Nepotismo na Administracao Publica
brasileira: panorama historico e associacao
a corrupcao*

Nepotism in the Brazilian Public Administration:
historical panorama and association with corruption

Almerinda Alves de Oliveira**

Resumo

A preocupagao basica deste estudo € refletir sobre o tema do nepotismo no ambito da Administragao Plblica
brasileira, demonstrando como transgride o postulado republicano e a democracia, apresentando um panorama
histérico, desde o perfodo colonial até o contexto pds-edicao da Simula Vinculante | 3 e associando a prética do
nepotismo a corrupcao. A base da reflexdo propiciada por este trabalho € o estudo da literatura relacionada ao
tema em conjunto com os normativos presentes no ordenamento juridico patrio. Este artigo tem como objetivo
contribuir para o enriquecimento da discussao sobre o assunto, pois, embora presente desde os primérdios da
colonizacdo brasileira, o nepotismo € um tema bastante atual e ainda presente na gestao publica. Além disso, é

uma pratica amplamente rechagada pela sociedade brasileira, que o associa a corrupcao.
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Abstract

The main concern of this study is to discuss the matter of nepotism within the Brazilian Public Administration,
demonstrating how it violates the Republican postulate and the democracy, presenting a historical perspective,
from the colonial period to the post-editing context of Binding Precedent |3, and linking the practice of nepo-
tism to corruption. The basis of the reflection provided by this work is the study of the literature related to the
subject in conjunction with the regulations present in the Brazilian legal order. This article aims to contribute to
the enrichment of the discussion on the matter because, although its roots can be the traced to the beginning
of Brazilian colonization, nepotism is a very current theme, still present in public administration. Furthermore,

it is a practice widely rejected by the Brazilian society, which associates it to corruption.
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l. Introducao

O presente texto tem como objetivo analisar o nepotismo na Administracao Publica brasileira enquan-
to pratica passivel de enquadramento dentro do conceito de corrupcao. O estudo ¢ relevante na medida
em que o enquadramento da pratica de nepotismo como corrupgao atrai a aplicacao de diversas normas
juridicas de carater sancionatério aos casos concretos, inclusive relativas a tratados internacionais, diversas
das meramente morais. Para tanto, esta pesquisa, a partir de uma analise precipuamente socio histérica, pro-
cura demonstrar que o nepotismo transgride essencial e historicamente no Brasil o postulado republicano e
a democracia. Além de afrontar principios constitucionais norteadores da Administracao Piblica (legalidade,
impessoalidade, moralidade e eficiéncia), o nepotismo € uma pratica que beneficia um individuo ou um grupo,

em detrimento dos demais.

De fato, a presenca do nepotismo no Brasil contemporaneo pode ser explicada pela persisténcia, nos dias
atuais, de resquicios de um Estado patrimonialista’, no qual um grupo de pessoas influentes junto ao governo,
o estamento burocratico, “comanda o ramo civil e militar da administragao e, dessa base, com aparelhamento
préprio, invade e dirige a esfera econémica, politica e financeira.” (FAORO, 2012, p.12). Ainda que essa classe
dirigente ndo esteja necessariamente unida por lacos familiares, é razoavel concluir que utiliza o setor publico
em beneficio préprio, de forma que nao Ihe € contraria a ideia de nomeacao de parentes para o exercicio de
atividades publicas. A camada dirigente “fecha-se na sua perpetuidade hereditaria, ao eleger os filhos e genros,

com o minimo de concessdes ao sangue novo” (FAORO, 2012, p.92):

| Segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) de 1995, historicamente, a Administragdo Publica
passou por uma evolucio constituida por trés modelos ou formas, que foram se sucedendo e coexistindo: a Administragdo Publica
patrimonialista, a burocrética e a gerencial. Ao descrever as principais caracteristicas de cada modelo de administragao, o PDRAE elenca
0 nepotismo e a corrupcao como tipicos da Administragao Publica patrimonialista, a qual, por sua vez, é fortemente marcada pela
interpermeabilidade entre patriménio publico e o privado e por considerar o aparelho de Estado extensdo do poder do soberano:

Administragao Publica Patrimonialista - No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma
extensdo do poder do soberano [...]. Os cargos sdo considerados prebendas. A res publica ndo é diferenciada
das res principis. Em conseqUéncia, a corrupgao e o nepotismo sio inerentes a esse tipo de administracio.

[..]

Administracao Publica Burocratica - Surge na segunda metade do século XIX, na época do Estado liberal,
como forma de combater a corrupgao e o nepotismo patrimonialista. Constituem principios orientadores
do seu desenvolvimento a profissionalizagdo, a ideia de carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade, o
formalismo, em sintese, o poder racional-legal. Os controles administrativos visando evitar a corrupgao e o
nepotismo sao sempre a priori.

Administragao Publica Gerencial - [...] A reforma do aparelho do Estado passa a ser orientada predominan-
temente pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestacao de servigcos publicos e pelo desenvolvimento de
uma cultura gerencial nas organizagdes. (BRASIL, 1995, p.15)

Ao abordar a Administracao Publica patrimonialista, o PDRAE afirma que o predominio do capitalismo e da democracia provocou

a distincao entre mercado e/ou sociedade civil e Estado, tornando o patrimonialismo inaceitavel.
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No Brasil, pode dizer-se que s6 excepcionalmente tivemos um sistema administrativo e
um corpo de funciondrios puramente dedicados a interesses objetivos e fundados nesses
interesses. Ao contrdrio, é possivel acompanhar, ao longo de nossa histéria, o predominio
constante das vontades particulares que encontram seu ambiente préprio em circulos fe-

chados e pouco acessiveis a uma ordenacdo impessoal. (HOLANDA, 2015, p.175).

Considerando que a democracia e a Republica tm como uma de suas premissas a isonomia entre os cida-
daos, o favorecimento a um tipo de cidaddo seria intolerdvel, pois todos devem ser iguais perante a lei. A
iIsonomia esta intimamente relacionada a nocao de Republica, pois o postulado republicano repele privilégios
e ndo admite discriminacdes. No ideal republicano, prevalece o equilibrio entre os cidadaos. Segundo José
Afonso da Silva (2009), o conceito de Republica € muito mais amplo do que um tipo de forma de governo: ele
designa uma coletividade polftica com caracteristicas de res publica, no seu sentido originario de coisa publica,
ou seja, coisa do povo e para o povo. Dessa forma, pode-se afirmar que o privilégio em favor de parentes,
ao criar uma desigualdade entre os cidadaos, nao se coaduna com a ideia republicana, constituindo-se em um
verdadeiro desrespeito ao principio da isonomia (ALEXANDRE; DEUS, 2015).

A pratica do nepotismo, portanto, também torna pouco efetivo o principio da impessoalidade no contexto do
acesso aos cargos publicos no Brasil e um meio de evitar que ocorra € a realizacao do concurso publico. Para
Hely Lopes Meirelles (2004), o concurso é instrumento técnico de promogao dos principios constitucionais,
principalmente do postulado da isonomia, firmando-se como um meio de se obter moralidade, eficiéncia e
aperfeicoamento do servico publico e, a0 mesmo tempo, propiciar igual oportunidade a todos os interessados
que atendam aos requisitos da lei. “Pelo concurso afastam-se, pois, os ineptos e os apaniguados que costumam
abarrotar as reparticdes, num espetaculo degradante de protecionismo e falta de escrlpulos de politicos que se

alcam e se mantém no poder leiloando cargos e empregos publicos. ” (MEIRELLES, 2004, p.413).

Celso Antonio Bandeira de Mello (2015), nesse sentido, considera que os cargos em comissao sao uma
fonte de escandalos no servico publico justamente porque, quando seus ocupantes nao provém de carreiras
publicas?, sdo individuos alheios aos freios que resultam do compromisso com sua carreira. Destaca-se a ex-
pressao largamente utilizada na Administracdo Publica para designar aqueles que sao estranhos aos quadros
de pessoal da Administracao e ingressam no servico publico por meio da nomeagao para ocupar cargos em
comissao: nomeados sem vinculo. Essa terminologia resume bem a ideia de Bandeira de Mello, pois evidencia

que aquele individuo ndo possui vinculo com a carreira, érgao ou entidade.

Por outro lado, a corrupcao é avaliada para além das tipologias penais enquanto um desvio do interesse pu-

blico, uma conduta ilegftima socialmente e juridicamente. O nepotismo nao necessariamente significa corrup-

2 Um servidor de uma carreira pode ser nomeado para ocupar cargo comissionado em carreira distinta, inclusive em outro
drgao/entidade, Poder ou ente federativo. Como exemplo, a Lei n® 8.112/90, estatuto dos servidores publicos federais, apresenta
essa hipdtese: ‘Art. 93. O servidor podera ser cedido para ter exercicio em outro érgao ou entidade dos Poderes da Unido, dos
Estados, ou do Distrito Federal e dos Municipios, nas seguintes hipdteses: | - para exercicio de cargo em comissao ou fungao de
confianca”.
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¢ao, mas ele pode ser visto como uma conduta politica tipica de sociedades tradicionais e que, assim como as
praticas de clientelismo, patronagem e fisiologismo?®, promove vulnerabilidades institucionais que resultam na
corrupcao. Além disso, nepotismo é semelhante a malversacao de recursos publicos, extorsao, concussao,
suborno e prevaricacdo, pois sao praticas que podem ter um sentido de corrupcao na medida em que sao
consideradas acoes ilegitimas e opostas ao interesse publico (AVRITZER; FILGUEIRAS, 201 ).

Desse modo, com o desrespeito de principios basilares da administracdo publica, o nepotismo pode estar
associado a corrupcao por ser uma acdo ilegftima e oposta ao interesse publico. O conceito social de cor-
rupgao®, como sera explicitado ao longo deste trabalho, é mais amplo que o conceito legal, pois incorpora a
ideia difundida na sociedade de que corrupcao esté vinculada ao mau uso e desvio das verbas publicas. Assim,
0 nepotismo pode ser visto, juntamente com outras praticas tipicas do patrimonialismo, no qual se confunde
o patrimdnio publico com o privado, como uma conduta politica que promove vulnerabilidades institucionais

que geram Corrupgao.

2. Procedimentos metodologicos

Para examinar as questdes apontadas, foi realizada uma pesquisa qualitativa utilizando como técnica
a documentagao indireta, com a realizagdo de pesquisa bibliografica e documental. A coleta de dados, ini-
cialmente, contemplou a realizacdo de pesquisas em artigos e trabalhos académicos relacionados ao tema,

legislacao e em livros de cunho juridico.

Apds a leitura da bibliografia, foi possivel verificar que o tema ainda suscita muitos estudos, pois ha escassez
de discussdo socioldgica e conexdo do tema a cultura administrativa brasileira e as origens da formacio da

sociedade nacional, desde o periodo pré-colonial.

O artigo, assim, se propde a ir além do viés juridico na andlise do nepotismo, pois parte do pressuposto de
que, para se compreender a presenca dessa pratica no Brasil contemporaneo e seu consequente enquadra-
mento no conceito socioldgico de corrupcao, € necessaria uma analise da origem da cultura e das relacoes
familiares nacionais. Dessa forma, a fim de permitir tal aprofundamento, seguiu-se uma pesquisa bibliografica
em artigos e livros de cunho sociolégico e histérico, fazendo leitura de cldssicos da sociologia nacionais como:

Casa-Grande & Senzala, de Gilberto Freyre e Raizes brasileiras, de Sérgio Buarque de Holanda.

3 O clientelismo ¢ o tipo de relacdo politica em que uma pessoa da protegdo a outra em troca de apoio, estabelecendo um
lago de submissdo pessoal. A patronagem é a protecao, amparo, auxilio oferecido por alguém ou por uma organizacdo; patrocinio.
O fisiologismo é a atitude ou pratica (de politicos, funcionarios publicos, etc.) caracterizada pela busca de ganhos ou vantagens pes-
soais, em lugar de ter em vista o interesse pUblico. (FERREIRA, 1999).

4 O conceito legal de corrupcio esta no artigo 333 do Cédigo Penal brasileiro e se refere a promessa ou oferecimento
(corrupgao ativa) ou recebimento (corrupcao passiva) de vantagem indevida a funciondrio publico, para determind-lo a praticar,
omitir ou retardar ato de oficio.
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Além disso, tendo em vista a necessidade de abordar casos praticos que exemplifiguem medidas de combate
ao nepotismo, procedeu-se a uma pesquisa de julgados nos tribunais superiores, de forma a demonstrar a
efetiva aplicacdo de sancdes a essa pratica corruptiva, tal como a condenacao por improbidade administrativa

de autoridades que praticaram nepotismo no ambito da Administracdo Publica brasileira.

3. Nepotismo enquanto transgressao ao
postulado republicano e a democracia

3.1 Consideracoes gerais sobre nepotismo e a associacao a corrupcao

Segundo o Dicionério Houaiss da Lingua Portuguesa, o conceito de nepotismo, na Idade Média, servia para
denominar a autoridade exercida pelos sobrinhos e demais parentes do papa na administracao eclesiastica.

No ambito do poder publico, significa o favoritismo ou protecionismo sistematico a familia:

nepotismo s.m.(1 /16 cf. RB) | autoridade exercida pelos sobrinhos ou demais parentes do
papa na administracdo eclesidstica 2 favoritismo para com parentes, esp. pelo poder publico
3 p.ext. preferéncia por; favoritismo, protecdo ® ETIM, nepote + -ismo; por inf. do fr. nepo-
tisme (1653) ‘favores de que desfrutavam os sobrinhos do papa; (HOUAISS, 2001, p.2010).

Para Adam Bellow (2006), a atribuicio feita por alguns dicionarios da palavra “nepotismo” ao latim nepos, que
significa sobrinho ou neto, é tecnicamente precisa, porém pode ser considerada ilusoriamente estrita. O ter-
mo nepotismo derivaria do italiano nepote, que pode referir-se a praticamente qualquer membro da familia,

de qualquer geracao, homem ou mulher.

Durante os séculos XIV e XV, havia uma pratica corrupta de nomear parentes do papa para a administragao —
geralmente filhos ilegftimos, ditos “sobrinhos” — e, por muito tempo essa origem eclesiastica refletiu-se nos di-
cionarios. Numa acepcao moderna, o significado de nepotismo esté associado ao favoritismo em decorréncia
do parentesco. ‘Atualmente, a maioria das pessoas usa o termo mais estritamente para se referir ndo apenas
a contratagao de um parente, mas a contratacao de alguém que € tremendamente incompetente — embora
a rigor se tenha de convir em que empregar um parente € nepotismo independentemente de ele ser ou nao
qualificado” (BELLOW, 2006, p.22).

Para José dos Santos Carvalho Filho (2015), a vedagao ao nepotismo representa uma protegao aos padroes
de moralidade no servico publico e uma preservacao da impessoalidade. O nepotismo € uma pratica conde-

navel, uma das revoltantes formas de improbidade administrativa5, ele existe em todos os setores da Adminis-

5 A Lein® 8.429, de 2 de junho de 1992, dispde sobre os atos de improbidade administrativa, que, por sua vez, se subdi-
videm em: os atos que ensejam enriquecimento ilicito, os que geram prejuizo ao erdrio e os que ofendem os principios da Admi-
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tracdo, sendo lamentavelmente de costumeira e conhecida frequéncia em certos Tribunais e érgaos judiciais.

Segundo a explanagao de Celso Anténio Bandeira de Mello sobre o principio da impessoalidade, o nepotismo
representa uma transgressao ao postulado republicano, pois a Administracao deve dar aos administrados um
tratamento sem discriminagdes, benéficas ou prejudiciais. Nao deve haver tolerancia a favoritismos e nem a
perseguicdes. “Simpatias ou animosidades pessoais, politicas ou ideoldgicas ndo podem interferir na atuagao
administrativa e muito menos interesses sectarios, de faccdes ou grupos de qualquer espécie.” (MELLO,
2015, p.117).

Bandeira de Mello (2015) afirma que a remuneracao conferida aos ocupantes de cargos em comissao, elevada
em relacao aos padrdes correntes no Estado, desperta no individuo um grande interesse em conservar o
seu cargo, a qualquer preco. Os nomeados sem vinculo estdo permanentemente preocupados em se evadir
da livre exoneracio a que estdo sujeitos. Essa preocupacio (ou medo) constante pode ser a razao pela qual
se tornam “manipulaveis a vontade de seus superiores, agentes politicos, de cuja boa vontade depende sua
permanéncia, pelo que geralmente sdo proclives a satisfazer-lhes os propdsitos, ainda quando incorretos.”
(MELLO, 2015, p.312). Para diminuir os constantes escandalos na Administracdo, resultantes da instrumenta-
lizacao da maquina publica direcionada para servir a interesses oportunistas, esses cargos deveriam ser redu-
zidos a um minimo possivel e, sobretudo, deveria ser vedada a possibilidade do exercicio de inimeras ativi-
dades que hoje desempenham. Quanto maior o nimero de cargos comissionados, maior a chance de trocas
de favores entre os Poderes Executivo e Legislativo, com objetivos escusos. Além disso, ha “a possibilidade,
ndo desprezivel, dos partidos politicos ameacarem perturbar, na esfera do Parlamento, o normal desempenho
da atividade administrativa do governo se este ndao ceder a um clientelismo, aquinhoando seus proceres ou

apaniguados com cargos e fun¢des comissionadas no Executivo.” (MELLO, 2015, p.313).

Os filésofos Mario Sérgio Cortella e Clévis de Barros Filho (2014) destacam uma concepgao muito importan-
te para a compreensao da associagao entre nepotismo e corrupcao, idealizada por Mark Warren, professor
da Universidade de British Columbia. Para ele, a corrupcdo “é a exclusdo sistematica de certos grupos da real
vida politica de uma sociedade.” Segundo os autores, “todas as vezes que, dentro de uma sociedade, houver
discriminagao permanente de um grupo em detrimento de outro ou de outros grupos que sao sistematica-
mente beneficiados, ha al uma situacdo de corrupcdo.” (CORTELLA; BARROS, 2014, p.69). Ora, o nepo-
tismo é justamente a concessao de um privilégio a um parente (ocupacio do cargo publico), discriminando
aqueles que ndo possuem lagos familiares com as autoridades. Entao, sob essa dtica, o nepotismo pode ser

considerado corrupgao.

Importante compreender que, quanto as definicdes de corrupcao, ha uma polissemia. Por exemplo, o con-

ceito social de corrupcao é mais abrangente que o conceito legalé, pois incorpora a ideia difundida na socieda-

nistragao Publica.

6 O conceito legal de corrupcao estd no art. 333 do Cdédigo Penal brasileiro e se refere a promessa ou oferecimento (cor-
rupcao ativa) ou recebimento (corrupgao passiva) de vantagem indevida a funcionario publico, para determina-lo a praticar, omitir
ou retardar ato de oficio.
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de de que corrupcao esta associada ao mau uso, desvio e apropriacao das verbas publicas e a desonestidade.
“No ambito social ela altera a ordem natural das coisas, sendo um fendmeno permanente na vida humana,
consistindo em tornar privado aquilo que € publico.” (AIRES;MELO, 2015, p.570). O nepotismo pode ser
visto, juntamente com outras praticas tipicas do patrimonialismo, no qual se confunde o patrimdnio publico

com o privado, como uma conduta politica que facilita a corrupcao em um sentido amplo (social e legal).

A corrupcao ocorre quando o individuo usa sua posicao ou influéncia para obter vantagem pessoal, para si ou
para terceiro, ndo somente em troca de recompensa financeira, mas de vantagens de qualquer tipo (cargos
publicos, por exemplo). Assim, o nepotismo tem intima relacdo com a corrupcao, pois se constitui em forma
de apropriacdo do patrimonio publico pelo privado por grupos que utilizam o Estado em processos de troca
de favores, negociacdo de beneficios relacionados a cargos ou funcdes publicas, ou exercem influéncia sobre

estes, visando, muitas vezes, ao desvio de recursos publicos e a dilapidacdo do erério.

Para Lucas Rocha Furtado (2015, p.41), “um ato de corrupcao importa em abuso de posicao. A corrupgao,
ativa ou passiva, importa em transgressao de regras de conduta acerca do exercicio de uma fungao ou cargo.”
Assim, se um individuo que ocupa um cargo publico e que, por isso, deveria honrar pelo atendimento do
interesse publico, aproveita de seu poder para nomear apadrinhados e parentes, ele esta cometendo um
desvio de poder, pois afastou-se do interesse publico, que deveria nortear sua atuacdo. Segundo Di Pietro,
ha desvio de poder quando o ato do agente “fugiu ao interesse publico e foi praticado para atender ao fim de
interesse particular da autoridade.” (DI PIETRO, 2015, p.253).

Na Convencao das Nacdes Unidas Contra a Corrupcio, no capitulo destinado a tratar das medidas preven-
tivas, ha recomendacao de que sejam adotados sistemas de ingresso no funcionalismo publico “baseados em
principios de eficiéncia e transparéncia e em critérios objetivos como o mérito, a equidade e a aptidao”. O
documento da ONU também afirma que devem existir “procedimentos adequados de selecdo e formacgao
dos titulares de cargos publicos que se considerem especialmente vulneraveis a corrupcao”. O individuo que
ingressa na Administragao Pulblica por apadrinhamento, tal como no nepotismo, esta vinculado a alguém ou
a determinado grupo e ao patrono deve favores. Assim, ha forte tendéncia que esse individuo exerca suas

atividades em detrimento do interesse publico e que sua atuacao resulte em praticas corruptas.

A corrupgao ndo se limita somente ao uso indevido de dinheiro piblico ou ao suborno e nem esta apenas re-
lacionada ao aspecto gerencial do Estado, ela representa um problema de legitimagao da ordem democratica
como um todo (AVRITZER; FILGUEIRAS, 201 1).

No aspecto administrativo, a burocracia é a instituicio que se baseia nos “principios de um servico publico
profissional, e de um sistema administrativo impessoal, formal, legal e racional” (BRESSER, 1997). Cortella e
Barros (2014), ao analisarem a trilogia de legitimacao de Max Weber, o idealizador da burocracia, afirmam que
processos de legitimacao centrados nas pessoas (legitimacdo carismatica e tradicional) e ndo em processos

institucionais e normas preestabelecidas de exercicio de poder (legitimacao racional), ampliam as chances de
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uma situacao de corrupcao. Nesse contexto, fica evidente que a ideia da meritocracia trazida pela Administra-
cao Publica Burocratica e que permaneceu como caracteristica da Administracao Gerencial contrapde-se ao
nepotismo, pois afirma que as pessoas devem ocupar os cargos em decorréncia de caracteristicas racionais

tais como o conhecimento e as habilidades.

Para Bresser Pereira (1997), a Administracdo Publica burocratica e a democracia podem ser vistas como
instituicdes de combate as préticas do nepotismo e da corrupcao. Enquanto nessa administracao burocréatica
idealizada se pautaria na isonomia e impessoalidade, além de outros principios constitucionais, no patrimo-
nialismo, a qualificacdo do individuo ndo importa. A origem social, a aparéncia, a polidez e os lacos familiares
definem o seu papel no eixo econémico do trabalho. Nesse sentido, Roberto da Matta e Raymundo Faoro
descrevem como caracteristicas de cunho pessoal, tais como aparéncia e a ascendéncia, eram determinantes

para a ocupacao dos cargos publicos:

[...] as relacées de trabalho se somam a um conjunto de lacos pessoais regidos por valores
como a intimidade (cf. Barret, 1972), a consideracdo, o favor (cf. Schwarz, 1977), o res-
peito (cf. Viveiros de Castro, 1974) e apreciagbes éticas e estéticas generalizantes (como
as categorias de limpo, bem-apessoado, correto, sagaz, bom, de fino trato etc.).” (DA
MATTA, 1997, p.199).

“[...] o emprego publico era, ainda no século XV, atributo do nobre de sangue ou do corte-
sdo criado nas dobras do manto real [...] Para investidura em muitas fungées publicas era
condi¢do essencial que o candidato fosse ‘homem fidalgo, de limpo sangue’[...] ou de ‘boa
linhagem’[...].” (FAORO, 2012, p.9).

Para Faoro (2012), a forte consolidacdo do Estado patrimonialista, estabelecendo relagdes de poder calcadas
nas relacdes pessoais e ndao no mérito pessoal inibiu a formacgdo do Estado burocratico. No Estado patrimo-
nialista, hd pouco ou nenhum interesse no desenvolvimento econémico, na livre iniciativa e na racionalidade
econdmica. Os grupos detentores de poder estao interessados em direcionar as acdes estatais de forma a

lhes garantir ganhos, manipulando lealdades por meio dos cargos publicos.

A histéria da administracdo publica brasileira é a histéria do estamento, do patrimonia-
lismo, do rei, senhor das terras, das gentes e dos cargos. E a histéria dos amigos do rei,
0s quais modernamente se inserem no tecido da administracdo pela via do contrato sem

concurso, sem dfericdo prévia da capacitacdo. (STOCK, 1992, p.70).

Essa confusdo entre publico e privado tipica do patrimonialismo, uma verdadeira dependéncia mdtua, na
verdade, reflete a fraqueza desses setores e representa a ruina de uma democracia. Segundo Miriam Leitao
(2015), a cena politica atual ainda possui esses tracos, pois “Esse € um virus resistente e mutante. Ele muda
para ficar. Em certas decisdes do governo na economia de hoje, e em certas aberracdes da politica, o que se

vé& é a mesma relacio promiscua e circular.” (LEITAO, 2015, p.259).
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A autora Maria Sylvia de Carvalho Franco (1997) apresenta uma perspectiva interessante sobre as causas
da confusao entre recursos publicos e privados. Enquanto grande parte dos autores discorre sobre o apro-
veitamento do publico pelo particular, para a autora, a caréncia de fundos publicos deixa lacunas que, por
sua vez, acabam sendo preenchidas pelo patrimédnio do particular: cidadao comum ou servidor publico. Os
adiantamentos pessoais e os donativos, emaranhados a praxe administrativa, tornam corriqueira a aplicagao
de recursos privados em servicos publicos. Obviamente, se o particular socorre o publico diante das suas

dificuldades, nada mais natural que o setor privado se apropriar dos bens e cargos publicos:

Essa mistura entre a coisa publica e os negécios privados fundamenta, sem ddvida, a exten-
sdo do controle pessoal a todo o patrimbnio do Estado. A passagem é rdpida: o homem que
sustenta com recursos particulares as realizacoes proprias do governo estd subjetivamente
pronto para considerar como seu o conjunto de bens publicos confiados a sua guarda. Por
que ndo o faria? Por que ndo satisfaria aos préprios objetivos com dinheiros do governo se,
ndo raro, as dificuldades deste Ultimo eram resolvidas com haveres seus, pessoais? Acaba
por constituir-se de fato, nessas condicées em que ficam completamente fluidos os limites
entre o que é patriménio da Administracdo e o que é propriedade do administrador, um
fundo de “bens comuns” cujos valores, indivisos entre os dois membros da associacdo for-

mada, servem indistintamente, ora a um, ora a outro. (FRANCO, 1997, p.131).

No aspecto politico, ao afirmar os direitos da coletividade em relacao a coisa publica, enaltecer os direitos
politicos como assecuratérios dos direitos sociais que protegem da exploracao, a democracia € encarada
como instrumento de protecao dos direitos civis contra a tirania do Estado. Nao ha divida de que o Brasil €
uma democracia, pois a propria Constituicdo de 1988, ao tratar dos principios fundamentais, estabelece no
caput do art. |° que: ‘A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissolivel dos Estados e Muni-
cipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito.” (BRASIL, 1988). Entretanto, a
democracia brasileira, segundo Holanda (2015), parece ter sido um produto importado que fora adaptado
pela aristocracia rural e semifeudal de acordo com os privilégios e direitos dessa elite. A democracia no Brasil
funcionaria, entao, como uma fachada ou decoracao externa: “alguns lemas que pareciam os mais acertados

para a época e eram exaltados nos livros e discursos. [...] A democracia no Brasil foi sempre um lamentavel
mal-entendido.” (HOLANDA, 2015, p.192).

Assim, a ideia de que o nepotismo € contrario aos principios democraticos somada a constatacao de a pratica
ser bastante comum no Brasil aparenta um paradoxo. Cortella e Barros (2014), em apertada sintese, fazem
um apanhado dos regimes de governo brasileiros, revelando como a democracia nacional é recente e, con-

sequentemente, como o pals ainda esta trilhando os caminhos da organizagao social:

[...] embora sejamos um pais com mais de 500 anos de fundagdo, nem 0% desse tempo
foi, concretamente uma democracia formal. Nos primeiros 322 anos fomos uma Colénia;

nos 67 anos um Império; nos proximos |00 anos de Republica (188%-1988) uma alter-
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ndncia de voto secreto, como eleitores por renda, exclusdo de analfabetos, adultos e dita-
duras.... Apenas com a Constituicdo de | 988 (488 anos depois da fundacdo) tivemos uma
formalizacdo abrangente da democracia. (CORTELLA; BARROS, 2014, p.81).

4. Panorama historico do nepotismo no
Brasil

Para o aprofundamento da compreensao do nepotismo no Brasil € o motivo dessa pratica estar com-
preendida dentro do conceito socioldgico de corrupgao, essencial conhecer as origens dos elementos cultu-
rais nacionais, principalmente no caso de uma colénia, que herdou muitas de suas concepgoes e instituigoes

de forma ja concebida pela metropole:

Todos os paises que surgiram como produto de empreendimentos coloniais — como é o caso
do Brasil — receberam, jG em seu berco, de uma assentada, o acervo de ideias que vigorava
nas Metrépoles e assim prosseguiram sob a tutela mental que esta lhes prodigalizava. Nem

mesmo a independéncia os liberta desta influéncia genética. (MELLO, 2015, p.1096)

Na obra classica “Casa-Grande & Senzala”, Gilberto Freyre faz uma andlise detalhada das especificidades do
processo civilizador brasileiro, apresentando uma enorme contribuicdo para o entendimento da formagao da
sociedade. O sociélogo pernambucano descreve a estrutura da casa-grande, na qual se abrigavam parentes,
filhos e escravos, mostrando como, mais tarde, se originaria um modo de organizacdo politica e social que
tem estreita ligacdo com o nepotismo: o patriarcalismo. Esse modelo patriarcal de familia € um tipo de estru-
tura de grande amplitude, pois, em seu seio, abrigam-se ndo somente os familiares, que possuem lacos de
sangue (conjuge, filhos e parentes), mas diversos agregados: criados e escravos, por exemplo. O que une essa

familia numerosa e extensa € a submissao ao jugo do patriarca (pater) (FREYRE, 2002).

Nesse sentido Sérgio Buarque de Holanda também discorre sobre como a elevada importancia da familia e
dos lacos de sangue na estrutura social brasileira torna ausente a impessoalidade, tao necessaria ao estabele-

cimento de um Estado burocrético e racional:

Falta a tudo a ordenacdo impessoal que caracteriza a vida no Estado burocrdtico. [...] foi
sem ddvida o [circulo] da familia aquele que se exprimiu com mais forca e desenvoltura
em nossa sociedade. E um dos efeitos decisivos da supremacia incontestdvel, absorvente,
do ntcleo familiar — a esfera, por exceléncia dos chamados “contatos primdrios”, dos lacos
de sangue e de coracdo — estd em que as relacoes que se criam na vida doméstica sempre
forneceram o modelo obrigatério de qualquer composicdo social entre nés. (HOLANDA,
2015, p.176)
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Assim, constata-se a forte presenca dos lagos de sangue na sociedade colonial brasileira, pois a familia patriarcal
se mostra como uma estrutura poderosa cuja “sombra persegue os individuos mesmo fora do recinto do-
meéstico. A entidade privada precede [...] a entidade publica.” Esse modo de organizacao no qual “prevalecem
necessariamente as preferéncias fundadas em lagos afetivos, ndo podia deixar de marcar nossa sociedade,
nossa vida publica, todas as nossas atividades. " (HOLANDA, 2015, p.96)

As rafzes do nepotismo, em seu cerne, podem estar associadas aos tracos do colonizador portugués, carac-
terizado por Freyre (2002) como individuo de “plasticidade social”, “caracteristica maior no portugués que
em qualquer outro colonizador europeu”. O povo ibérico seria, segundo o socidlogo, “[...] menos rigido no
contorno e menos duro nas linhas de carater. Daf prestar-se a tantas e tao profundas deformacdes.” (FREYRE,
2002, p.255). A forte tendéncia do portugués “para o cruzamento e miscigenacao”, consequéncia de sua
fluidez social, propiciou a construgao da civilizacdo brasileira, por meio da sua mistura com indios e negros,

elementos que contribuiram largamente na formacao étnica, econdmica, social e cultural do Brasil.

A nossa verdadeira formagdo social se processa de |532 em diante, tendo a familia rural
e semi-rural por unidade, quer através de gente casada vinda do reino, quer das familias
aqui constituidas pela unido de colonos com mulheres caboclas ou com mocgas 6rfds ou
mesmo a-toa, mandadas de vir de Portugal pelos padres casamenteiros. Vivo e absorvente
érgdo da formacdo social brasileira, a familia colonial reuniu, sobre a base econémica da
riqueza agricola e do trabalho escravo, uma variedade de funcées sociais e econémicas.

Inclusive, como jd insinuamos, a do mando politico: o oligarquismo ou nepotismo, que aqui
madrugou. (FREYRE, 2002, p.96).

Uma segunda caracteristica do colonizador portugués e que € essencial para a compreensao da formacao
social do brasileiro foi abordada por Sérgio Buarque de Holanda (2015): a aversao desse povo a moral de-

corrente do culto ao trabalho:

[...] ainvencivel repulsa que sempre lhes inspirou toda moral fundada no culto ao trabalho.
[...] uma digna ociosidade sempre pareceu mais excelente, e até mais nobilitante, a um
bom portugués, ou a um espanhol, do que a luta insana pelo pdo de cada dia (HOLANDA,
2015, p.44)

Considerando essa heranca de repulsa ao trabalho fisico e o culto a ociosidade, é razoavel inferir que o cargo
publico era visto como a melhor opcao de emprego. Havia ainda o prestigio, o poder, a possibilidade de ga-
nhos econdmicos e de se garantir benesses para familiares, transformando a busca pelo emprego publico em
uma obsessao. “[...] a inquieta, ardente, apaixonada caca ao emprego publico. S6 ele nobilita, sé ele oferece o
poder e a gléria, s ele eleva, branqueia e decora o nome” (FAORO, 2012, p.96). Contrariando a légica, ndo
somente os letrados tentavam o acesso aos cargos publicos, também o faziam os proprietarios. Ora, homens
detentores de recursos poderiam simplesmente aplicar suas posses de forma produtiva e auferir ganhos que,

com honestidade, seriam impossiveis de serem obtidos com o cargo publico.
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A elite proprietaria, na verdade, busca com a ocupagao dos cargos publicos, muito além da simples remunera-
cao. Os grupos detentores de poder estao interessados em direcionar as agdes estatais para lhes proporcionar
prestigio, poder, e beneficios econdmico-financeiros incalculaveis, como o acesso a informacodes privilegiadas.
“[...] apropriagao de oportunidades econémicas, que desembocam, no ponto extremo, nos monopdlios de
atividades lucrativas e cargos publicos” (FAORO, 2012, p.28).

Nesse sentido, Holanda (2015) descreve o terceiro trago caracteristico do colonizador portugués que € es-
sencial a compreensao da auséncia ou baixa aplicacdo do principio da impessoalidade no Estado brasileiro: a

repulsa do povo ibérico a racionalizacao e a despersonalizacao.

Sucede que justamente a repulsa firme a todas as modalidades de racionalizacdo e, por
conseguinte, de despersonalizacdo tem sido, até os nossos dias, um dos tracos mais cons-
tantes dos povos de estirpe ibérica. Para retirar vantagens seguras em transacoes com
portugueses e castelhianos, sabem muitos comerciantes de outros paises que € da maior
conveniéncia estabelecerem com eles vinculos mais imediatos do que as relacées formais

que constituem norma ordindria nos tratos e contratos. (HOLANDA, 2015, p.159).

Na histéria nacional, o nepotismo esta presente, inclusive, na Carta de Achamento’, também conhecida
como a Certidao de Nascimento do Brasil, escrita por Pero Vaz de Caminha, escrivao da esquadra de Pedro
Alvares Cabral, ha trecho no qual o letrado pede ao entao rei de Portugal, D. Manuel |, um cargo para o gen-
ro, que a época estava condenado ao degredo na llha de Sao Tomé: “Vossa Alteza ha de ser de mim muito
bem servida, a Ela peco que, por me fazer singular mercé, mande vir da ilha de Sao Tomé a Jorge de Osdrio,

meu genro — o que d'Ela receberei em muita mercé.”

Na concepcao de Evaldo Cabral de Mello (2012), a época da colonizagdo, a coroa portuguesa oferecia bai-
xa compensacao financeira aos aventureiros marftimos. Logo, ja se subentendia um acordo tacito de que a
metrépole faria vista grossa as irregularidades cometidas por seus agentes, desde que: ndo atentassem contra
as receitas régias e que sua atuacdo se desse com um minimo de discricao. O autor afirma que, sem essa
cumplicidade, o recrutamento seria impossivel, pois o homem da época sé deixaria sua casa para se arriscar
em tamanha aventura, se houvesse a esperanca de fazer um pé de meia. A falta de investimento da coroa
(recursos publicos) fazia com que se entregasse a iniciativa ao particular, consolidando a confusdo entre os

setores publicos e privados:

Tudo deixou-se, porém, a iniciativa particular. Os gastos de instalacdo. Os encargos de defesa
militar da colénia. Mas também os privilégios de mando e de jurisdicdo sobre terras enormes.
Da extensdo delas fez-se um chamariz, despertando-se nos homens de pouco capital, mas
de coragem, o instinto de posse; e acrescentando-se ao dominio sobre terras tdo vastas,

direitos de senhores feudais sobre a gente que fosse al mourejar. (FREYRE, 2002, p.306).

7 Disponivel em <http://objdigital.bn.br/acervo_digital/div_manuscritos/mss | 277755/mss | 277755.pdf> Acesso em: | | fev. 201 6.
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4.1 As constituicoes brasileiras e o acesso aos cargos publicos

Com a independéncia do Brasil, historicamente, é possivel observar que o tratamento concedido aos meca-
nismos de acesso aos cargos publicos variou de que acordo com o contexto politico vigente. A primeira Cons-
tituicdo do Brasil (outorgada em 1824), numa tentativa singela de promocao da meritocracia, afirmava, em
seu art. 179, XIV, que “todo o cidaddo pode ser admittido aos Cargos Publicos Civis, Politicos, ou Militares,
sem outra differenca, que ndo seja dos seus talentos, e virtudes”. No entanto, como atenta Eneuton Carvalho
Filho (2011, p.30), “embora a Constituicao reconhecesse o direito de todos de serem admitidos no servico

publico, na pratica eram nomeados apenas os que possuiam compadrios e boas amizades”.

O principio republicano esta consagrado no Brasil desde a Constituicdo de 1891, que instituiu a Republica e o
Estado federal, em substituicdo a Monarquia e ao Estado unitario, formas de governo e de estado que eram
adotados pela Constituicao anterior (1824). A Republica, enquanto forma de governo associada as ideias de
coisa publica e igualdade, tem como um de seus critérios distintivos a responsabilidade do governante de-
corrente, por sua vez, de uma ideia central contida no principio republicano: todos os agentes publicos sao
igualmente responsaveis perante a lei. Assim, em uma Republica ndo deve haver espacos para concessao de
privilégios e discriminacdes (CUNHA; NOVELINO, 2015).

No Brasil do século XIX, na Republica Velha, sob a égide da Constituicao de 1891, um episddio envolvendo
o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) merece destaque. O Tribunal (tal como nos dias atuais) possufa com-
peténcia constitucional para verificar a legalidade das contas que seriam prestadas ao Congresso Nacional.
Ao analisar a nomeacao feita pelo Presidente Floriano Peixoto de um parente do ex-Presidente Deodoro da
Fonseca, o TCU considerou o ato ilegal. Inconformado com a decisao do Tribunal, Floriano Peixoto mandou
redigir decretos que retiravam do TCU a competéncia para impugnar despesas consideradas ilegais. O Minis-
tro da Fazenda Serzedello Corréa, discordando da posicao do Presidente demitiu-se do cargo, por meio de
carta, de 27 de abril de 18938,

A Constituicdo de 1934 foi a primeira a estabelecer o concurso como meio necessario ao ingresso nas repar-
ticdes publicas, inclusive para juizes e membros do Ministério Piblico: “a primeira investidura nos postos de
carreira das reparticdes administrativas, e nos demais que a lei determinar, efetuar-se-a depois de exame de
sanidade e concurso de provas ou titulos.” As Constituicdes posteriores (1937 e 1946) basicamente repeti-

ram a exigéncia do concurso somente para a primeira investidura na Administracdo Publica.

No governo Vargas, visando a modernizacao da Administracdo Publica brasileira, houve uma reforma admi-
nistrativa na qual merece destaque a criagdo, em 1936, do Departamento Administrativo do Servico Publico
(DASP). “A administracdo publica sofre um processo de racionalizacdo que se traduziu no surgimento das

primeiras carreiras burocraticas e na tentativa de adocao do concurso como forma de acesso ao servico pu-
blico.” (BRASIL, 1995).

8 Disponivel em <http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/historia/historia.htm >. Acesso em: 2 fev. 2016.
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O DASP foi uma tentativa de formacao da burocracia nos moldes weberianos, que defende o mérito pro-
fissional como critério para ocupagao de cargos publicos. Nesse contexto, tentou-se valorizar instrumentos
importantes, tais como o instituto do concurso publico e do treinamento, mas ndo se chegou a adotar consis-
tentemente uma politica de recursos humanos que respondesse as necessidades do Estado. “O patrimonialis-
mo (contra o qual a Administracao PUlblica burocratica se instalara), embora em processo de transformacao,
mantinha ainda sua propria forca no quadro politico brasileiro. O coronelismo dava lugar ao clientelismo e ao
fisiologismo. " (BRASIL, 1995, p.19).

A Constituicdo de 1967, outorgada durante o regime militar, tentou avancar nesse aspecto: a Carta foi ta-
xativa ao estabelecer que a “nomeagao para cargo publico exige prévia aprovacao em concurso publico de
provas ou de provas e titulos” e “prescinde de concurso a nomeacio para cargos em comissao, declarados
em lei, de livre nomeagao e exoneracao” (art. 95, §§ |° e 2°). Diz-se tentou inovar porque, com a edicdo da
Emenda Constitucional n® |, de 1969, o texto do paragrafo primeiro foi alterado para: “a primeira investidura
em cargo publico dependera de aprovacao prévia em concurso publico de provas e tftulos, salvo os casos
indicados em lei” (art. 97, § 1°). Assim, o instituto do concurso regrediu e voltou a ser pré-requisito apenas
para a primeira investidura em cargo publico, deixando terreno livre para que o servidor concursado pudesse

ingressar €m cargos superiores SEM prestar NOVO CONCUrsSO.

4.1.1 A Constituicdo de 1988 e o concurso como regra ao acesso de cargos publicos

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) inovou e, diferentemente da Constituicao anterior (1967),
que exigia o concurso publico apenas para a primeira investidura em cargo publico, estabeleceu o concurso
COMO regra para acesso aos cargos e empregos publicos, promovendo os principios da legalidade, impesso-

alidade, moralidade e eficiéncia administrativa’.

O texto constitucional consagra o principio da legalidade ao eleger a lei como instrumento apto a determinar
0S requisitos Nnecessarios a0 acesso aos cargos e empregos publicos. Ao estabelecer que o preenchimento
dos requisitos legais € condicao necessaria e suficiente para o candidato assumir o cargo, a CF/88 exige que
a Administracao respeite a impessoalidade e a moralidade. Pode-se dizer, ainda, que a CF/88 fomenta a efici-
éncia administrativa, ao prescrever que a Administracdo selecione seus servidores dentre os candidatos que,

mediante a realizacdo de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo

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

Il —a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacio prévia em concurso publico de provas

ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista
em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado em lei de livre nomeacao e exoneracao.
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ou emprego, obtiverem o melhor aproveitamento. Nesse sentido, segue trecho de julgado'® do Supremo
Tribunal Federal (STF):

A obrigatoriedade de concurso publico, com as excecbes constitucionais, é instrumento de
efetivacdo dos principios da igualdade, da impessoalidade e da moralidade administrativa,

garantidores do acesso aos cargos publicos aos cidaddos.

Nao pairam dlvidas de que, no atual ordenamento juridico patrio, a nomeacao para cargo de provimento
efetivo exige prévia aprovagao em concurso publico, constituindo esse instituto um mecanismo de preserva-
¢do da moralidade administrativa e de combate ao nepotismo. O concurso publico, portanto, € um procedi-
mento administrativo que seleciona pessoas de uma forma meritéria, contrapondo-se ao ingresso no servico

publico por meio de critérios de favorecimento pessoal ou nepotismo (ALEXANDRE; DEUS, 2015).

A isonomia esta intimamente relacionada a nocao de Republica, pois o postulado republicano repele privilé-
gios e nao admite discriminagdes. No ideal republicano, prevalece o equilibrio entre os cidadaos. Segundo
José Afonso da Silva (2009), o conceito de Republica € muito mais amplo do que um tipo de forma de gover-
no: ele designa uma coletividade politica com caracteristicas de res publica, no seu sentido originario de coisa
publica, ou seja, coisa do povo e para o povo. Dessa forma, pode-se afirmar que o privilégio em favor de
parentes, ao criar uma desigualdade entre os cidadaos, ndo se coaduna com a ideia republicana, constituindo-
se em um verdadeiro desrespeito ao principio da isonomia (ALEXANDRE; DEUS, 2015).

Nao obstante o concurso se destacar como procedimento administrativo intimamente relacionado aos prin-
cipios constitucionais orientadores da atuacdo da Administragdo Publica, a propria CF/88 estabelece uma
excecdo a regra do concurso publico. Segundo o texto constitucional, a exigéncia de concurso nao ocorre
em relacdo as nomeagdes para cargos em comissao (amplamente conhecidos como cargos de confianga),
que sdo atos discricionarios e excetuam-se a necessidade de motivacao por parte da Administracdo. Assim,
para provimento de cargo em comissao, a autoridade competente tem, pelo menos em tese, a prerrogativa,
de nomear qualquer pessoa, ndo necessariamente servidor e, principalmente, nao necessariamente alguém
qualificado para o desempenho das atribuicdes atinentes ao cargo. Como observou Holanda (2015, p.175),
‘A escolha dos homens que irdo exercer fungdes publicas faz-se de acordo com a confianca pessoal que me-

recam os candidatos, e muito menos de acordo com as suas capacidades préprias’”.

Ainda que as nomeacdes para cargos em comissao constituam atos discricionarios que prescindem de moti-
vacio, a Comissdo de Etica Publica, vinculada & Presidéncia da Repuiblica (CEP-PR), j4 emitiu orientacio'' no

sentido de que:

[...] a conveniéncia administrativa e oportunidade politica que a autoridade competente jul-

gar relevantes para o preenchimento de cargos ou funcées publicas, mesmo que legitimas

10 Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 4.125, Min. Rel. Carmén Llcia, j.10.6.2010, Plenario, DJE 15.02.201 1.
Il Disponivel em <http://etica.planalto.gov.br/atas/2007/23-04/ata-de-reuniao-23-de-abril-de-20 14> Acesso em: | 2 fev.2016
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em si, ndo prescindem do exame prévio da adequada qualificacdo e experiéncia profissionais

requeridos do futuro nomeado para o exercicio eficaz do cargo que deverd exercer.'?

Ademais, a CEP-PR, criada com a atribuicao de revisar as normas que dispdem sobre conduta ética na Admi-
nistracdo Publica federal e atuar como instancia consultiva do Presidente da Republica e Ministros de Estado
em matéria de ética publica, orientou todos os érgaos e entidades do Poder Executivo federal a procederem
ao registro, em seus sftios de internet, dos dados curriculares das altas autoridades em sua jurisdicao, para

amplo conhecimento publico’.

Para José Afonso da Silva (2009), a Constituicdo deixou uma grave lacuna na matéria ao ndo exigir forma
alguma de selecdo para a admissao as fungdes (auténomas) referidas no art. 37, Il, uma vez que tais postos
“sempre foram fontes de apadrinhamento, de abusos e de injusticas a concursados. " (SILVA, 2009, p.338).
Assim, verifica-se que a excecao a realizagdo de concurso trazida pela CF/88, somada a auséncia de vedacdo
expressa no texto constitucional configurava um terreno fértil para que algumas autoridades nomeassem pa-

rentes para cargos em comissao e funcoes de confianca, o chamado nepotismo.

Em decorréncia da aparente liberdade concedida pela Constituicao, muitas autoridades abusavam de sua
competéncia, fazendo com que as escolhas para ocupar cargos comissionados recaissem sobre seus proprios
parentes. Diz-se aparente, pois, ainda que a vedacao ao nepotismo nao estivesse expressa na CF/88, o agen-

te publico sempre deve pautar seus atos nos principios constitucionais'”.

Nesse sentido, o proprio Supremo Tribunal Federal decidiu que: “A vedacao do nepotismo nao exige a edi-
cao de lei formal para coibir a pratica, uma vez que decorre diretamente dos principios contidos no art. 37,
caput, da CE" Ao discorrer sobre discricionariedade, Bandeira de Mello desenvolve raciocinio que se coaduna

com o acima exposto:

[...] o fato de a lei conferir ao administrador certa liberdade (margem de discri¢do) significa
que lhe conferiu o encargo de adotar, ante a diversidade de situacoes a serem enfrentadas,
a providéncia mais adequada a cada qual delas. Néo significa, como é evidente, que lhe
haja outorgado o poder de agir ao sabor exclusivo de seu libito, de seus humores, paixdes

pessoais, excentricidades ou critérios personalissimos. (MELLO, 2015, p. I'1']).

Segundo Alexandre e Deus (2015), em caso de questionamentos sobre a moralidade das nomeacdes e desig-

12 (ATA DA REUNIAO ORDINARIA DA COMISSAO DE ETICA PUBLICA (712 Reunido) Data: 23 de abril de 2007. Local:
Paldcio do Planalto, Anexo II-B, sala 202, Brasilia-DF).

I3 A atuacio da entidade no sentido de pautar a conduta das autoridades piblicas aos padrdes da ética, no entanto, parece
ser ineficaz: poucos érgaos federais disponibilizam em seus respectivos sftios de internet os curriculos das autoridades e a grande
parte das escolhas para ocupagao dos cargos comissionados, ao que tudo indica, desconsidera o exame prévio de adequada quali-
ficacdo e experiéncia profissionais.

14 De acordo com José Afonso da Silva, “Os principios sdo ordenacdes que se irradiam e imantam os sistemas de normas,
‘sdo [como observam Canotilho e Vital Moreira] nicleos de condensa¢des’ nos quais confluem valores e bens constitucionais. ”
(SILVA, 2009, p.28).

I5 (Rcl 6.702-AgR-MC, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 4-3-2009, Plenario, DJE de 30-4-2009).
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nacoes realizadas, geralmente os agentes invocavam o préprio texto constitucional, destacando, entre outras,
a expressao ‘livre nomeacao e exoneracao”, constante no art. 37, Il, da CF/1988. Outra argumentacao am-
plamente utilizada é: “nao ha ninguém em que eu confie mais que os meus parentes. " Destaca-se ainda, que
a maxima: “a conduta € imoral, porém legal” ndo encontra guarita no conceito moderno de juridicidade. “[...]
no momento em que a moralidade foi erigida a principio expresso da administragao publica, toda conduta
que agrida a moral juridica passa a ser considerada contraria ao direito e, portanto, colidente com o principio
da legalidade em sentido amplo (juridicidade).” (ALEXANDRE; DEUS, 2015). Assim, o conceito sociolégico
de corrupcao foi recepcionado pela moral administrativa do Estado apds 1988, de modo que a pratica do

nepotismo exige a adoc¢ao das providencias legalmente estatuidas para as praticas de corrupcao em geral.

4.2 A legislacao infra constitucional atual

Juridicamente, a primeira vedacdo expressa (de dambito nacional)'® ao nepotismo no ordenamento se deu
somente em 2005, com a edicao da Resolucao n® 07 do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que veio dis-
ciplinar o exercicio de cargos, empregos e funcdes por parentes, conjuges e companheiros de magistrados e
de servidores investidos em cargos de direcao e assessoramento, no ambito dos érgaos do Poder Judiciario.
Conforme seu artigo |°: “E vedada a pratica de nepotismo no ambito de todos os drgaos do Poder Judiciario,

sendo nulos os atos assim caracterizados”.

De acordo com Gallucci (2006, apud Pastana, 2009), a determinacdo do CNJ poderia levar a dispensa de
mais de mil parentes de autoridades do Poder Judiciario. Presidentes de diversos tribunais estaduais, sob o
pretexto de estarem defendendo a independéncia e o autogoverno do Poder Judicidrio, opuseram-se a me-

dida moralizante e descumpriram a resolucao de demitir os parentes que ocupavam cargos em comissao.

Mais do que mera recusa, quando se viram compelidos, lutaram com as armas que mane-
javam com destreza: concederam vdrias liminares em mandados de seguranca impetrados
por todo o pais, garantindo, assim, a permanéncia de pessoas afetadas pela Resolucdo em
seus empregos. (PASTANA, 2009, p. 99).

A despeito dos ataques sofridos, a medida de combate a favorecimentos ilicitos iniciada pelo CN]J foi replicada
pelo Estado de Pernambuco, que editou a Lei Complementar n® 97/2007, vedando no ambito da Adminis-
tracdo Publica estadual, direta e indireta, o exercicio de cargo em comissao ou de funcdo gratificada, por con-
juge, companheiro ou parente, em linha reta e colateral, até o terceiro grau, inclusive, ou por afinidade, nos
termos do Cddigo Civil, do Governador, Vice-Governador, Secretarios de Estado ou titulares de cargos que
lhes sejam equiparados, dirigentes de autarquia, fundagdo instituida ou mantida pelo Poder Publico, empresa

publica ou sociedade de economia mista, ou titulares de cargos equivalentes.

l6 Medidas contrérias ao nepotismo ja haviam sido implementadas em outros entes da federacdo antes da Resolucdo do
CNJ. Por meio da EC n.? 12, de 14/12/95, o Estado do Rio Grande do Sul aprovou a proibicdo de que cargos em comissao fossem
ocupados por cénjuges ou companheiros e parentes, consanguineos, afins ou por adogao, até o segundo grau.
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No ambito nacional, a Simula Vinculante |3, do Supremo Tribunal Federal (STF), aprovada em 2| de agosto
de 2008, proibiu o nepotismo nos trés poderes, no ambito da Unido, dos estados e municipios. O dispositivo
tem de ser seguido por todos os drgaos publicos e, na pratica, proibe a contratacao de parentes de autori-
dades e de funcionarios para cargos de confianca, de comissao e de funcao gratificada no servico publico. A
sumula também veda o nepotismo cruzado'’, que ocorre quando dois agentes publicos empregam familiares

um do outro como troca de favor. O enunciado da Simula Vinculante 13 é este:

A nomeacdo de cbnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por dfi-
nidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mes-
ma pessoa juridica, investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o
exercicio de cargo em comissdo ou de confianga, ou, ainda, de funcdo gratificada na
Administragdo Publica direta e indireta, em qualquer dos Poderes da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes

reciprocas, viola a Constituicdo Federal.'®

Apesar de ndo constar expressamente em seu texto, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Recla-
macao 6.650, declarou que a contratacdo de parentes para cargos politicos (Ministros, Secretarios de Estado
e Secretarios municipais) ndo viola a Constituicdo Federal, pois sdo cargos que devem ser providos por pes-
soas de extrema confianca da autoridade nomeante. A regra geral € que a nomeacao de parentes para car-
gos politicos nao configura nepotismo, mas, dependendo das circunstancias, podera ser caracterizada como
desobediéncia a Simula Vinculante 13 se ficar demonstrado que se deu exclusivamente em decorréncia do
parentesco. (ALEXANDRINO; PAULO, 2014).O posicionamento original emitido pelo STF ainda parece
suscetivel a mais flexibilizagdes. Em recente julgamento'?, a 22 Turma do STF considerou improcedente recla-
magao ajuizada pelo Ministério Publico de Sao Paulo contra ato de nomeacao de sobrinho (parente colateral
de terceiro grau)” do chefe de gabinete de um dos conselheiros do Tribunal de Contas municipal. O Ministro
Dias Toffoli, cujo voto foi acompanhado pelos Ministros Teori Zavascki e Celso de Mello, apresentou voto
contrario ao entendimento do Ministro-relator Gilmar Mendes, que havia acolhido o pedido do MP-SP en-
tendendo que a finalidade da Simula |3 é evitar nomeagdes diretas ou cruzadas de parentes, em detrimento
dos principios constitucionais da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia administrativas,

assim como da garantia fundamental da igualdade de chances.

|7 Em 2010, o Decreto federal n°® 7.203, que dispde sobre a vedacdo do nepotismo no ambito da Administracdo Publica
federal, foi editado para regulamentar a proibicado do nepotismo, incluindo o nepotismo cruzado. O normativo federal também
proibiu que empresas privadas prestadoras de servicos terceirizados possuam em seus quadros familiares de servidores ocupantes
de cargo comissionado ou funcio de confianca, bem como proibiu a contratacdo de parentes como temporarios e estagiarios.

18 BRASIL. STF. Jurisprudéncia.Disponivel em <http:/Awww.stf.jus.br/portal/cms/ver Texto.asp!servico=jurisprudenciaSumu-
laVinculante > . Acesso em: 09 fev.2016.

19 RCL 18.564 Disponivel em <http:/Awww.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp!/idConteudo=3 0558 >. Acesso
em: 10 fev. 2016.

20 Segundo o Cédigo Civil: ‘Art. 1.594. Contam-se, na linha reta, os graus de parentesco pelo nimero de geracdes, e, na
colateral, também pelo nimero delas, subindo de um dos parentes até ao ascendente comum, e descendo até encontrar o outro
parente.”
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Segundo Toffoli, o nepotismo surge da presuncdo de que a escolha para ocupar cargo em comissao tenha
sido direcionada a pessoa com relacdo de parentesco com quem tenha potencial de interferir no processo de
selecdo, e ndo diretamente da existéncia de relagdo de parentesco entre pessoa designada e agente politico
ou servidor publico. O Ministro argumentou ainda que vedar o acesso de qualquer cidadao a cargo publico
apenas por conta de relagao de parentesco com servidor publico que ndo tenha competéncia para selecionar

ou nomear para o cargo pleiteado é, em certa medida, negar o principio constitucional da impessoalidade.

Além de ter claramente afrontado o texto da SUmula 13, a argumentacdo de que vedar a nomeagdo de um
parente fere a impessoalidade vai contra a prépria definicao do principio. A impessoalidade garante justamente
que todos os cidadaos sejam tratados da mesma forma pela Administracdo e, ao nomear o sobrinho de seu
chefe de gabinete, o conselheiro o fez em detrimento dos demais cidadaos, que ndo possuem a “sorte” de ter
um parente naquele Tribunal de Contas. Além disso, a simula ndo veda que o parente nomeado em razao
de aprovagdao em concurso ingresse nos quadros dos érgaos, ou seja, basta que o individuo, parente ou nao

de autoridade, obtenha éxito no certame para ter acesso a um cargo publico.

Ainda quanto a medidas de combate ao nepotismo, importante apresentar alguns casos de punicdes por
desrespeito a Simula |3. Assim, seguem julgamentos exarados pelo Superior Tribunal de Justica (STJ), que
exemplificam bem a gravidade de uma condenacdo por nepotismo, ja que a conduta é enquadrada como
ato de improbidade administrativa, além de demonstrarem que as punicoes tém sido aplicadas inclusive em

desfavor de gestores de alto escaldo.?”

Em 2010, no julgamento do RMS 15.316-SP (Ministro Relator Herman Benjamin), o STJ decidiu ser improce-
dente a argumentacao de um juiz de direito que pretendia invalidar a pena de censura que |he foi aplicada em
processo administrativo disciplinar instaurado em razao de ele ter nomeado como perito, por diversas vezes,

o pai de sua companheira, isso em processos que tramitavam na vara da qual era titular.

O ST] condenou por improbidade administrativa uma juiza que nomeou o préprio marido para cargo comis-
sionado com incumbéncia de cuidar da sua seguranca (AgRg no REsp 1204965/MT, Rel. Ministro Humberto
Martins, Segunda Turma, julgado em 02.12.2010)

Em 2013, o STJ, (Ministro Relator Castro Meira) ao julgar o Recurso Especial n® 1.286.631 - MG
(2011/0132430-3, proferiu condenacao por improbidade administrativa de um vereador, no caso, houve
nomeacao para cargo comissionado de assessor administrativo da filha do condenado, a época presidente da

Camara Municipal de Rio Novo.

Assim, entende-se que o nepotismo € uma pratica que se contrapde a moralidade administrativa, pois a histé-

21 Sdo também casos de condenacido por nepotismo: REsp 1009926/SC, Relatora Ministra Eliana Calmon, Segunda Tur-
ma, julgado em 17.12.2009), AgRg no REsp 1362789/MG, 2* Turma, Rel. Ministro Humberto Martins, DJe 19/05/2015; REsp
128663 1/MG, 22 Turma, Rel. Ministro Castro Meira, DJe 22/08/2013; REsp 1009926/SC, 2* Turma, Rel. Ministra Eliana Cal-
mon, DJe 10/02/2010.” (AgRg no REsp 1535600/RN, Relator Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em
03.09.2015).
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rica desigualdade de tratamento entre os cidadaos no Brasil desde o perfodo colonial até os dias atuais nunca
gozou de legitimidade junto a sociedade, o que permite enquadra-la enquanto forma de corrupcao pelo
desvio no interesse publico, pensamento coerente com os novos fundamentos juridicos para seu combate

apresentados no atual marco normativo.

5. Consideracoes finais

Compreender o nepotismo requer uma andlise da origem da cultura e das relagdes familiares brasilei-
ras, pois, se essa pratica ainda é corriqueira € porque, mesmo no Brasil contemporaneo, as relacdes patrimo-
nialistas nao foram completamente superadas. As origens da tradicao de favorecimento de amigos ou parentes
no processo de selecdo para cargos publicos sao encontradas no decurso de formacao do Estado brasileiro.
A primazia do modelo patriarcal de familia e a manutencao das relacdes patrimonialistas na gestao da coisa

publica explicam a perpetuagao desse comportamento, que viola o postulado republicano e a democracia.

Na Administracao Publica, a sobreposicao das relacdes pessoais, em detrimento da impessoalidade cria gran-
des entraves ao desenvolvimento econémico, pois a livre iniciativa e a isonomia entre os cidadaos, caracte-
risticas essenciais a existéncia da livre concorréncia, sucumbe frente a concessao de favores e privilégios a
determinados grupos sociais. A presenca desse tipo de relacdo pessoal e familiar evidencia que, em um Estado
com tracos patrimonialistas, o aparelho de estado se volta para a satisfacao das vontades dos governantes que,
por sua vez, preocupados em se perpetuar em seus cargos, empregam parentes, fazendo do Estado uma

extensao familiar.,

De todo modo, admitir que praticas corruptas e o nepotismo constituem elementos inerentes ao carater e
modo de vida de nossa sociedade e, por consequéncia, enxergar os brasileiros como um povo corrupto,
consiste em visao simplista e preconceituosa, que em nada contribui para a discussao do tema (AIRES; MELO,
2015). Mesmo considerando que principios caros a democracia continuam a ser feridos nos dias de hoje, é
inegdvel que houve avancos na moralizacdo na Administracao Publica como um todo, inclusive no processo

de admissao ao servico publico.

Durante o século XX, foram observadas tentativas no sentido de sujeitar a nomeagao de servidores publicos a
critérios meritocraticos: instituicio do concurso na Constituicio de 1934; criacdo do DASP em 1936; estabe-
lecimento do concurso como regra para o ingresso em cargos e empregos publicos na CF/88 e elaboracdo do
PDRAE em 1995. Ainda que tais iniciativas ndo tenham logrado sucesso absoluto, as medidas foram capazes
de comecar a consolidar a percepgao de que o nepotismo na nomeacao do quadro de servidores mantém

um servico publico mediocre e inapto.

Apenas nas Ultimas décadas foram empreendidas providéncias que, de fato, comecaram a derrubar a conti-
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nuidade de favorecimentos ilicitos no processo de selecao de servidores. A edigao da SV 13, tendo em vista
ter sido embasada em valores moralizantes, foi bastante elogiada pela comunidade juridica e pela sociedade
em geral. Entretanto, o préprio STF fragilizou o enunciado ao esposar o entendimento de que a vedagao
ao nepotismo se refere tdo somente a cargos administrativos, deixando livre a nomeacdo de parentes para

cargos politicos.

A rejeicdo ao nepotismo representa um verdadeiro triunfo dos ideais igualitarios defendidos por diversas
constituicoes republicanas. Entretanto, essa vitdria da isonomia e da impessoalidade, muitas vezes, pode ser
mais aparente que real. Se, por um lado, a sociedade e a comunidade juridica se mostram avessas ao nepo-
tismo, por outro, verifica-se que a pratica ainda € utilizada na Administragdo Publica, ou seja, “O nepotismo

ocorre as claras, mas € encoberto por um espesso manto de hipocrisia.” (BELLOW, 2006, p.28).

Ainda que o STF tenha exercido um papel crucial no processo de extingdo dos privilégios e apadrinhamen-
tos, por meio da edigdo da Simula Vinculante |3, é imprescindivel que os mecanismos de controle (érgaos
competentes e sociedade) exercam a fiscalizacdo necessaria a fim de evitar retrocessos. A instituicdo da obri-
gatoriedade do concurso publico aliada as medidas de combate a favorecimentos ilicitos tende a superar as
dificuldades observadas na introducdo de um sistema de ingresso ao servico publico baseado em critérios

meritocraticos.

Segundo Francisco Gaetani (2012), o funcionalismo publico vive um momento no qual se ensaiam mudangas
que foram tentadas, mas que fracassaram no passado. A figura do servidor publico como o profissional que
ingressa no Estado por meio de algum tipo de favor ou subterfigio e passa a gozar de uma vida tranquila de
pouco trabalho e muitos privilégios esta sendo deixada para tras. O desafio consiste em consolidar as mudan-

cas em curso, dissemina-las e torna-las sustentaveis.

O nepotismo deve ser entendido como uma forma de corrupcao, pois desde os primérdios da sociedade
brasileira jamais se respaldou no interesse social, caracterizando-se enquanto um desvio da moralidade admi-

nistrativa que em tese deveria inspirar acao do Estado.
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