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Resumo

O Direito Administrativo dos agentes publicos no Brasil negligencia a extraordinaria variedade das
formas de provimento de cargos

Texto integral

O Direito Administrativo dos agentes p Ublicos no Brasil negligencia a extraordinaria variedade das
formas de provimento de cargos publicos administrativos. De modo binario, limita-se a referir o artigo
37, incisos 1l e V, da Constituicdo Federal, para resumir as formas de provimento dos cargos
publicos na dualidade: 1) cargos efetivos (cargos de provimento vinculado, exigentes de pr évio
concurso publico); 2) cargos em comiss o (cargos de provimento discricion ario unilateral, de livre
nomeacdo e exoneracao). Essa simplicidade é enganosa. Na pr 6pria Constituicdo Federal podem
ser colhidos exemplos variados de: 3) Cargos administrativos de provimento compartilhado,
condicionados a aprovagdo parlamentar, porém de indicacdo livre pelo Poder Executivo (v.g.,
presidente e diretores do Banco Central, artigo 52, Ill, "d", da CF, cargos de livre escolha, mas
sujeitos a aprova ¢do do Senado); 4) Cargos administrativos de provimento compartilhado,
condicionados a aprovacgdo parlamentar, de indicacdo limitada por listas corporativas prévias (v.g.,
ministros dos Tribunais de Contas de escolha presidencial a partir de listas de auditores e membros
do Minist ério Publico junto ao tribunal, indicados em lista triplice do TCU, segundo os critérios de
antiguidade e merecimento, e sujeitos a aprovacdo do Senado — artigo73, 82°, |, e artigo 52, Ill, "b",
da CF); 5) Cargos administrativos de provimento unilateral, sem exig éncia de aprovagdo ou
corresponsabilidade parlamentar, mas de indicacdo limitada por listas corporativas prévias (v.g. e
scolha pelos governadores do procurador-geral do Minist ério Plblico dos estados e o do Distrito
Federal e Territérios, observada lista triplice formada dentre integrantes da carreira, apresentada
pelo Ministério Publico (artigo 128, 8§3°, da CF); 6) Cargos administrativos eletivos, de indica ¢édo
corporativa singular (sem lista prévia), nomeados pelo Poder Executivo, sujeitos a aprovagéo
parlamentar (v.g. membros do Conselho Nacional de Justi ¢a, escolhidos e indicados por STJ, TST,
STF, PGR, Conselho Federal da OAB, entre outros, ex vi artigo 103-B da CF); 7) Cargos
administrativos eletivos de escolha exclusiva (v.g. ministros dos Tribunais de Contas da Uni &o
escolhidos pelo Congresso Nacional, artigo 73, 82 ° , Il, da CF; presidentes da C &mara e do
Senado, escolhidos por seus pares, com eminentes fun¢des administrativas, artigo 57, 84 °, da CF ;
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presidente dos Tribunais de Justi ¢ca Estaduais, escolhidos por seus pares, no ambito da autonomia
administrativa dos tribunais, artigo 99, caput , da CF); 8) Cargos administrativos de provimento
autom atico ou provimento nato (v.g. o presidente eleito do Supremo Tribunal Federal é
automaticamente o presidente do Conselho Nacional de Justica, artigo 103-B, 8§1°, da CF). Esse
invent ario de oito tipos n ao pretende ser exaustivo. Entretanto, a sua referéncia basta para
demonstrar o irrealismo e o simplismo da divis do dicotdmica das formas de provimento dos cargos
administrativos e dos cargos politico-administrativos em cargos de provimento vinculado (efetivos)
ou de livre provimento e livre exoneracdo (cargos em comisséo). A propria voz "livre exoneracdo" é
descaracterizada por diversas normas que asseguram estabilidade proviséria a cargos
administrativos de provimento discricionario unilateral ou de provimento discricionario compartilhado
(v.g. diretores de agéncias reguladoras, Lei 13.848/2019, e presidente e diretores do Banco Central,
LC 179/2021, entre outros). Tratei do tema dos cargos de provimento compartilhado em artigo
anterior, pois a quest ao oferecia interesse no topico do controle do nepotismo nos cargos
politico-administrativos [1] . Porém, os cargos administrativos eletivos permaneceram sem aten ¢ao
especial. Em seu ambito ressoa a questdo sobre o modo como se regulam e desenvolvem as elei
¢Oes administrativas , mat éria sobre a qual ha absoluto siléncio doutrinario. Quais s ao os principios
regentes das eleigfes administrativas? Qual a interface dessas eleicbes com as elei¢bes gerais na
arquitetura da separacdo dos poderes? Pode haver alteracdo das regras da eleicdo administrativa
em qualquer momento antes da deliberagdo ou deve-se aplicar o principio da anualidade, previsto no
artigo 16 da Constituicdo, para reger também os processos eleitorais destinados ao provimento dos
cargos administrativos e politico-administrativos? Existe um Direito Administrativo eleitoral ou um
devido processo administrativo eleitoral? Direito Administrativo eleitoral e Direito Eleitoral
administrativo No direito eleitoral comum , voltado a regular a escolha por sufragio universal dos
representantes do povo que integrardo o Poder Legislativo e a chefia do Poder Executivo, ha um
segmento de normas que rege a atuacao dos 6rgdos de fiscalizacdo das eleicdes e dos 6rgdos
administrativos da Justica Eleitoral. Esse conjunto normativo pode ser designado de Direito Eleitoral
administrativo (em sentido jur idico-positivo), instrumental para as eleicbes gerais, pois rege as
medidas administrativas preparatérias das eleicdes e de seu regular desenvolvimento (fiscalizacao
dos registros eleitorais, fiscalizagdo da prestagdo das contas eleitorais, preparagéo da logistica das
eleicdes, entre outros temas). O Direito Eleitoral administrativo é auxiliar do Direito Eleitoral material
e processual. Para o Direito Eleitoral material e processual, mas tamb ém para o Direito Eleitoral
administrativo, aplica-se o artigo 16 da Constituicdo Federal, com a redacdo da EC4/1993, que
dispbe: "Artigo 16 — A lei que alterar o processo eleitoral entrara em vigor na data de sua
publicagéo, ndo se aplicando a elei¢cdo que ocorra até um ano da data de sua vigéncia" . O princ ipio
da anterioridade da lei eleitoral, previsto no artigo 16 da Constituicdo, € mais abrangente do que
aparenta a sua interpretacdo literal. Emendas constitucionais que alterem ou afetem as elei¢cbes
também devem ser aprovadas até um ano antes das elei¢cdes para surtirem efeitos na data de sua
publicacdo, ou terdo a sua eficacia no tempo diferida, sendo aplicaveis apenas nas elei¢cdes
seguintes. Por igual, instru¢cdes normativas da Justica Eleitoral, de natureza administrativa ou nao,
mas que interfiram no exercicio dos direitos eleitorais, devem respeitar o principio da anterioridade
ou anualidade, preservando a estabilidade das regras das elei¢cdes. Segundo o STF, " o artigo 16
representa garantia individual do cidadao-eleitor" , "a quem assiste o direito de receber, do Estado, o
necessario grau de seguranga e de certeza juridicas contra alteragdes abruptas das regras inerentes
a disputa eleitoral" (ADI 3.345, rel. min. Celso de Mello). Tamb ém decidiu a corte que o princ ipio da
anualidade eleitoral cont ém, em si, "elementos que o caracterizam como uma garantia fundamental
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oponivel até mesmo a atividade do legislador constituinte derivado, nos termos dos arts. 5°, § 2°, e
60, § 4°, IV", a burla ao que contido no artigo 16 ainda afronta os direitos individuais da seguranca
juridica (CF, artigo 5°, caput) e do devido processo legal (CF, artigo 5°, LIV) (ADI 3.685, rel. min.
Ellen Gracie, j. 22-3-2006, P, DJ de 10/8/2006). A aplica ¢cao do principio da anterioridade eleitoral,
decidiu a corte, "ndo depende de consideracdes sobre a moralidade da legislacdo. O artigo 16 € uma
barreira objetiva contra abusos e desvios da maioria (...). A jurisdi ¢do constitucional cumpre a sua
funcdo quando aplica rigorosamente, sem subterflgios calcados em consideracBes subjetivas de
moralidade, o principio da anterioridade eleitoral previsto no artigo 16 da Constituicdo, pois essa
norma constitui uma garantia da minoria, portanto, uma barreira contra a atuacdo sempre
ameacadora da maioria" (RE 633703 MG, rel. min. Gilmar Mendes, j. 23/3/2011). Essa garantia
fundamental — assim como os direitos fundamentais — possui efic acia abrangente, sendo aplicavel
a todas as normas legais ou administrativas que possam afetar processos eleitorais. E, mais,
abrange também as chamadas "viragens jurisprudenciais”. Conforme assentou o STF, no RE
637.485, " no ambito eleitoral, a seguranca juridica assume a sua face de principio da confianca para
proteger a estabilizacdo das expectativas de todos aqueles que de alguma forma participam dos
prélios eleitorais. A importancia fundamental do principio da seguranca juridica para regular
transcurso dos processos eleitorais esta plasmada no principio da anterioridade eleitoral positivado
no artigo 16 da Constituicdo. (...) Em raz do do carater especialmente peculiar dos atos judiciais
emanados do Tribunal Superior Eleitoral, os quais regem normativamente todo o processo eleitoral,
€ razoavel concluir que a Constituicdo também alberga uma norma, ainda que implicita, que traduz o
postulado da seguranca juridica como principio da anterioridade ou anualidade em relacdo a
alteracéo da jurisprudéncia do TSE. Assim, as decisfes do Tribunal Superior Eleitoral que, no curso
do pleito eleitoral (ou logo apds o seu encerramento), impliquem mudanca de jurisprudéncia (e dessa
forma repercutam sobre a seguranca juridica), ndo tém aplicabilidade imediata ao caso concreto e
somente terdo eficacia sobre outros casos no pleito eleitoral posterior" (RE 637485, rel. min. Gilmar
Mendes, Pleno, j. 1/8/2012). Compreendida com essa largueza a garantia da anualidade eleitoral, a
pergunta que resta € sobre a sua aplicabilidade ou ndo a normas regentes de eleicdes
administrativas ou internas. Em termos interrogativos diretos, a questdo € a seguinte: aplica-se a
eficacia diferida a normas e decisdes administrativas que alterem processos administrativos de
eleicdo a menos de um ano da data do sufragio interno? O sufr agio restrito como forma de
provimento de cargos administrativos ou a elaboracdo de listas corporativas para definicdo externa
posterior dos titulares de cargos administrativos de direcdo, sendo a capacidade eleitoral ativa
reservada apenas a integrantes do colegiado publico, ndo é regido pelo Direito Eleitoral
administrativo. E disciplinado pelo Direito Administrativo eleitoral , subdom inio do Direito da
organizacdo administrativa , voltado a dispor sobre a forma de renovacéo da direcdo de 6rgdos
colegiais (6rgdos pluripessoais). Trata-se de matéria geralmente contemplada em regimentos
internos elaborados no ambito da autonomia administrativa reconhecida a 6rgédos colegiais por
previsdo legal ou constitucional. A mat éria recebeu atencdo renovada na administracdo dos
tribunais a partir da decisdo do STF na ADI 3.976, da relatoria do ministro Edson Fachin, julgada em
25/6/2020, que declarou ndo recepcionado o artigo 102, da Lei Organica da Magistratura Nacional
(LC 35/79), norma que definia como elegiveis para os cargos de direcdo dos tribunais apenas os
juizes mais antigos, em numero correspondente ao dos cargos de direcdo, com mandato por dois
anos, proibida a reeleicdo. O STF ndo declarou inconstitucional a manutencdo da regra da
antiguidade, mas homenageou a autonomia administrativa dos tribunais, o autogoverno de cada
corte para dispor, em regimento interno, sobre a matéria. O préprio STF manteve a regra de
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antiguidade para a escolha de seu presidente, regra consuetudinaria, que reserva o cargo de
presidente ao ministro mais antigo que ainda ndo tenha exercido mandato regular de presidente da
corte. O vice-presidente do STF é, por essa razdo, o segundo mais antigo, observado o mesmo
critério. Essa norma nao escrita € respeitada, embora o artigo 12 do regimento interno assegure a
elegibilidade a todos os membros da corte, inclusive ao mais novo ou recém-empossado. O debate
que possui relevo jur idico imediato ndo é a questdo de mérito (saber se é conveniente ou
inconveniente a ampliacdo da elegibilidade ou capacidade eleitoral passiva nos colegiados dos
tribunais). Ha para a ampliacdo defensores com vozes legitimas, que sustentam o reforco a
democraticidade do processo eleitoral administrativo, e criticos igualmente ponderados, que temem
0 aumento da politizagéo e fratura interna dos colegiados. A questéo juridica que demanda atengéo
€ a de saber a eficacia no tempo de eventual alteracdo das regras eleitorais internas. Devido
processo administrativo eleitoral Os processos eleitorais administrativos n 4o séo relevantes apenas
para a economia interna dos 6rgaos colegiais. Seus efeitos podem repercutir no funcionamento de
outros poderes do Estado. A eleigdo interna do presidente da Camara define o sucessor imediato do
presidente da Republica, na auséncia do vice-presidente (CF, artigo 80); a elei cdo do presidente do
STF, o quarto nome na cadeia sucessoria ou de substituicdo eventual do presidente da Republica.
Nos estados, a elei ¢&o interna para presidente de Tribunal de Justica define o terceiro nome para
substituicdo eventual dos governadores de Estado. Algo que parece remoto, mas que ja ocorreu
véarias vezes (por exemplo, na Bahia, em 1994, o desembargador Ruy Dias Trindade assumiu o
governo do estado por um més, entre 2 de abril a 2 de maio). Ora, se 0 processo eleitoral comum
para defini ¢do do governador do estado, ou do presidente da Republica, exige previsibilidade e
estabilidade, com respeito a anualidade prevista no artigo 16 da Constitui¢cdo, a fortiori as mesmas
exig éncias devem ser cumpridas nos processos eletivos internos que definam os substitutos
eventuais das referidas autoridades. Sem regras cognosc iveis, confiveis e calculaveis (para usar a
terminologia de Humberto Avila), estabelecidas com antecipacéo aos processos eleitorais, ndo se
pode falar em seguranca juridica eleitoral no &mbito politico e no &mbito administrativo. O processo
eleitoral administrativo requer um fair procedure , m axime nos 6rgéos de direcédo superior do Poder
Legislativo e do Poder Judiciario, pois nestes os dirigentes eleitos sdo convocados a desempenhar
triplice fungdo — a de representar um dos poderes do Estado, o de conduzir a administragédo
superior do 6rgédo de direcdo que Ihe incumbe e a de substituir, na linha sucessoria, a autoridade
eletiva maxima do Poder Executivo. Mais do que seguran ¢a quanto ao passado, a anualidade
eleitoral oferece a "certeza diacrbénica", de que nos fala Gianmarco Gometz, requisito essencial para
o planejamento consciente da conduta no tempo [2] . Protege a seguranca juridica contra as
maiorias eletivas eventuais, compostas em periodos de acirramento de disputas internas, e oferece
previsibilidade a processos eleitorais que podem ser alterados, mas devem ser aperfeicoados com
temperanca e respeito ao tempo. [1] MODESTO, Paulo. Nepotismo em cargos
politico-administrativos, In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ALMEIDA, Fernando Menezes
de; NOHARA, Irene Patricia, MARRARA, Thiago. Direito e administracdo publica: estudos em
homenagem a Maria Sylvia Zanella Di Pietro . S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 260-298 ou RBDP, n. 41, p.
952, abr./jun. 2013. [2] GOMETZ, Gianmarco. La certeza juridica como previsibilidad . Trad. Diego
Cruz e Diego Vecchi. Madrid: Marcial Pons, 2012, p. 214-215.
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