratificada”, previsto no texto sumular. Desta forma, a construgao do
enunciado da Sumula 13 e seus precedentes se referiam especificamente ao
art. 37, V, da CF (cargos administrativos), e nao a cargos de nomeagao

politica’s.

No caso do Agravo Regimental em Reclamagao n© 27.944 AgR,

entendeu o Relator Dias Toffoli que:

Ao editar a Sumula Vinculante n° 13, embora ndo se tenha
pretendido esgotar todas as possibilidades de configuracao de
nepotismo na Administracdo Publica, foram erigidos critérios
objetivos de conformacdo, a saber: i) nomeagao de conjuge
ou companheiro da autoridade nomeante para cargo em
comissao ou funcdo comissionada; ii) relagdao de parentesco,
até o terceiro grau, entre a pessoa nomeada para cargo em
comissao ou funcao comissionada e a autoridade nomeante;
iii) relacdo de parentesco, até o terceiro grau, entre a pessoa
nomeada para cargo em comissao ou fungao comissionada e
0 ocupante de cargo de direcao, chefia ou assessoramento a
guem estiver subordinada; iv) relacdo de parentesco, até o
terceiro grau, entre a pessoa nomeada para cargo em
comissao ou funcdo comissionada e a autoridade que exerce
ascendéncia hierarquica ou funcional sobre a autoridade
nomeante; e v) ajuste mediante designacbes reciprocas,
quando inexistente a relacao de parentesco entre a autoridade
nomeante e o ocupante do cargo de provimento em comissdo,
funcdo comissionada ou cargo politico.

O precedente fez questdo de inserir o cargo politico somente na
hipotese de excegdo quanto ao nepotismo cruzado, tratando, nos outros
casos sujeitos a aplicagao do enunciado, dos cargos em comissao ou fungao
comissionada. Os cargos administrativos sao aqueles previstos na vedagao
do Enunciado Vinculante, vulneraveis a caracterizacao imediata do nepotismo
mediante o assentamento da situagao concreta ao texto sumulado; os cargos
politicos, por outro lado, ndo sdo suscetiveis a aplicacdo da SV a priori, salvo

se verificados indicios de fraude a lei, nepotismo cruzado, afronta aos

73 Cf. Rcl. 36.482/PR.
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principios da Administracao Publica ou falta de razoabilidade, por auséncia de

qualificacao técnica ou inidoneidade moral.
3.2 Cargos administrativos

3.2.1 Conceito atribuido pelo STF e suas dificuldades

Para além da conceituacao realizada por Hely Lopes Meirelles’ e da
demonstracao das diferentes atribuicdes em relacdo aos cargos politicos e
administrativos, o STF nao define com precisao a natureza administrativa -
ao menos nos dados analisados - dos cargos comissionados e da funcdao em

confianga.

Na realidade, a Corte aponta meramente o carater técnico-
profissional identificado nas relagdes de indicagao administrativa, enquanto
as difere dos cargos politicos, que sdo responsaveis pela conducdo
governamental do Estado. A dificuldade na extragao do conceito decorre de
um fator importante identificado na analise nos acérdaos dos cargos
administrativos, que é a auséncia de utilizacdo da classificacdo até agora

abordada entre cargos administrativos/cargos politicos.

Dos 15 acérdaos de estudo dos cargos administrativos, 14 nao
utilizam a classificacdao’®, referindo-se aos cargos discutidos somente como
comissionados. Isso impediu a obtencdo de um conceito sélido de cargos
administrativos atribuido pelo Tribunal, de forma que fica reduzido as
diferencas entre as indicagdes politicas e administrativas apresentadas no

topico anterior.

Para subsidiar o fundamental tedrico para as préximas discussoes, €
interessante entender melhor no que consiste o cargo em comissao, utilizado

nos acorddaos como substituicdo ao termo cargo administrativo.

74 \Vide Nota de Rodapé 42.

75 0O Unico acérddo que discutiu o conceito dos cargos administrativos foi o Rcl 26418 AgR /
RJ; entretanto, o caso limita-se a dizer que “os cargos administrativos possuem atribuigbes
evidentemente técnicas, ndo constando de suas atribuicbes o ‘desenho dos destinos

rm

fundamentais do Estado’.
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De acordo com Isabela Parisio e Carlos Ari Sundfeld’®, existem duas
categorias que compdem 0s cargos em comissao: em sentido amplo, as
funcdes de confianga, exercidas por servidores ocupantes de cargo de
provimento efetivo (que ingressam nos quadros publicos mediante concurso
e dispdem de estabilidade); e os cargos em comissao em sentido estrito, que
poderao ser ocupados por individuos que nao pertenciam, anteriormente, a

categoria de servidores publicos.

Nas palavras de Paulo Modesto’’, os cargos em comissao sao de
provimento precario e discricionario (de livre nomeagdao e exoneragao).
Nestas ocupacdes, ndo ha garantia da permanéncia do titular na funcao,
sendo necessaria a avaliacdo subjetiva do administrador publico para a
investidura no cargo. As fungbes de confianga, por sua vez, sao aquelas
preenchidas livremente pela autoridade nomeante, embora exija-se que o
nomeado faca parte do quadro interno da Administracao Publica - aspecto

gue o diferencia dos cargos em comissao em sentido estrito’s.

A aplicabilidade da SV 13 concerne aos cargos em comissao em
sentido amplo (isto é, cargo em comissdao em sentido estrito e funcdo de
confianca) em virtude da necessaria discricionariedade da autoridade
nomeante para a investidura do agente no cargo administrativo. Sem a
liberdade do administrador publico na escolha do agente nomeado, é

impossivel falar em caracterizagao de nepotismo na situacdo concreta.

3.2.2 Padroes decisorios

Nos 15 acérdaos em que foi analisada a aplicabilidade da Sumula n°
13 aos cargos comissionados, € possivel identificar que 8 deles julgam pela
suspensdao das indicacbes, enquanto 7 decidem por manté-las.
Percentualmente, significa dizer que 47% julgam para manter, e outros 53%

decidem para suspender as nhomeagoes.

76 PARISIO, Isabela de Oliveira; SUNDFELD, Carlos Ari. Unindo gestdo publica, corrupcdo e
democracia: um estudo de casos sobre processos seletivos para cargos comissionados, 2021,
forthcoming.

77 MODESTO, 2012, op. cit., p. 8.

78 RODRIGUES, J. G. Nepotismo no servigco publico brasileiro e a SV 13. Revista de Direito
Administrativo, v. 260, p. 203-229, 1 jan. 2012, p. 215.
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E o que ilustra o grafico abaixo:

Grafico 02

APLICABILIDADE DA SUMULA 13 EM RELAGAO AOS
CARGOS ADMINISTRATIVOS

Manutengdo s .
47% uspensao
Suspensao

= Manutengao
53%

Apesar da minima diferenca detectada entre os resultados de
julgamento, ndo é possivel inferir dos nimeros que a Corte titubeia na
aplicacdo da Sumula Vinculante. Verificou-se, por contrario, a obediéncia ao
Enunciado Vinculante, mesmo nos casos de manutencao das indicacdes
administrativas. Isso decorre do fato de que, nas agdes em que se decide
pela regularidade das nomeacoes, a regra do Enunciado é arguida pela parte

autora de forma equivocada.

Desta forma, o Tribunal vislumbra no caso concreto (i) a inexisténcia
de comprovacado de nepotismo cruzado ou de designacgdes reciprocas; (ii) a
auséncia de vinculo de subordinacdo entre os servidores ou entre a
autoridade nomeante e o servidor de referéncia e (iii) a impossibilidade de
influéncia ou participagao no processo de escolha, como fatores que indicam

a lisura das indicacdes a cargos em comissao.

3.2.2.1 Casos de manutencao da nomeacgao

Nos 7 acérdaos a seguir descritos, o Tribunal decidiu pela manutencao

das nomeagdes a cargos em Comissao:
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Rcl. 9.284/SP (2014), RE 807.383 AgR/SC (2017), MS 34.179 ED
AgR/DF (2018) e Rcl. 18.564/SP (2016) e Rcl. 19.529 AgR/RS
(2016)

Nos casos elucidados, a conclusao retirada dos acérdaos foi que, para
a caracterizacao do nepotismo (a enquadrar-se na vedacao da Sumula n° 13
do STF), é exigido o vinculo de subordinacdo hierarquica entre os servidores

ou entre a autoridade nomeante e o servidor de referéncia.

Desta forma, a solugao conferida a estes casos se deu por meio do
entendimento de que é imprescindivel a demonstracdo de hierarquia ou
projecao funcional do servidor publico de referéncia, ocupante de cargo de
direcdo, chefia ou assessoramento em 6rgao publico, com a pessoa
contratada com a qual possua relacdo de parentesco’?. Com base nestas
premissas, portanto, a Corte julgou regular as nomeagoes de parentes para

cargos em comissao.

Na Rcl. 9.284/SP, o objeto da Reclamagao consiste em saber se a
nomeacgao pelo Chefe do Poder Executivo de conjuge de um ocupante na
Administracdo Direta (Chefe de Gabinete do Prefeito) para cargo de diregao
de pessoa juridica de direito publico integrante da Administracdao Indireta
(Fundacgao Educacional Sao Carlos), ambas da esfera municipal, violaria a SV
13. Como trata-se de nomeacgao para pessoas juridicas distintas, e nado
havendo relagao de parentesco entre o prefeito e a nomeada, deveria ser
verificada a subordinacao da autoridade nomeante ao poder hierarquico da
pessoa cuja relacao de parentesco com o nomeado caracterizaria nepotismo

- 0 que nao foi possivel identificar no caso concreto.

No RE 807.383 AgR, a impetrante foi nomeada para cargo de
Assessoria Juridica da 12 Vara Civel da Comarca de Sao Francisco do Sul
enquanto sua irmd ocupava cargo efetivo de Técnico Judiciario Auxiliar e
exercia cargo em comissdao de Assessoria de Gabinete na comarca de
Joinville. In casu, foi mantida a nomeagcao nao somente em razao da
inexisténcia de subordinacdo hierarquica entre a impetrante e sua irma, como

a auséncia de participacao (potencial ou efetiva) do servidor de referéncia no

79 MS 34179 ED-AgR/DF e Rcl 18564 / SP.
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processo de escolha da pessoa para ocupar cargo de diregao, chefia ou
assessoramento; ndo havia, desta maneira, qualquer influéncia, direta ou

indireta, da parente na indicacdo do cargo?®°,

Um caso muito semelhante é o MS 34.179 ED-AgR®!, cuja nomeacao
€ para o cargo de servidora efetiva de Assessoria Juridica a Desembargador;
da mesma forma, o Tribunal entendeu nao caracterizada a subordinagao
hierdrquica entre os cargos ocupados pelos impetrantes, nem tampouco
projecao funcional entre as autoridades judicidrias aos quais os agravados
estao vinculados, concluindo pela impossibilidade de influéncia de um dos

parentes na nomeacgao do outro.

No mesmo padrao, o Rcl. 19.529 AgR, em que questionada a
nomeacao para o cargo em comissao de Assessor de Desembargador, foi
julgado em vista da auséncia de troca de favores entre as autoridades
envolvidas e da falta de comprovacao da participacdo do servidor de

referéncia no processo de escolha do parente para exercer o cargo.

A Rcl. 18.564 foi alvo de maior controvérsia. Houve, na ocasido, a
nomeacao do agente para cargo de Assessor de Controle Externo do TCM/SP,
questionada em virtude de seu parentesco de terceiro grau em linha colateral
com ocupante de cargo de provimento em comissao, também na Corte de
Contas Municipal. Diante da situagao, o Ministro Gilmar Mendes foi voto
vencido pela exoneracdo do agente, entendendo desnecessdria a
subordinagdo funcional ou hierarquica para fins de configuragcao objetiva de

nepotismo.

80 Nesse sentido, o relator enfatiza que: "a incompatibilidade da pratica enunciada na Sumula
Vinculante n° 13 com o art. 37, caput, da CF/88 ndo decorre diretamente da existéncia de
relacdo de parentesco entre a pessoa designada e o agente politico ou servidor publico
ocupante de cargo em comissdo ou fungdo comissionada, mas da presung¢ado de que a escolha
para ocupar cargo de direcdo, chefia ou assessoramento tenha sido direcionada a pessoa com
relacdo de parentesco com alguém que tenha potencial de interferir no processo de selegéo.
Isso porque vedar o acesso de qualquer cidaddo a cargo publico tdo somente em razdo da
existéncia de relagdo de parentesco com servidor publico que ndo tenha competéncia para
selecionar ou o nomear para o cargo de chefia, direcdo ou assessoramento pleiteado, ou que
ndo exerca ascendéncia hierdrquica sobre aquele que possua essa competéncia é, em alguma
medida, negar um dos principios constitucionais a que se pretendeu conferir efetividade com
a edi¢do da Sumula Vinculante n° 13, qual seja, o principio da impessoalidade."

81 De acordo com o voto do relator, “a estrutura do Poder Judiciario confere discricionariedade
ao membro da magistratura para a formacdo de sua assessoria, desde que observados os
limites legais e constitucionais.”
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O Ministro Dias Toffoli, por sua vez, proferiu voto-vista em
divergéncia, concluindo pela necessidade da analise de projecdo funcional ou
hierarquica para fins de configuragao objetiva de nepotismo segundo a SV n°
13. Segundo ele, a incompatibilidade da pratica vedada pela Siumula com o
art. 37, caput, da CF nao decorre da direta existéncia de relacdo de
parentesco entre a pessoa designada e agente politico ou servidor publico,
mas da presuncgao de que a escolha para ocupar cargo de diregao, chefia ou
assessoramento tenha sido direcionada a pessoa com relagao de parentesco

com alguém que tenha potencial de interferir no processo de selecdo.

Rcl. 8.816 ED-ED/CE (2013)

No caso, questiona-se o exercicio de cargos em comissao por
conjuges - em especifico, o cargo de Major da Policia Militar e de
Corregedora-geral Adjunta. Na realidade, o foco da insurgéncia nao foi a
nomeacgao dos Reclamados para o exercicio de cargo em comissdo, matéria
da SV n° 13, mas o fato de que um dos companheiros em unido estavel
analisou e aprovou o parecer emitido pelo outro, do que decorreu a aplicagao

de pena disciplinar ao Recorrente.

O exame de eventual pratica de nepotismo, por outro lado, restou
prejudicada em virtude da exoneracao do Major da Policia Militar, bem como
a nomeacao de sua companheira para o exercicio de cargo em comissao em

outra Secretaria de governo.

Rcl. 23.131 AgR/SC (2017)

O debate no Agravo Regimental na Reclamacgdo diz respeito a
nomeacgao de filho, nora e companheira do Conselheiro do TCE/SC para o
exercicio de cargos em comissdao na Assembleia Legislativa do Estado de
Santa Catarina. O Tribunal de Contas optou, por sua vez, por ndo conhecer e
arquivar sumariamente a denuncia acerca de nepotismo, com fundamento na
inexisténcia de demonstracdo de nepotismo cruzado - que seria, de acordo
com a Corte de Contas, a Unica forma de nepotismo indireto vedada pela SV

n° 13. O autor, mediante o pretexto, requer a cassacao da decisao proferida
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pelo TCE sob a alegacao de que haveria ocorrido troca de favores no ato da
indicacao.

O STF julgou, nas palavras do Relator, que a alegada troca de favores
entre autoridades exige o revolvimento de matéria-fatico probatéria, inviavel
pela via processual utilizada. Além disso, assentou que a mera relacdo de
parentesco nao é suficiente a ensejar, de pronto, a nulidade da nomeacao
para o exercicio em cargo em comissao, devendo-se analisar o contexto caso

a Caso.

3.2.2.2 Casos de suspensao da nomeacao

Nos 8 casos abaixo elucidados, decidiu-se pela suspensao das

nomeagoes a cargos comissionados:

Rcl. 32.589 AgR/SP (2019) e MS 24.020/DF (2012)

Em ambos os casos, as nomeacdes foram cassadas em razao da
verificacdo de designacgoes reciprocas, hipdtese vedada pela SV n° 13. No
Agravo Regimental em Reclamacgdo, a Deputada Estadual nomeou o filho do
Prefeito de Atibaia para a funcao de Assistente Técnico Parlamentar em seu
gabinete na Assembleia Legislativa de Sao Paulo. O Prefeito, por sua vez,
nomeou o sobrinho da Deputada para o exercicio de cargo de Assessor Nivel

IIT na Secretaria de Administragao Municipal.

Assim, a Corte entendeu que houve a existéncia de ajuste de favores
para burlar a regra do nepotismo, por meio da reciprocidade nas nomeacgoes.
Segundo o Relator, a circunstancia dos réus exercerem cargos na estrutura
da administracao, na qual os demais requeridos possuem poder de mando
(pois detentores de mandatos eletivos) viola o principio da impessoalidade,
em vista da vinculagao de parentesco com o Prefeito Municipal e Deputada
Estadual.

No Mandado de Seguranca, o TCU instaurou uma Tomada de Contas
(TC), com base no art. 71, VIII e IX da CF, a fim de verificar a legalidade dos
atos praticados pelo impetrante. O Ministério Publico Federal realizou
investigacdo em que constatou ter havido a nomeagao concomitante da Sra.

Danielle Calazans com a nomeacgao da Sra. Maria Angélica Farias de Arruda
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para exercer cargo de assessora de outro magistrado no Estado do Rio de
Janeiro. Danielle é nora do juiz do Rio de Janeiro, enquanto a Sra. Maria
Angélica é esposa do impetrante. Como demonstracdes da violagao da SV,
verificou-se que a Sra. Danielle ndo residia no Municipio de Vitdria/ES, nunca
tendo sido encontrada no enderego por ela fornecido ao TRT - 172 Regiao -
ES. Era, ainda, a unica funcionaria do gabinete que ndo possuia folha de

ponto.

Considerando as evidéncias apresentadas, o STF entendeu que,
embora a nomeacao da Sra. Danielle para o cargo de assessora do impetrante
fosse ato formalmente licito, foi apurada a troca de favores entre os membros
do Judiciario (presente, desta forma, o desvio de finalidade), razao pela qual

o ato deveria ser invalidado.

Rcl. 26.418 AgR/RJ (2019), MS 27.945/DF (2014), ARE 1.301.801
AgR/SP (2021), Rcl. 19.911 AgR/ES (2015) e ARE 1.136.668

Nas situacbes arguidas, houve a caracterizagdo do nepotismo
mediante a analise objetiva da subsuncao do caso concreto as hipdteses de
vedacdo da Sumula n° 13. Desta forma, o Tribunal entendeu pela cassacdo

das nomeacdes para exercicio dos cargos em comissao.

No Agravo Regimental em Reclamagao n° 26.418 ocorreu a indicagao
do genitor do Prefeito para cargo em comissao em ente da Administracao
Indireta Municipal, nas fungdes de Presidente de Sociedade de Economia
Mista Municipal (mais especificamente, Companhia Municipal de
Administracdo Portuaria - COMPAP). A Corte entendeu, diante do contexto,
que a nao caracterizacdo do cargo de Diretor Presidente da COMPAP como
cargo politico- tratando-se, desta forma, de cargo em comissdo - atrai a

incidéncia do Enunciado Vinculante.

No Mandado de Seguranga, questiona-se a nomeacao de servidor
efetivo do Poder Executivo (Ministério da Industria e do Comércio Exterior)
gue exerce funcdao comissionada em gabinete de Desembargador Federal. A
Corte decidiu pela suspensdo da indicacao, conforme o voto da Relatora, que
aduziu desnecessaria a comprovacdao de vinculo de amizade ou troca de

favores entre o irmao do impetrante e o Desembargador Federal de quem é
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assistente processual, pois é a anadlise objetiva da situacdo de parentesco
entre o servidor e a pessoa nomeada para exercicio de cargo em comissao
ou de funcao de confianca, na mesma pessoa juridica da Administracao

Publica, que configura a situacao de nepotismo.

No Agravo Interno em Recurso Extraordindrio com Agravo n°
1.301.80182, a Corte invocou a SV para suspender a nomeacdo de parentes
do Vice-prefeito e de Vereador para o exercicio de cargo comissionado de
funcdo diretiva de rede de ensino municipal. O acérdao do STF se concentra,
entretanto, na inadmissibilidade de reexame fatico-probatério em sede de
Recurso Extraordinario; desta forma, o mérito do julgado é extraido do
Tribunal de origem, cujo entendimento é de que o caso ndo escapa a proibigao

do Enunciado Vinculante.

No Agravo Regimental em Reclamagao n© 19.911, houve a
exoneracao, mediante Portaria, de funcao de confianca de empregado publico
concursado em Prefeitura, em virtude do parentesco entre ele e ocupante de
cargo em comissdao no mesmo Municipio. Trata-se de parente de terceiro
grau, em linha colateral, de ocupante de cargo de Diretoria do Departamento
do Municipio de Espirito Santo do Pinhal - de forma que incide a proibicao da
Sumula quanto a hipétese de “servidor da mesma pessoa juridica investido
em cargo de diregao, chefia ou assessoramento”. Por essas razoes, o Relator
determinou que a analise da ocorréncia ou ndao de nepotismo é objetiva,
sendo desnecessaria a comprovacao de efetiva influéncia familiar na

nomeacgao de ocupante de cargo ou funcao publica em comissao.

Finalmente, no Agravo Interno no Recurso Extraordinario com Agravo
n°® 1.136.668, o gerente de Portos, Aeroportos e Fronteiras da ANVISA
indicou sua companheira para exercer cargo comissionado de sua
subordinacdo. De acordo com o acérdao, houve afronta aos principios da

legalidade, impessoalidade, igualdade, publicidade e probidade

82 Segundo o Ministro Relato Luiz Fux, para acolher a pretensdo da parte recorrente e
ultrapassar o entendimento do Tribunal de origem, seria imprescindivel o reexame do conjunto
fatico-probatério engendrado nos autos, bem como da legislacdo infraconstitucional
pertinente, o que ndo é viavel no @mbito do recurso extraordinario. Nesse sentido, afirma que
a parte agravante nao foi capaz de infirmar a decisao hostilizada, razao pela qual deve ela ser
mantida, por seus préprios fundamentos.
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administrativa, caracterizando situagdao de nepotismo e de improbidade

administrativa, de forma que se julgou suspensa a homeagao.

Rcl 26.448 AgR/RJ (2019)33

No caso, ocorreu a nomeagao dos seguintes cargos em comissao em
sentido amplo: (i) Procurador-geral do Municipio; (i) Superintendente Técnica
de Educacao Especial, (iii) Diretora de Orientacao Educacional e (iv) Diretor
de Tecnologia Informatica. O Procurador-Geral do Municipio € cunhado da
autoridade nomeante, enquanto o a Superintendente, a Diretora de
Orientacao e o Diretor de Tecnologia sao concunhados. Abrangem-se todos,
portanto, ao conceito de "até terceiro grau", independente de conceituacao

do cddigo civil.

O Relator®* entendeu, in casu, que a nomeacao de servidor de cargo
efetivo ou a sua designacao para fungao de confianga, quando realizada por
autoridade que guarde com ele vinculo de parentesco, contraria a Sumula
Vinculante. Desta forma, o Ministro Edson Fachin julgou pela cassacdo das
Portarias que haviam nomeado os agravantes para 0s cargos em cOmissao

no Municipio.

De acordo com o voto do Relator, nao se desconhece os casos que o
Tribunal restringiu o alcance da SV, retirando de sua incidéncia os cargos
politicos e os servidores que guardam vinculo efetivo. Entretanto, os
elementos do caso apontam um grave desvio em relacao ao que se fixou no
Enunciado, de forma que a relagao de parentesco, disseminada de forma tao

evidente, compromete a prestacao moral e eficiente do servigo publico.

83 Replicado também na analise dos cargos politicos, vide Nota de Rodapé 28.

84 Além disso, aduziu o Min. relator Edson Fachin: “O ingresso de servidor publico nos quadros
da Administracdo por concurso publico é o meio pelo qual a Constituicdo consagra o principio
meritocratico. Ha fungdes e cargos que sdo destinados exclusivamente a servidores de carreira
e, por isso, 0 acesso de servidores a cargos e fungbes de confianca ndo é, em principio,
incompativel com a Constituicdo. Ha situacbes, no entanto, em que o exercicio da fungdo de
confianca apresenta potencial conflito de interesse. E precisamente o que ocorre quando a
nomeacgao para cargo ou a designacado para funcdo recai sobre servidor que guarda relacdo de
parentesco ou relacdo intima com a autoridade nomeante. Nesses casos, tal como se da com
a nomeacao de quem nao tem vinculo, o exercicio do cargo passa a atender critérios que ndo
sdo exclusivamente publicos e a confianga que se deve ter no desempenho da fungdo publica
é prejudicada. Contraria, pois, a Siumula Vinculante a nomeacédo de servidor de cargo efetivo
ou a sua designacdo para funcdo de confianca, quando feita por autoridade que guarde com
ele vinculo de parentesco.”
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3.2.3 Diagnostico da aplicagcdao da Simula n° 13

Os critérios erigidos para a caracterizacdo de nepotismo na
Administracdo Publica com base na Sumula Vinculante n° 13 foram elencados

pelo Agravo Regimental na Reclamacgao n° 19.529 AgR, a saber:

i) ajuste mediante designacdes reciprocas, quando inexistente
a relacao de parentesco entre a autoridade nomeante e o
ocupante do cargo de provimento em comissdo ou funcgao
comissionada; ii) relacdo de parentesco entre a pessoa
nomeada e a autoridade nomeante; iii) relagcdao de parentesco
entre a pessoa nomeada e o ocupante de cargo de direcao,
chefia ou assessoramento a quem estiver subordinada e iv)
relacdo de parentesco entre a pessoa nomeada e a autoridade
gue exerce ascendéncia hierarquica ou funcional sobre a
autoridade nomeante.

Por meio do universo de analise, é possivel constatar que esses
critérios sao utilizados como guia para fundamentar as decisdes examinadas.
No caso do nepotismo cruzado ou de nomeacdes mediante designacdes
reciprocas, o julgamento é realizado pela analise caso a caso do contexto
probatério dos autos, em que se verifica a presenca de provas robustas
acerca da ilegalidade. Para a suspensao das indicagOes, conforme se extrai
dos acorddos apresentados, as decisbes demonstram com clareza a
existéncia de favorecimento entre agentes pela nomeacdao dos seus

respectivos parentes®.

A relagao de parentesco entre a pessoa nomeada e a autoridade
nomeante enseja a caracterizacdo objetiva do nepotismo. Nesses casos, as
indicagOes para os cargos de provimento em comissao sao imediatamente
cassadas, em razao da subsuncdao da norma sumulada a verificacdo do
parentesco. Tema mais sensivel, no entanto, € a nomeacao de parentes de
servidores publicos que ocupam cargo comissionado na mesma pessoa

juridica do nomeado.

De acordo com os critérios elencados, quando averiguada a relacao

de parentesco entre a pessoa nomeada e o ocupante de cargo em comissao

85 E 0 que se verifica nos casos do Rcl. 32.589 AgR/SP e do MS 24.020/DF, nos quais as
relacbes entre as autoridades para favorecer os respectivos parentes é bem delineada nos
autos, ndo sendo fruto, portanto, de uma analise subjetiva dos fatos.
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na mesma pessoa juridica, havera de se verificar (i) se o parente ocupante
do cargo comissionado possui projecao hierarquica em relacdo ao servidor
em referéncia ou; (ii) se o parente ocupante de cargo comissionado possui

ascendéncia hierdrquica ou funcional sobre a autoridade nomeante.

Assim, o parentesco entre o nomeado e o servidor ocupante de cargo
em comissao podera caracterizar o nepotismo mediante uma avaliacao da
existéncia de hierarquia em relacdo ao nomeado ou a autoridade nomeante,
gue, por sua vez, demonstra a intervencao do parente no processo de escolha

do indicado.

No entanto, a Sumula Vinculante ndo realiza textualmente esse tipo
de exclusdo. Segundo ela, “a nomeacdo de cénjuge, companheiro ou parente
em linha reta, colateral ou por afinidade (...) de servidor da mesma pessoa
juridica investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento” para
exercicio de cargo em comissao, de confianca ou funcao gratificada viola a
Constituicdo Federal. A mera existéncia da relacao de parentesco, pela
redacdao do Enunciado, acusa a necessaria subsuncdo da norma ao fato,
configurando-se o nepotismo. Foi o que entendeu o Ministro Gilmar Mendes
na ocasiao do julgamento da Rcl. 18.564, quando vota pela exoneracao do

agente.

A Corte, por sua vez, acompanhou o inovador voto do Ministro Dias

Toffoli, em que defendeu que

A incompatibilidade da pratica enunciada na Sumula
Vinculante n° 13 com o art. 37, caput, da CF/88 nao decorre
diretamente da existéncia de relacdo de parentesco
entre a pessoa designada e o agente politico ou servidor
publico ocupante de cargo em comissdo ou fungdo
comissionada, mas da presuncao de que a escolha para
ocupar cargo de direcao, chefia ou assessoramento
tenha sido direcionada a pessoa com relagiao de
parentesco com alguém que tenha potencial de
interferir no processo de selecdao. Isso porque vedar o
acesso de qualquer cidadao a cargo publico tdo somente em
razdo da existéncia de relagdo de parentesco com servidor
publico que ndo tenha competéncia para selecionar ou o
nomear para o cargo de chefia, diregdo ou assessoramento
pleiteado, ou que ndo exerca ascendéncia hierarquica sobre
aquele que possua essa competéncia &, em alguma medida,
negar um dos principios constitucionais a que se pretendeu
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conferir efetividade com a edicdo da Sumula Vinculante n°® 13,
qual seja, o principio da impessoalidade. (grifo proprio)

Tracando uma linha do tempo dos acdérddos conforme a
argumentacao da Corte a respeito da caracterizagdao de nepotismo quando
verificado o parentesco com servidor ocupante de cargo em comissao na
mesma pessoa juridica, podemos verificar que em 2014 (MS 27.945) e 2015
(Rcl. 19.911 AgR), o Tribunal decidia que a relagao de parentesco fazia incidir
o Enunciado por uma analise objetiva. Com o ja mencionado julgamento na
Rcl. 18.564, em 2016, a Corte desvia desse entendimento, decidindo ser
necessaria a prova de hierarquia ou projecao funcional sobre a autoridade

nomeante ou sobre o parente em referéncia.

Eo gue mostra a figura a seguir:

Figura 04

2014 2016
- OSTF No julgamento da Rcl.
julga o MS 18.564, o STF avalia a

27.945 presenga de nepotismo por
com base meio da andlise caso a
na analise caso, através da existéncia
objetiva da de projecdo hierarquica ou

SV funcional
2015

O STF julga o Rcl. 19.911
AgR com base na analise
objetiva da SV

Nao significa afirmar que o Tribunal mudou definitivamente o seu
entendimento, pois o universo de anadlise ndo possui arcabouco para provar
essa hipotese. Isto porque os demais casos dessa natureza diziam respeito a
nomeacgoes de agentes a pessoas juridicas distintas daquela pertencente ao
parente que exerce cargo em comissao — o que nao é previsto na SV. Porém,
a solucdo obtida em 2016 aponta para uma interpretacao extratextual do
Enunciado Vinculante, o que poderd colocar em xeque a segurancga juridica
na aplicacdo da regra, caso a Corte julgue as nomeacgdes ora pela métrica

estabelecida na SV, ora pela construcdao de uma analise casuistica.
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Qualquer das opgoes a serem elegidas haveria de satisfazer critérios
objetivos a serem analisados pela Corte — ou a simples existéncia de parente
em cargo em comissdo na mesma pessoa juridica, que haveria de suspender
a nomeacao do agente; ou a verificacdo de projecao hierarquica ou funcional
entre o servidor em referéncia e a autoridade nomeante ou parente ocupante
de cargo em comissdao, também na mesma pessoa juridica. Ambas as
aplicacles resultariam em uma solugao previsivel da Siumula, e haveriam de
garantir a seguranca nas nomeacgoes. Entretanto, é necessario que a Corte

escolha por uma ou por outra solucgao.

Apesar desta divergéncia pontual, é possivel analisar uma satisfatoria
coeréncia nas decisdes do Tribunal a respeito dos cargos em comissao. Isto
se deve ao fato de que a Corte conta com critérios claros e objetivos para
solucionar o caso concreto, mesmo quando necessaria uma analise casuistica.
Nos casos de troca de favores, por exemplo, os Ministros analisam a presenca
de prova suficiente para indicar o desvio de finalidade nas indicacdes. Nas
hipoteses de nomeacao a cargos de direcao, chefia ou assessoramento,
havendo parente ocupante de cargo em comissdao na mesma pessoa juridica,
examina-se a hierarquia entre os servidores (tomando por base o precedente
de 2016). Quando verificada a nomeacao direta do parente ao cargo em

comissao, por sua vez, o nepotismo é imediatamente caracterizado.

Embora a aplicacao do Enunciado aos cargos administrativos ndo seja
perfeita nem despida da possibilidade de obtencao de interpretagoes
distintas, ela garante minima previsibilidade e seguranca nas nomeacdes. Em
muito se diferencia, nesse aspecto, das nomeacoes a cargos politicos. Nestes
ultimos casos, nao existem critérios, ndao existem parametros bem
dimensionados - as decisbes se fundamentam através de hiperprincipios, de
construgoes jurisprudenciais pouco desenvolvidas, de convicgdes individuais.
E preciso racionalizar a aplicacdo da SV por meio do estabelecimento de
métricas bem definidas, regras claras. Em relagdao aos cargos em comissao,

o diagnéstico é favoravel a esse respeito.
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4. Conclusao

A monografia foi guiada pela seguinte pergunta de pesquisa: Como o
STF, desde a edicdo da Sumula 13, argumenta a manutencao ou a suspensao
de nomeacdes de parentes a cargos politico-administrativos? Com o0s
resultados da pesquisa, foi possivel alcancar conclusdes que apontam

algumas respostas para esse questionamento.

Primeiramente serao analisadas essas conclusdes em relagao aos
cargos politicos. Podemos identificar um padrao contundente nas decisdes da
corte pela manutengao das nomeacgoes de cargos desta natureza. Como
ilustrado anteriormente, 85% dos casos analisados resultaram na

preservacdo do ato administrativo de nomeacgao politica.

A argumentacgao que prevaleceu nesses casos consistiu na regra geral
de que nao se aplica a Sumula Vinculante as indicagdes politicas, com base
nos precedentes que sobrevieram a edicdo da Sumula 1386, Ndo significa, no
entanto, que a aplicacdo do Enunciado é coerente e segue critérios bem

dimensionados. Inclusive, constatou-se o contrario.

Apesar de ser possivel verificar que a regra geral de inaplicabilidade
da SV aos cargos politicos alcance significativo impacto nas decisdes da Corte,
0os parametros estabelecidos para as excecdes de fraude a lei, nepotismo
cruzado, falta de razoabilidade por manifesta auséncia de capacidade técnica
ou inidoneidade moral, bem como a afronta aos principios administrativos
nao sao explorados pelo STF. Assim, em 11% dos casos em que o Tribunal
julgou pela suspensdo das indicagcdes politicas®’, ndo houve uma

argumentacao sélida que bem justificasse a decisao.

Esta caréncia argumentativa deriva justamente da auséncia de
critérios objetivos para se definir no que consiste a fraude a lei, a
inidoneidade, a auséncia de capacitacao técnica ou a falta de razoabilidade

ou a afronta aos principios da Administracdao Publica. Diante da auséncia de

86 Para a manutengdo das nomeagdes, portanto, a Corte fundamenta as decisGes com base na
inaplicabilidade da SV aos cargos politicos. Sendo este um critério objetivo, é possivel
constatar que a argumentagdo utilizada é sdélida - ndo ensejando, desta forma, uma
multiplicidade de interpretagdes possiveis.

87 A porcentagem relativa aos casos de suspensdo das nomeacdes foi obtida por meio da
analise do grafico 01, constante do capitulo sobre os padrdes decisoérios dos cargos politicos.
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critérios, as excecdes restam com uma enorme amplitude interpretativa, de
forma que o resultado do julgamento reside numa atividade de raciocinio

interpretativo - portanto, individual — de cada um dos julgadores.

A falta de regras claras também implica na completa imprevisibilidade
sobre os efeitos possiveis da nomeagdao. Como os Ministros detém um
poderoso e flexivel instrumento para decidir os casos de nomeacdo de
parentes a cargos politicos, contando com um arcabouco de hiperprincipios,
termos vagos e conceitos facilmente manusedveis em vista de um ou outro
resultado, ndo é possivel esperar da Corte que o caso seja julgado de uma
determinada maneira. Isso implica em um evidente estado de inseguranca
juridica, em que as consequéncias de uma nomeacdo parecem residir quase
gue exclusivamente nas convicgdes pessoais de cada Ministro a respeito do

tema.

Essa imprevisibilidade afeta especialmente o gestor publico. Num
panorama de falta de regras claras e objetivas que justifiquem a cassagao do
ato de nomeacao, o administrador ndao consegue aferir quais seriam as
implicacbes de determinada indicacdo politica. Apesar da existéncia de uma
regra geral que retira a incidéncia da SV a estes cargos, nada garante que a
indicacdo venha a ser mantida pelo STF. Em hipotese mais grave, o gestor
poderia ainda ser sancionado em decorréncia de uma acdo de improbidade
administrativa ou de procedimento instaurado pelo Tribunal de Contas, caso

os orgaos entendam pela ilegalidade do ato.

Em contraponto, é possivel inferir que a incerteza atinge também a
qualidade da gestdo publica. Da mesma forma que a auséncia de critérios
podera acarretar em cassacoes indevidas por conta da falta de embasamento
argumentativo suficiente que as justifiquem, poderd ela também manter

nomeagoes fundadas exclusivamente em interesses particulares.

Neste caso, a finalidade do ato de nomeacdo ndo sera o incremento
para uma gestao eficiente, mas o mero favorecimento de um individuo em
decorréncia de relacdo pessoal anterior. A indicacdo passa, portanto, a tornar
a gestdo publica disfuncional, visto que ndo avalia o preparo técnico-

profissional do nomeado para o exercicio de suas funcgoes.
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Nao é possivel avaliar, nestes casos, qual a medida de
discricionariedade do gestor para indicar parentes a cargos politicos. Esse
elemento é ora ampliado, ora tolhido, a depender de cada caso e do
responsavel pela relatoria. Embora se admita que essa discricionariedade
possa ser contida em prol de reduzir o patrimonialismo no ambito da
Administracdo e compor os quadros publicos com pessoas mais preparadas
para o exercicio das funcles, é necessario que se estabeleca um limite claro
nos poderes discricionarios do administrador. Caso contrario, ndo se resolve
nem a questao da capacidade dos recursos humanos do Estado, nem

tampouco a inseguranga nas nomeagoes.

A aplicagao da SV em referéncia aos cargos administrativos, por outro
lado, gera conclusdes bastantes distintas. Embora os resultados das
nomeagoes a cargos administrativos apresentem percentuais muito préximos
- verificamos que, em 53% dos casos analisados houve a suspensao das
nomeacdes, enquanto nos demais 47% elas tenham sido mantidas - foi

possivel constatar uma satisfatdria coeréncia nas decisdoes da Corte.

Isto decorre do fato de que, nessas hipdteses, existem regras claras
para a aplicacao do Enunciado. De acordo com os dados colhidos na pesquisa,
para a configuracdo do nepotismo, verifica-se: (i) a indicacao direta de
parente para cargo em comissao, que ocasiona a imediata subsungao da
norma ao fato; (ii) o desvio de finalidade nas indicagdbes em virtude de
nepotismo cruzado, devendo haver provas robustas que demonstrem a
ilegalidade; (iii) a nomeacao de parente de servidor ocupante de cargo de
direcdo, chefia ou assessoramento na mesma pessoa juridica, quando o

indicado seja ocupante de cargo em comissao.

Nesta ultima hipotese, existem dois resultados possiveis adotados
pelo STF. O Ministro pode entender que a presenca do parente em cargo de
comissdao na mesma pessoa juridica exaure a hipdtese prevista no texto
sumulado, de forma que a nomeacdo devera ser suspensa; outra corrente
jurisprudencial, sustentada pelo Ministro Dias Toffoli, exige que seja

configurado o nepotismo somente quando restar provada a existéncia de
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hierarquia entre o parente e a autoridade nomeante, ou entre o parente e o

servidor em referéncia.

Essa duplicidade de solugbes passiveis de serem adotadas poderd
gerar uma significativa inseguranca juridica. E preciso, portanto, que o
Tribunal opte por eleger uma ou outra solugao a ser aplicada nos casos. No
entanto, ambas contam com um paradigma objetivo, concreto - existem

critérios claros para uma ou outra aplicacao dos entendimentos analisados.

Assim, é possivel inferir que, nos casos de nomeacdes a cargos
administrativos, a argumentacao leva em conta a observancia das hipoteses
previstas na Sumula Vinculante. Para a suspensdo, 0s argumentos
apresentados sao aqueles acima elencados: o nepotismo cruzado, a
nomeacao de parente e a existéncia de vinculo de parentesco entre o
nomeado e um servidor da mesma pessoa juridica ocupante de cargo em
comissao (observados, contudo, os pressupostos apresentados). Para a
manutencdao das nomeagoes, por outro lado, os Ministros sustentam a

inexisténcia daquelas hipéteses no caso concreto.

Conclui-se, portanto, que a argumentacdo dos Ministros a esse
respeito é sdélida e contida na regra sumulada. Diferente das nomeagdes
politicas, aqui existe uma razoavel seguranca juridica na aplicagao da SV em

referéncia a estes cargos.

E imprescindivel que a aplicacdo do Enunciado seja racionalizada em
vista de impor critérios objetivos para limitar a discricionariedade do gestor
publico. De outra forma, a regra do nepotismo continuara a representar uma
incognita juridica, um conteddo sumulado de pouco valor concreto para

solucionar os casos.
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5. Anhexos

Link para acesso as planilhas de analise dos acérdaos (“Universo de Analise”,
“Cargos politicos” e “Cargos administrativos”:
<https://docs.google.com/spreadsheets/d/1VdiQR2kuUDUknGWIHpB673hu
YCQzUtgSebvxw98LQ3Q/edit?usp=sharing>.
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