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RESUMO

Nepotismo na Administracdo Publica brasileira. Andlise sobre a (in)efetividade da Stmula
Vinculante n°® 13. Trata-se de estudo sobre o fendmeno do nepotismo. Discorre-se sobre a
historicidade e a desconformidade constitucional desta pratica. Realiza-se um estudo sobre os
aspectos histéricos do nepotismo na administragdo publica brasileira. Faz-se uma andlise
etimoldgica sobre a origem da expressao nepotismo. Efetua-se uma andlise sociolégica sobre
o nepotismo no Brasil. Estudam-se os principios constitucionais explicitos e implicitos
afrontados pela pratica de nepotismo. Expde-se o pensamento consolidado e as racionalidades
declaradas sobre o tema. Discutem-se as sumulas vinculantes enquanto meio de
reaproximacao entre os sistemas Romano-Germénico e Consuetudindrio. Analisa-se o trato
politico-criminal do nepotismo na Administracdo Piblica. Examina-se a auséncia de ilicitude
penal dos atos de nepotismo. Analisa-se a implicagdo dos atos de nepotismo como
improbidade administrativa. Debate-se sobre a importancia do elemento subjetivo para a
configuragdo da improbidade administrativa. Desenvolve-se uma pesquisa de julgados
analisando os precedentes judiciais e posicionamentos jurisprudenciais acerca da edicdo da
SV 13. Apresenta-se a controvérsia acerca da nomeacdo de familiares para o exercicio de
cargos politicos. Aponta-se a necessidade de revisdo do enunciado.

Palavras-chaves: Nepotismo. Sumula Vinculante 13. Administracao Publica. Improbidade
Administrativa.



ABSTRACT

Nepotism in Brazilian Public Administration. Analysis on the (in)effectiveness of Binding
Precedent n® 13. This is a study on the phenomenon of nepotism. We discuss the historicity
and constitutional disconformity of this practice. A study is made on the historical aspects of
nepotism in Brazilian public administration. An etymological analysis of the origin of
nepotism is made. A sociological analysis of nepotism in Brazil is carried out. We study the
explicit and implicit constitutional principles faced by the practice of nepotism. The
consolidated thought and the declared rationalities on the subject are exposed. Binding
precedents are discussed as a means of rapprochement between the civil-law and common
law. The political-criminal treatment of nepotism in Public Administration is analyzed. It
examines the absence of criminal illegality of acts of nepotism. The implication of acts of
nepotism as administrative improbability is analyzed. It discusses the importance of the
subjective element to the configuration of administrative improbity. A research of judgements
is developed analyzing the judicial precedents and jurisprudential positions on the edition of
the Binding Precedent n° 13. It presents the controversy of the appointment of relatives for
the exercise of political positions. It points out the need to revise the statement.

Keywords: Nepotism. Binding Precedent 13. Public Administration. Administrative
Misconduct.
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1 INTRODUCAO

Em um pais onde impera grande confusdo entre o publico e o privado, todo
esforco deve ser empreendido para evitar atos de nepotismo, nos quais os privilégios
concedidos a familiares violam principios constitucionais estabelecidos no artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988, cuja inobservancia tem resultado em grande descrédito por
parte da populacdo brasileira nas instituicdes democraticas.

A esse respeito o Indice de Confianga na Justica no Brasil — ICJBrasil (2017, p.
6), da Fundacdo Getuilio Vargas, aponta um cendrio de baixa confianca nas institui¢des
brasileiras revelando a insatisfacdo dos brasileiros com todas as instituicdes, afetando os trés
Poderes da Republica e a sua relagdo com o Estado Democratico de Direito.

Diante desta realidade, se faz necessdrio promover uma reflexdo acerca do
presente tema, de forma especial, através de estudo sobre a simula vinculante (SV) n° 13, em
razdo de sua importancia para o tema em discussao.

Buscando coibir o favorecimento de familiares de agentes publicos, através da
nomeagdo para ocupar cargos publicos de livre provimento, o Supremo Tribunal Federal
(STF) editou, em 29 de agosto de 2008, a mencionada stiimula. Diante disso, surge o seguinte
questionamento: tal enunciado tem efetivamente coibido priticas de nepotismo na
administracao publica no Brasil?

A partir deste problema o presente trabalho busca realizar uma anélise sobre a
(in)efetividade do enunciado em questdo, avaliando as consequéncias da prética de nepotismo
na administra¢do publica brasileira por meio de estudo acerca do posicionamento doutrinario,
além de pesquisa de julgados sobre o assunto.

A elaboracdo do presente trabalho monogréfico pautou-se nas perspectivas da
sociologia reflexiva, desvendando relagdes entre 0 mundo do dever-ser e do ser, a partir de
uma pesquisa exploratéria, de abordagem qualitativa com uso de técnicas de pesquisa
bibliografica, documental, andlise de conteido dos dados e julgados colacionados e
constru¢do de inferéncias e diversas relagdes com o fito de contribuir com a literatura
especializada na temdtica e fomentar conhecimento cientifico critico sobre o fendmeno
complexo aqui delimitado, historicamente velado.

O plano de investigacao subdivide-se em 03 capitulos de desenvolvimento, além
da presente introduc@o e das consideracdes finais representativas do estudo. Nesse sentido, o

capitulo 02 apresenta uma abordagem geral sobre o nepotismo, explanando sobre os aspectos
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histéricos deste mal, que pode ser visto como um traco oriundo do sistema patrimonialista
utilizado na colonizacao portuguesa.

Realiza-se, ainda, uma anélise socioldgica do problema, fundamentada em ensaios
classicos sobre a formacdo do povo brasileiro, apresentando-se, posteriormente, casos de
nepotismo do século XIX que apontam a existéncia de uma tendéncia histérica no pais do
predominio de interesses particulares sobre os interesses publicos.

Além disso, desenvolve-se uma abordagem sobre o nepotismo como uma afronta
a principios constitucionais explicitos e implicitos, em especial, os principios da
impessoalidade e da moralidade previstos no caput do art. 37 da Constituicao Federal.

O capitulo 03, por sua vez, trata das simulas comuns e, em especial, das simulas
vinculantes, que representam uma ruptura com o sistema romano-germanico € uma clara
influéncia do direito consuetudindrio no ordenamento juridico brasileiro. Em seguida aborda-
se de forma particular, a simula vinculante n° 13, enunciado que ficou conhecido como a
norma que estabeleceu o fim do nepotismo no Brasil, destacando-se pontos positivos bem
como apresentando criticas ao mencionado verbete.

No capitulo 04 sdo apresentados os resultados da pesquisa de julgados sobre o
nepotismo, possibilitando uma andlise da jurisprudéncia existente sobre o assunto,
dimensionado, sobretudo, os reflexos da simula vinculante n°® 13 sobre decisdes de diversos
tribunais do pais.

Além disso, o capitulo supracitado versa sobre o trato politico-criminal do
nepotismo na administragao publica, destacando que a prética de nepotismo nao implica em
conduta ilicita penal, sendo considerado fato atipico, implicando, entretanto, em ato de
improbidade administrativa, eis que viola os principios do art. 37 da CRFB, principalmente o

principio da moralidade.

Por fim, sdo elencados os precedentes judiciais da SV 13, bem como julgados de
diferentes Tribunais do pais que subsidiam uma anélise acerca da inefetividade desta Simula
Vinculante, apresentando, inclusive, diversos julgados com sentidos absolutamente distintos

fundamentados no mesmo enunciado.
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2 NEPOTISMO COMO FENOMENO: historicidade e desconformidade constitucional

O nepotismo consiste na concessao de cargos e funcdes de relevo a membros da
propria familia. Trata-se de pratica recorrente no Brasil, que viola principios norteadores da
administracdo publica, especialmente, os principios da moralidade e da impessoalidade
previstos no art. 37 da Carta Magna, pois, em tais casos, considera-se o critério puramente
sanguineo, desprezando-se a capacidade técnica necessaria ao bom exercicio da fungao.

Este capitulo faz um apanhado histérico sobre o nepotismo, apresentando desde a
origem etimoldgica do termo até o sentido atualmente a ele atribuido, com enfoque na sua
presenca marcante no Brasil, onde esteve desde o periodo colonial, constituindo um elemento
integrante da formagdo social brasileira, presente na administracdo publica brasileira até os
dias atuais.

Apresenta-se, ainda, a perspectiva de violacdes, dos atos de nepotismo, a

principios expressa e implicitamente previstos na Constitui¢do de 1988.

2.1 Aspectos historicos

Nao ha um consenso sobre a origem etimoldgica da expressdo nepotismo. De
acordo com Rodrigues (2012, p. 02), alguns atribuem a origem do termo ao imperador
romano Flavio Jalio Nepote (em latim: Flavius Lulius Nepos). Para outros, o vocabulo deriva
de mnepos, uma espécie de escorpido, cujas crias, quando colocadas no dorso materno
devoravam a mae.

Ja para Menck (2006, p. 03) o termo nepotismo possui origem na Idade Moderna,
onde era comum a nomeacdo de familiares do clero, de forma especial do Papa, para os
principais cargos administrativos da Ciiria Romana e dos Estados Pontificios.

Segundo o autor acima mencionado, os privilégios eram comumente concedidos a
sobrinhos do Papa, advindo dai a origem do termo nepotismo, do italiano nipote, que significa
sobrinho.

De acordo com Menck (2006, p. 03), a primeira grande condenagdo ao nepotismo
se deu, na igreja, no Pontificado de Sdo Pio V, por meio da bula Admonet, de 29 de marco de
1567, diante da constatacdo de que os beneficidrios pela generosidade papal eram, em sua

maioria, muito pouco dignos delas.
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Ainda segundo o autor, o problema do nepotismo foi enfrentado na igreja catdlica
por meio da Bula Romanun decet pontificiem, publicada em 22 de junho de 1692, que passou
a submeter, a partir de entdo, todos os cardeais, as vésperas de cada conclave, ao juramento de
que ndo atuariam no sentido de favorecer o enriquecimento de seus familiares em detrimento
da coisa publica (MENCK, 2006, p. 03)

Superado o nepotismo no ambito da igreja, persistia o problema na 6rbita civil,
inclusive com a venda aberta de honras e cargos publicos em paises do ocidente, tendo sido o
problema combatido em paises como Prussia, Gra-Bretanha e Estados Unidos, por meio de
um processo de reforma do aparelho burocritico ocorrido a partir da primeira metade do
século XIX.

Em terras brasileiras, o nepotismo, curiosamente, estd presente, desde a carta de
achamento conhecida como a Certidao de Nascimento do Brasil, escrita por Pero Vaz de
Caminha, escrivdo da esquadra de Pedro Alvares Cabral, onde, segundo Oliveira (2017, p.

12):

[...] hd trecho no qual o letrado pede ao entdo rei de Portugal, D. Manuel I, um cargo

para o genro, que a época estava condenado ao degredo na Ilha de Sdao Tomé:
“Vossa Alteza hd de ser de mim muito bem servida, a Ela peco que, por me fazer
singular mercé, mande vir da ilha de Sdo Tomé a Jorge de Osério, meu genro — o
que d’Ela receberei em muita mercé.
Como se v€, o nepotismo no Brasil pode ser visto como um trago presente de
forma marcante desde o inicio da formac¢do social do pais, possuindo tal prética, origem no
sistema patrimonialista utilizado na colonizacdo portuguesa. No patrimonialismo hd uma

dificuldade de se estabelecer uma distin¢do entre o publico e o privado. Neste sentido,

Holanda (1995, p. 146) afirma que

No Brasil, pode-se dizer que s excepcionalmente tivemos um sistema
administrativo e um corpo de funciondrios puramente dedicados a interesses
objetivos e fundados nesses. Ao contrario, € possivel acompanhar, ao longo de nossa
histéria, o predominio constante das vontades particulares que encontram seu
ambiente préprio em circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenacdo
impessoal. Dentre esses circulos, foi sem divida o da familia aquele que se exprimiu
com mais for¢a desenvoltura em nossa sociedade.

Segundo o historiador acima mencionado, o nucleo familiar sempre serviu de
modelo obrigatério para qualquer composi¢do social no pafs, exercendo influéncia mesmo em

institui¢des democrdéticas, fundadas em principios neutros e abstratos, onde se deveria impor a

sociedade normas antiparticularistas.
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Holanda (1905, p. 147) defende ainda, que a contribuicdo brasileira para a
civilizagdo serd de cordialidade, apresentando o conceito de “homem cordial”, de lhaneza no
trato, generoso e hospitaleiro. Segundo o autor, no entanto, “seria engano supor que essas
virtudes possam significar ‘boas maneiras’, civilidade.”, concluindo que “nosso
temperamento admite formulas de reveréncia, e até de bom grado, mas quase somente
enquanto ndo suprimam de todo a possibilidade de convivio mais familiar.”

No homem cordial, segundo o autor, a polidez ndo passa de mimica deliberada de
manifestacoes, servindo como um mecanismo de defesa ante a sociedade, equivalendo,
portanto e tdo somente, a um disfarce com a qual o individuo consegue manter sua
supremacia sobre o social, dada a dificuldade de cumprir normas sociais estabelecidas.

Neste sentido, Freyre (2006, p. 80) também aponta a existéncia de uma tendéncia
histérica no pais do predominio de interesses particulares sobre os interesses publicos,
afirmando que as bases deste comportamento estariam na familia rural ou semi-rural no Brasil
colonial, cujo dominio quase exclusivo ndo fora capaz de sobrepor-se apenas ao poder da
igreja, relacionando, ainda, tal tendéncia ao oligarquismo e nepotismo, presentes no pais

desde muito cedo. Assim, o autor afirma que

A nossa verdadeira formagdo social se processa de 1532 em diante, tendo a familia
rural ou 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
mocas Orfas ou mesmo a toa, mandadas vir de Portugal pelos padres casamenteiros.
Vivo e absorvente 6rgdo da formagdo social brasileira, a familia colonial reuniu,
sobre a base econdmica da riqueza agricola e do trabalho escravo, uma variedade de
fungdes sociais e econdmicas, inclusive, como ja insinuamos, a do mando politico: o
oligarquismo ou nepotismo, que aqui madrugou [...J(FREYRE, 2006, pag. 84)

Para o autor, a familia e ndo o individuo, nem tampouco o Estado ou nenhuma

companhia de comércio, foi, desde o século XVI, o grande fator colonizador no Brasil,

representando, segundo Freyre

[...] a forca social que se desdobra em politica, constituindo-se na aristocracia
colonial mais poderosa da América. Sobre ela o rei de Portugal quase reina sem
governar. Os senadores de Camara, expressdes desse familismo politico, cedo
limitam o poder dos reis e mais tarde o préprio imperialismo ou, antes, parasitismo
econdmico, que procura estender do reino as coldnias ou seus tentdculos
absorventes. (FREYRE, 2006, p. 81).

Sobre esta apropriacdo do Estado por circulos familiares Santos (2006, p. 28)
afirma que a investidura de parentes em cargos publicos representa parte de uma estratégia de

poder. De acordo com a autora
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A familia € vista sob o dngulo do poder, estruturando em torno de si toda uma rede de
estratégias para manutencdo, obtencao ou perpetuacdo deste. Para o alcance de suas
pretensdes, as familias de elite alicercaram seu poder na dominaciio de vdrias
instancias da vida puiblica. (SANTOS, 2006, p. 29).

Ilustrando préticas antigas de nepotismo no Brasil Santos (2016, p. 49) aponta a
forte existéncia da pratica na Provincia do Maranhdo, no inicio do século XIX, onde ndo havia
qualquer cédigo previsto em lei que vedasse tais atos, que eram legitimados por meio do Ato
Adicional de 1834, que permitia as elites no poder a livre criacdo ou supressdao de cargos e
nomeacdo de qualquer individuo para a ocupagao dos mesmos. Segundo a autora, a pratica do
nepotismo era severamente combatida pelos 6rgios de imprensa a época, conforme se pode

abstrair do artigo de O Farol Maranhense:

O Exm. Conselho Presidial se acha hoje com os seguintes membros em exercicio _
O Sr. Dr. Antdnio Pedro da Costa Ferreira, o Sr. Joze Assenca Costa Ferreira, irmao
do Sr. Doutor Antonio Pedro _ O Sr. Romualdo Antdnio Franco de S4, cunhado do
dois acima mencionados, e o Sr. Felippe Antdnio S4, sobrinho do Sr. Romualdo!!!.
Poderdo estes ilustres Conselheiros exercer conjuntamente as sua func¢des?. Parece-
vos que ndo, e o motivo é este. Posto que a Ley que serve de Regimento nos
Presidentes nao falle na exclusdo de Parentes, do Conselho Presidial, com tudo se
parece que se deve subentender, que n’uma reparticio Administrativa impossivel é
existirem individuos unidos pelos lacos de parentesco, que sempre é de supor sejdo
firmados pelos de uma estreita amisade; e tornarem-se assim as suas decisdes
viciosas, e parciaes, e tanto mais nos persuadimos d’esta verdade, que nas Camaras
ndo pédem servir o Pay, o Filho, o Irmdo ou Cunhado, porque sempre se supde, que
voltem parcialmente no que lhes respeitar . E de mais a maioria do Conselho esta
composta de parentes em grau mui préximo; ainda quando estes serdo mui probos, e
imparciaes; com tudo sempre se presume que lhes se unio e deiddo como melhor
lhes convier. Supponha-se que se trata de uma perten¢do do Sr. Romualdo: ainda
quando este se nio vote, votdo dois cunhados seus: a decisdo pode ser recta, mas
sempre se supde que elles queirdo favorecer e ninguém duvida que isto ndo possa
assim existir. A Ley também nao falla das occasides, em que € por isso, que o
deixar@o votar nos negécios do seu peculiar interesse. Em fim circunstancias ha tdo
claras que os Legisladores se julgardo dispensados de declarar, porque elles pela
natureza das Corporacdes devem ser subentendidas. (o Farol Maranhense,
09/06/1829,n°96,p.117,118).

De acordo com Santos (2006, p. 48) o artigo trata de critica ao Conselho de
Governo no Maranhdo, que entrou em funcionamento no ano de 1829, sendo composto pelos
principais nomes da elite politica do Estado, o qual passou a ser utilizado na defesa de
interesses particulares. Tal 6rgdo, segundo a autora, “adaptou-se rapidamente as pretensoes
administrativas da classe dirigente, descentralizando a jurisdicdo das leis, e servindo como
recinto de defesa dos interesses familiares.” (SANTOS, 2006, p. 48).

A autora apresenta, ainda, trecho do periédico Chronica Maranhense, de 1838,
que contém duras criticas a nomeacdes para cargos-chaves da administragdo provincial como

Inspetor do Tesouro, Contador, Tesoureiro, Secretdrio, Oficial-Mor e Prefeito, feitas pelo
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presidente da provincia em beneficio das familias mais atuantes da regido. Segundo o
periddico, “(...) Nestas treze nomeagoes, tudo é deputado ou parente de deputado, tudo é da
faccdo dominante (...) (Chronica Maranhense, 30/08/1838, n°63, p.253).” (SANTQOS, 2006,
p- 49).

Em que pese o esforco da imprensa nacional em denunciar esta pratica hd muito
tempo, o nepotismo continua impregnado na administracdo publica brasileira. Merece
destaque a existéncia de Proposta de Emenda a Constituicao de n® 334/1996 tratando sobre o
assunto que tramita ha doze anos no congresso nacional.

Por outro lado, se é verdade que ainda ndo existe norma constitucional regulando
a matéria, € possivel constatar que os atos de nepotismo violam principios constitucionais

previstos na Constituicdo de 1988, conforme se verd no tépico seguinte.

2.2 Nepotismo como afronta a principios constitucionais

Buscando orientar a melhor gestdo dos interesses da administra¢do, a Constituicao
da Republica de 1988 consagra, no artigo 37, importantissimos principios que devem orientar
os agentes publicos em seus atos. Conforme o mencionado dispositivo “a administra¢do
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]”

Merecem, ainda, destaque, os dois primeiros incisos do supracitado artigo:

I - os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que
preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma
da lei;

II - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo 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
nomeacgdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneragao;

Percebe-se que ja nos dois primeiros incisos do artigo o legislador incorporou os
principios da impessoalidade e da moralidade ao determinar a exigéncia de aprovacao prévia
em concurso publico para a investidura em cargo publico.

Por outro lado, tais principios representam os maiores limitadores da Carta

Constitucional a nomeacao de cargos em comissdo, declarados em lei de livre nomeacao e

exoneracdo, previstos no inciso II do mesmo artigo.
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Nao que, ontologicamente, tais principios representem pouco, ao contrdrio, mas,
considerando a cultura do nepotismo fortemente arraigada na sociedade brasileira e,
sobretudo, a dificuldade do brasileiro em cumprir as normas estabelecidas, conforme exposto
no tépico anterior, é salutar que haja norma constitucional vedando de forma expressa a
nomeacgdo de familiares aos cargos de livre nomeagdo e exoneragao.

Voltando aos principios explicitos na Carta Magna, tem-se que o nepotismo
representa uma clara afronta ao principio da impessoalidade, eis que a pratica de conceder
privilégios a pessoas de seu convivio particular, sem considerar as necessidades do cargo,
contraria frontalmente a supremacia do interesse publico, razdo pela qual as nomeacdes
devem ser realizadas mediante carater eminentemente técnico, buscando uma maior eficiéncia

administrativa. Neste sentido, Meirelles (2018, p. 85) leciona que

Administrar € gerir interesses, segundo a lei, a moral e a finalidade dos bens
entregues a guarda e conservacdo alheias. Se os bens e interesses geridos sdo
individuais, realiza administra¢do particular; se sdo da coletividade, realiza-se
administracdo publica. Administracdo Publica, portanto, é a gestdo de bens e
interesses qualificados da comunidade no ambito federal, estadual ou municipal,
segundo os preceitos do Direito e da Moral, visando ao bem comum (MEIRELLES,

2018, p. 85)
O principio da moralidade, por sua vez, encontra-se previsto na Constituicao de

88 tanto no caput do art. 37, quanto no art. 5°, LXXIII, que prevé a possibilidade de anulacao

de ato lesivo a moralidade administrativa por meio de A¢do Popular:

Art. 5°, LXXIII - Qualquer cidaddo é parte legitima para propor agcdo popular que
vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimdnio histérico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do
onus da sucumbéncia

Ja a Lei de n° 4.717/65, que regula a A¢do Popular apresenta em seu art. 2°, “e”, o
conceito de desvio de finalidade que “se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim
diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia’.

Desta forma, admite-se a possibilidade de que a moralidade administrativa possa

ser violada mesmo quando o comportamento do agente publico encontra-se formalmente em

acordo com a lei. A este respeito, Di Pietro ensina que

sempre que em matéria administrativa se verificar que o comportamento da
Administracdo ou do administrado que com ela se relaciona juridicamente, embora
em consondncia com a lei, ofende a moral, os bons costumes, as regras de boa
administracdo, os principios de justi¢a e de equidade, a idéia comum de honestidade,
estard havendo ofensa ao principio da moralidade" DI PIETRO (2006, p. 79).
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Depreende-se, portanto, que, mesmo diante da possibilidade legal de nomeagao de
familiares a determinados cargos publicos, todo o histérico de promiscuidade entre o publico
e o privado no Brasil por meio de préticas de nepotismo, demonstra que tais atos ofendem a
moral e as regras de boa administracao e a moralidade administrativa. Dessa forma, deve ser
refutada eventual alegacdo de capacidade técnica de familiares, eis que, a estes ¢é
perfeitamente permitido comprovarem a mencionada capacidade pelo instrumento apropriado
para tal, nos termos da Constituicao da Republica, que é o concurso publico, acessivel a todos
os brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos em lei, nos termos do art. 37, I da
CRFB.

Da leitura do caput do art. 37, percebe-se, ainda, que a supremacia do interesse
publico surge como um principio implicito na Carta Magna, como uma decorréncia dos
principios expressos. Acerca da supremacia do interesse ptiblico Di Pietro (2006, p. 69)

afirma que

As normas de direito publico, embora protejam reflexamente o interesse individual,
tem o objetivo primordial de atender ao interesse ptiblico, ao bem-estar coletivo.
Além disso, pode-se dizer que o direito publico somente comecgou a se desenvolver
quando, depois de superados o primado do Direito Civil (que durou muitos séculos)
e o individualismo que tomou conta dos varios setores da ciéncia, inclusive a do
Direito, substituiu-se a idéia do homem com fim tunico do direito (prépria do
individualismo) pelo principio que hoje serve de fundamento para todo o direito
publico e que vincula a Administracdo em todas as suas decisdes: o de que os
interesses publicos tem supremacia sobre os individuais.

A supremacia do interesse publico sobre o privado representa um conceito de
dificil compreensdo pelo agente publico em funcdo da grande confusdo existente entre o
publico e o privado no Brasil e o nepotismo é exatamente uma das faces mais visiveis desse
conflito, eis que representa uma apropriacao de espacos publicos por circulos fechados que
por vezes véem na concessdo de privilégios a amigos e/ou familiares uma forma de
manuten¢cdo de poder ou, ainda, servindo frequentemente como instrumento capaz de
viabilizar alguma forma de corrupgao.

Ha de se observar que, embora o termo nepotismo possua historicamente origem
na nomeacdo de familiares para cargos publicos, atualmente este conceito admite maior
amplitude no tocante as pessoas indicadas para tais cargos, sobretudo, em razdo de novas
formas, como o nepotismo indireto e cruzado, criadas para burlar as tentativas de acabar com

este mal.
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Assim, modernamente, a pratica pode apresentar-se, ndo apenas na forma explicita
do nepotismo direto ou préprio, como originalmente concebido, mas também, através do
nepotismo indireto, caracterizado quando determinada autoridade nomeia parentes de seus
subordinados, buscando-se descaracterizar a pratica com a exclusdo do elemento da
hierarquia. H4, ainda, o nepotismo cruzado ou impréprio, marcado por uma tentativa de
dissimular a prética por meio de um ajuste, acertado mediante troca de favores de autoridades
que, reciprocamente, nomeiam familiares, um do outro.

Feitas as devidas consideracdes sobre as violacdes do nepotismo aos principios

constitucionais, o préximo capitulo tratard da Simula Vinculante n° 13.

3 A SUMULA VINCULANTE N° 13: o pensamento consolidado e as

racionalidades declaradas

O presente capitulo trata de forma especifica da sumula vinculante n° 13,
apresentando o contexto histérico de sua criacdo, precedentes judiciais e, sobretudo,
pontuando consideracdes sobre a (in)efetividade deste enunciado. Além disso, apresenta uma

abordagem sobre as simulas comuns e vinculantes, fixando pontos de distincao entre as duas.

3.1 Sobre as Simulas Comuns e Vinculantes

Stimulas sdo enunciados que resumem o posicionamento de varios julgamentos
que possuem um mesmo sentido em um Tribunal sobre determinada matéria, servindo de
parametro para Juizes e Tribunais. Souza (2006, p. 253) afirma que as simulas surgiram no
Brasil na década de 1960, quando o Supremo Tribunal Federal publicou pela primeira vez a
simula de sua jurisprudéncia, buscando encontrar solu¢des para o acimulo de processos

pendentes de julgamentos. Segundo o autor:

O Supremo Tribunal Federal, apds alteracio em seu regimento (sessdo de
30.08.1963) e enorme trabalho de Comissdo de Jurisprudéncia composta pelos
Ministros Gongalves de Oliveira, Pedreo Chaves e Victor Nunes Leal, este dltimo
seu relator e grande mentor, em sessdo de 13.12.1963, decidiu publicar oficialmente,
pela primeira vez, a Simula da sua jurisprudéncia, para vigorar a partir de
01.03.1964. A edicdo da Stimula — e dos muitos enunciados individualmente — €
resultante de um processo especifico de elaboracdo, previsto regimentalmente, que
passa pela escolha dos temas, discussdo técnica-juridica, aprovacdo e, ao final,
publicacdo para conhecimento de todos e vigéncia. (SOUZA, 2006, p. 253).
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Importante destacar a observacdo de Souza (2006, p. 253) sobre o embaraco no

emprego do termo stimula, que significa o agrupamento de enunciados individuais que

conjuntamente apontam o entendimento de um tribunal sobre determinada matéria. Sobre este

assunto o autor afirma que

Entretanto,

Consagrou-se algo, a bem da verdade, errado, que € a pritica de chamar-se
determinado verbete (ou seu enunciado) de simula X ou Y. Ao contrdrio, do que
muitos pensam, o termo stimula quer significar o conjunto da jurisprudéncia
dominante de um tribunal, abrangendo os mais variados ramos do nosso Direito,
organizado por verbetes numerados sem compromisso com a temadtica dos assuntos,
e ndo cada um desses verbetes (os seus enunciados) que trazem o entendimento do
orgdo acerca de determinada questdo de direito. Na verdade, o conteido do verbete
individualmente, que expressa o entendimento do tribunal sobre determinada
questdo de direito, deve ser chamado, por precisdo técnica, de enunciado.

(SOUZA, 2006, p. 253).

apesar da diferenca técnica dos verbetes, a doutrina no Brasil

majoritariamente utiliza as duas expressdes com o mesmo sentido, preferindo, usualmente, o

emprego da palavra simula para referir-se a determinado enunciado. O presente trabalho

também seguird a nomenclatura utilizada pela doutrina, empregando o mesmo sentido as as

palavras “sumula” e “enunciado”.

No Codigo de Processo Civil de 1973, as simulas encontravam-se previstas no art.

479, segundo o qual:

Art. 479. O julgamento, tomado pelo voto da maioria absoluta dos membros que
integram o tribunal, serd objeto de simula e constituird precedente na uniformizacao
da jurisprudéncia.

Pardgrafo tnico. Os regimentos internos dispordo sobre a publicacdo no 6rgdo
oficial das simulas de jurisprudéncia predominante.

Além da uniformizacdo da jurisprudéncia com a consolida¢do do entendimento

em determinado tribunal, a utilizacdo das stimulas possui outras justificativas como a

celeridade processual, prejudicada pelo actimulo de processos idénticos. Neste sentido,

Carvalho, 2008. P. 26 afirma que:

Virios sdo os motivos que justificaram e, ainda hoje, justificam a origem da simula
no direito brasileiro: a consolidacdo de interpretacdo — todavia, mutdvel quando
necessdria; a previsibilidade na solucdo de litigios; a igualdade na aplicagdo do
direito e solucdo de conflitos; o acimulo de processos e a celeridade na prestacdo
jurisdicional.

No atual Cédigo de Processo Civil, o artigo 927, IV trata da necessidade de

observancia das sumulas pelos Juizes e Tribunais:
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Art. 927. Os juizes e os tribunais observarao:

I - as decisdes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de
constitucionalidade;

II - os enunciados de sumula vinculante;

IIT - os acérddos em incidente de assuncdo de competéncia ou de resolugdo de
demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordindrio e especial
repetitivos;

IV - os enunciados das simulas do Supremo Tribunal Federal em matéria
constitucional e do Superior Tribunal de Justica em matéria
infraconstitucional;

V - a orientacdo do plendrio ou do 6rgdo especial aos quais estiverem vinculados.

Muito embora se possa depreender o cardter obrigatério da leitura do caput do art.
927, as simulas comuns possuem tdo somente cardter persuasivo e os juizes e tribunais, em
tese, ndo estdo obrigados a segui-las. Entretanto, as partes em um processo podem fazer com

que as simulas venham a ser aplicadas no caso concreto por meio de recursos judiciais. Isto

porque, o proprio Coédigo de Processo Civil prevé, no art. 489, §1°, VI que

Nao se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutoria,
sentenga ou acérddo, que (...) VI - deixar de seguir enunciado de simula,
jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de
distin¢cdo no caso em julgamento ou a superacdo do entendimento.

As simulas vinculantes, por sua vez, surgiram no ordenamento juridico brasileiro
por meio da Emenda Constitucional n® 45/2004, conhecida como a “reforma do judicidrio” e
representam uma clara influéncia do sistema juridico common law, caracterizado pelo respeito
obrigatdrio aos precedentes, sobre o sistema civil law, presente no Brasil desde a colonizagdo
portuguesa, fundamentado em leis escritas e codificadas de uma forma geral e abstrata, que
incidem sobre o0s casos concretos.

Sobre as caracteristicas destes dois sistemas (Costa 2002, p. 9-10 apud Carvalho

2008, p. 16) afirma que

A Familia Romano-Germanica centra-se sobre o Direito legislado, partindo, pois, de
férmulas ou axiomas gerais que devem ser concretizados caso a caso, por
interpretacdo dos operadores do Direito. Por tal razdo, os sistemas a ela ligados sdo
também conhecidos como “axiomdticos” por parte da doutrina. O sistema ¢é
estruturado, portanto, sobre a normatiza¢do preventiva, exemplar e educativa, que
busca, na generalidade de suas determinacdes, o enquadramento de um grande
campo de acdes ainda ndo ocorridas num determinado paradigma aceitdvel ou
recomendado. De certa maneira, pode-se dizer que o sistema volta-se para o futuro,
ja que é vedada a retroagd@o das suas normas.

De outro lado, o sistema Common Law centra-se no caso concreto ja decidido
(precedente), a partir de normas processuais predeterminadas. Ao invés de
paradigmas genéricos ligados a uma ldégica dedutiva, busca, por meio de um
raciocinio problemadtico (caso a caso), decisdes concretas, que s secundariamente
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podem adquirir autoridade prospectiva geral. Por isso, é também conhecido na
doutrina como ‘“‘sistema problematico”. A solug@o para os conflitos € revista a cada
novo conflito, repudiando-se o raciocinio a priori. Concentrando-se no caso ocorrido
e tomando sua decisdo como paradigma para decisdes de futuros casos
substancialmente idénticos, pode-se dizer que o sistema, nesse sentido, volta-se para
o passado, com base no processo. A lei, enquanto norma geral e abstrata, tem papel
material secundario, conquanto cres¢a de importancia no campo processual.

Para Carvalho (2008, p. 24) existe, atualmente, uma reaproximacdo entre esses dois
sistemas. Assim, a sumula vinculante introduzida no ordenamento juridico brasileiro
representa uma ruptura com o sistema romano-germanico € uma clara influéncia do direito
consuetudindrio que possui no precedente judicial obrigatdrio seu elemento fundamental, ao
contrdrio dos paises que seguem a tradicdo civil law, onde os precedentes possuem funcido
meramente persuasiva, ocupando carater secundario em relagdo a norma legislada.

Neste sentido, Mancuso (2013, p. 432) afirma que a jurisprudéncia tem ocupado
espaco mais relevante no ordenamento juridico brasileiro, evoluindo até a

constitucionalizagdo da simula vinculante por meio da Emenda Constitucional 45. Para este

autor:

A filiacdo juridica do Brasil tornou-se hibrida ou eclética, a meio-caminho entre o
common law (0 bind precedent, sistema do stare decisis) e o civiw law (direitos
codicisticos) ou seja, a fonte de direitos e obrigacdes dentre nés deixou de ser
apenas a norma, para também incluir a simula vinculante. (MANCUSO, 2013, p.
432).

Souza (2006, p. 263), por sua vez afirma que a simula vinculante brasileira possui
origem distinta e menor alcance em relaciao ao precedente obrigatério (binding precedente) da
teoria stare decisis.

No que diz respeito a competéncia, a edicdo de simulas vinculantes estd restrita ao
Supremo Tribunal Federal, conforme estabelece o art. 103-A da CRFB e, quanto aos
requisitos para sua edi¢do, além da aprovacdo do enunciado por dois ter¢os dos ministros do
STF, devem ser observados os pressupostos constantes no §1° do mencionado artigo, quais
sejam, a controvérsia sobre a validade, a interpretacdo e a eficdcia de normas determinadas
entre 6rgdos do judicidrio, ou entre estes € a administracdo publica que acarrete grave

insegurancga juridica e relevante multiplicacdo de processos sobre questdo idéntica. Diz o art.

103-A da CRFB:

Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderd, de oficio ou por provocagdo,
mediante decisdo de dois tercos dos seus membros, apds reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicacdo na imprensa
oficial, terd efeito vinculante em relacido aos demais 6rgdos do Poder Judicidrio e a



23

administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal,
bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei

Percebe-se, assim, que o ponto maximo de aproximacao com o sistema common
law se deu com a obrigatoriedade de respeito ao precedente judicial evidenciada com a
introducdo da sumula vinculante na Constitui¢do da Republica.

Ressalta-se que o citado artigo é regulamentado pela Lei n° 11.417/2006, que
disciplina a edicd@o, a revisdo e o cancelamento de enunciado de stimulas vinculantes pelo
Supremo Tribunal Federal.

Merece destaque o art. 2° da mencionada lei que representa importante ponto de
distin¢@o entre as sumulas vinculantes e as simulas comuns, pois, enquanto estas possuem
procedimento mais simples e se impdem apenas o Judicidrio, aquelas devem ser seguidas nao

apenas pelo Judicidrio, mas pela Administracdo Publica direta e indireta, federal, estadual e

municipal:

Art. 2° O Supremo Tribunal Federal poderd, de oficio ou por provocacdo, apds
reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, editar enunciado de simula que, a
partir de sua publica¢do na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relacio aos
demais érgaos do Poder Judiciario e a administracio publica direta e indireta,
nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou
cancelamento, na forma prevista nesta Lei.

§ 1o O enunciado da stimula terd por objeto a validade, a interpretacdo e a eficicia
de normas determinadas, acerca das quais haja, entre 6rgdos judicidrios ou entre
esses e a administragdo publica, controvérsia atual que acarrete grave inseguranca
juridica e relevante multiplicag@o de processos sobre idéntica questdo.

3.2 A Sumula Vinculante n° 13

Passa-se agora a andlise da sumula vinculante n° 13, aprovada pelo Supremo
Tribunal Federal em 29 de agosto de 2008. Tal enunciado ficou conhecido como a norma que

estabeleceu o fim do nepotismo no Brasil e diz o seguinte:

A nomeacgdo de cdnjuge, 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 dire¢do, chefia ou assessoramento,
para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianca ou, ainda, de fungdo
gratificada na administracdo publica direta e indireta em qualquer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste
mediante designacdes reciprocas, viola a Constituicdo Federal.

A edicdo da referida Simula ocorreu em razdo da auséncia de lei regulamentando

a matéria, muito embora o proprio Supremo Tribunal Federal possuisse entendimento firmado
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de que a auséncia de lei expressa ndo tornava licita a pratica de nepotismo, conforme afirma

Rodrigues (2012, p. 02):

A edicdo desse verbete deu-se a partir de uma omissdo legislativa, face a
inexisténcia de lei nacional como exigido no inciso II, do art. 37 da Constituicdo
Federal, embora o STF entenda que a falta de lei (e por extensdo, da Sdmula
Vinculante 13) n@o torna licito o nepotismo em todas as suas formas de
manifestagdo. De qualquer modo, dado o impacto simbdlico e a necessidade de
diretrizes mais claras, a Corte Suprema viu-se na contingéncia de “normatizar” a
matéria numa simula vinculante para colmatar a renitente omissdo do Legislativo.
(RODRIGUES, 2012, p. 02).

Importante frisar que a mencionada simula teve como precedentes a Acao Direta
de Inconstitucionalidade 1521, o Mandado de Seguranca 23.780-5, a Medida Cautelar em
Ac¢do Declaratéria de Constitucionalidade 12, a propria Acdo Declaratéria de
Constitucionalidade 12 e o Recurso Extraordinario 579.951, que serdo analisados no capitulo
04 (pesquisa de julgados) do presente trabalho.

Conforme € possivel compreender a partir da leitura dos precedentes acima
mencionados, o Supremo Tribunal Federal antes da edi¢cdo da simula vinculante n°® 13, ja
possuia entendimento no sentido de que a proibi¢ao do preenchimento de cargos em comissao
por conjuges e parentes de servidores publicos decorre diretamente dos principios previstos
no art. 37 da Carta Magna, os quais devem (ou deveriam) nortear toda a Administracdao
Puablica, em qualquer esfera do poder, ndo necessitando, tal vedacdo, da existéncia de lei
formal para coibir a prética de nepotismo, dai porque conclui-se que a SV 13 soa contraditéria
desde sua edicdo, eis que o proprio 6rgao que a editou entendia pela desnecessidade de tal
norma, considerando suficientes os principios ao art. 37 da CRFB para coibir tal pratica,
especialmente o da moralidade e o da impessoalidade.

Cumpre ressaltar que, antes da edi¢do da Simula Vinculante n° 13, o Conselho
Nacional de Justica (CNJ) havia editado a resolucdo n° 07/2005, disciplinando o assunto no

ambito dos 6rgaos do Poder Judicidrio. Neste sentido, o art. 2° da mencionada resolucdo

estabelece que:

Art. 2° Constituem praticas de nepotismo, dentre outras: 1 - o exercicio de cargo de
provimento em comissio ou de funcdo gratificada, no dmbito da jurisdi¢do de cada
Tribunal ou Juizo, por cOnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, dos respectivos membros ou juizes
vinculados; II - o exercicio, em Tribunais ou Juizos diversos, de cargos de
provimento em comissdo, ou de fungdes gratificadas, por conjuges, companheiros
ou parentes em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive,
de dois ou mais magistrados, ou de servidores investidos em cargos de direcao ou de
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assessoramento, em circunstancias que caracterizem ajuste para burlar a regra do
inciso anterior mediante reciprocidade nas nomeagdes ou designacdes; III - o
exercicio de cargo de provimento em comissao ou de fun¢do gratificada, no ambito
da jurisdicdo de cada Tribunal ou Juizo, por cdnjuge, companheiro ou parente em
linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, de qualquer
servidor investido em cargo de direcéio ou de assessoramento; IV - a contratagdo por
tempo determinado para atender a necessidade tempordria de excepcional interesse
publico, de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, dos respectivos membros ou juizes
vinculados, bem como de qualquer servidor investido em cargo de direcdo ou de
assessoramento; V - a contratacdo, em casos excepcionais de dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo, de pessoa juridica da qual sejam sdcios cOnjuge,
companheiro ou parente em linha reta ou colateral até o terceiro grau, inclusive, dos
respectivos membros ou juizes vinculados, ou servidor investido em cargo de
direcdo e de assessoramento.

Assim, dada a regulamentacdo da pritica do nepotismo no ambito do poder
judicidrio brasileiro e, considerando que as simulas vinculantes impdem-se, também, a
Administrac@o Publica direta e indireta, federal, estadual e municipal a edi¢do da stimula pode
ser compreendida como uma tentativa de coibir a pratica de nepotismo nos demais poderes da
republica.

Ocorre que, o enunciado possui redagao imprecisa e, conforme se podera observar
da andlise dos julgados no capitulo seguinte, a questao do nepotismo continua sendo motivo
de controvérsias, tanto que, em 2010, o proprio presidente da corte, Ministro César Peluso,
chegou a emitir nota afirmando que a simula seria rediscutida, o que nao ocorreu até hoje.

Neste sentido, em que pese a previsdo, no §2° da Lei n° 11.417/2006, da
possibilidade de revisao dos enunciados, em razdo da repercussio causada pelas simulas, os
tribunais devem tomar o devido cuidado na edi¢do de cada enunciado, conforme afirma

Mancuso (2013, p. 382):

A formulagdo de uma simula vinculativa, justamente por seu efeito erga omnes, em
face do Estado e dos jurisdicionados, exige do Tribunal um cuidado extremo, seja no
que concerne a propria deliberacdo quanto a sua emissdo, seja quanto a sua redacao,
tudo para prevenir que ela, ao invés de concorrer para a melhoria da resposta
judicidria, ndo venha a se constituir em mais um 6bice.

Para o autor, a emissdo de uma sumula vinculante deve ocorrer nos casos
absolutamente necessarios, ou mesmo inadidveis, € com o méaximo de atengdo, técnica e
sensibilidade juridica em sua formagdo, o que parece nao ter sido observado na edi¢do da
sumula vinculante n° 13, dada a quantidade de julgados divergentes utilizando o mesmo

verbete como fundamento, como se observara no capitulo seguinte.
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Assim, grande aten¢do merece a divergéncia jurisprudencial existente sobre a
aplicabilidade da SV 13 aos cargos de natureza politica, diante da vasta jurisprudéncia em
sentidos absolutamente contrarios no que diz respeito a possibilidade, pelos detentores de
cargos politicos, de nomeagdo de familiares, por exemplo, para cargos de Secretdrios

Municipais e de Estado, o que expde a fragilidade e ineficdcia do enunciado em questio, pois,

A possibilidade de proferir decisdes em sentido diverso do fixado pelas simulas,
com base ndao em diferencas de fato, mas de direito, € o mesmo que esvaziar a
finalidade da previsdao de efeito vinculante das simulas. Pois se estas existem
justamente para pdr fim a ddvidas quanto a interpretacio de uma norma, permitir
que a questdo se reabra a todo instante é como criar subterfigios para nao aplicar o
teor das sumulas, perdendo assim a razdo de ser do efeito vinculante. (BOULOS,
1996, p. 304 apud MANCUSO, 2013, p. 373).

Antes da andlise de julgados, porém, cumpre pontuar dois pontos positivos do
enunciado, a saber, a ampliacdo do parentesco por afinidade e a vedacdo ao nepotismo
cruzado.

Quanto a ampliacdo do parentesco para fins de nepotismo, ressalta-se que o
Cdédigo Civil prevé o parentesco por afinidade até o segundo grau, conforme preceito do art.

1.595 do mencionado diploma civil:

Art. 1.595. Cada conjuge ou companheiro € aliado aos parentes do outro pelo
vinculo da afinidade.

§ 10 O parentesco por afinidade limita-se aos ascendentes, aos descendentes e
aos irmaos do conjuge ou companheiro.

Desta forma, o enunciado da SV 13 possibilita uma ampliagdo do parentesco por
afinidade, para fins de caracterizacdo do nepotismo, vedando a nomeagdo de parentes por
afinidade até o terceiro grau. Frise-se que este conceito ampliado de parentesco foi
incorporado pelo Decreto n° 7.203/2010, que dispde sobre a vedacdo do nepotismo no ambito

da administragdo publica federal, conforme se observa no art. 2° do mencionado decreto:

Art. 20 Para os fins deste Decreto considera-se:

I - 6rgao:

a) a Presidéncia da Reptiblica, compreendendo a Vice-Presidéncia, a Casa Civil, o
Gabinete Pessoal e a Assessoria Especial,;

b) os 6rgdos da Presidéncia da Republica comandados por Ministro de Estado ou
autoridade equiparada; e

¢) os Ministérios;

II - entidade: autarquia, fundac@o, empresa publica e sociedade de economia mista; e
III - familiar: o conjuge, o companheiro ou o parente em linha reta ou colateral,
por consanguinidade ou afinidade, até o terceiro grau.

Pardgrafo tinico. Para fins das vedacdes previstas neste Decreto, serdo consideradas
como incluidas no &mbito de cada 6rgdo as autarquias e fundacdes a ele vinculadas.
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Ademais, outro ponto positivo da mencionada simula é a veda¢do ao nepotismo
cruzado, conhecido também por nepotismo dissimulado ou por reciprocidade, caracterizado
por um ajuste que garante nomeacdes reciprocas, como troca de favores, entre familiares de
poderes distintos do Estado.

O nepotismo cruzado nada mais € do que uma tentativa de burlar a vedagdo do
nepotismo. Isto porque, é mais dificil de ser comprovado do que o nepotismo direto ou
explicito, quando a autoridade competente nomeia diretamente seus parentes, o que pode ser
facilmente detectado.

Entretanto, mesmo a inclus@o expressa no enunciado de que o nepotismo indireto
viola a Constituicio Federal, ao fim e ao cabo, nido representa efetiva novidade na

regulamentacdo do nepotismo, conforme assevera Rodrigues (2012, p. 13):

Digamos que o STF ndo tivesse tido a cautela de inserir na redacdo da SV 13 a
expressao “... compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas...”, estaria o
nepotismo cruzado autorizado? A resposta, obviamente, é negativa. A Suprema
Corte tem o firme entendimento de que a proibi¢do do nepotismo (em todas as suas
formas) ndo depende de lei formal (ou, por extensdo, de outro ato normativo com
forca vinculante) para ser implementada; decorre, diretamente, dos principios
expressos no art. 37, caput, da CF — que gozam de eficdcia imediata. E isso faz com
que todos os fatos ndo encaixados na moldura sumular, mas violadores da
Constituicdo, estejam interditos. (RODRIGUES, 2012, p. 13).
Segundo Rodrigues (2012, pag. 13), a ineficicia da Simula Vinculante n°® 13 para
abarcar muitas questdes sobre o nepotismo € fruto da precipitagdo com que fora aprovada,
sem que houvesse um debate e estudo aprofundados sobre a matéria antes da edi¢do do

verbete.

4 ANALISE DE JULGADOS E DESCOMPASSO DOUTRINARIO: o trato politico-

criminal do nepotismo e as percepc¢oes doutrinarias sobre a simula

No presente capitulo serdo apresentados os resultados da pesquisa de julgados
sobre o nepotismo, possibilitando uma andlise da jurisprudéncia existente sobre o assunto,
permitindo um dimensionamento, sobretudo, dos reflexos da simula vinculante n° 13 sobre
decisdes de diversos tribunais do pais.

Os julgados em andlise subsidiam, ainda, estudo sobre o trato politico-criminal do

nepotismo na Administra¢dao Publica brasileira.
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4.1 Analise do trato politico-criminal do nepotismo na Administraciao Piblica

Sobre o trato politico-criminal do nepotismo na administracdo publica, importante
salientar que a pratica de nepotismo, de per si, ndo implica em conduta ilicita penal, sendo
considerado fato atipico. Entretanto, segundo entendimento doutrindrio, conforme se viu no
capitulo anterior, e jurisprudencial, como se verd a seguir, 0 nepotismo implica em ato de
improbidade administrativa, eis que viola os principios do art. 37 da CRFB, com énfase para o
principio da moralidade administrativa.

Acentua-se, porém, que, embora nao seja tipificada no cdédigo penal como conduta
ilicita, a prética de nepotismo pode ser um instrumento utilizado para viabilizar ou facilitar
condutas delitivas como, por exemplo, a de corrup¢ao ativa, prevista no art. 333 do Codigo
Penal, que consiste em “oferecer ou prometer vantagem indevida a funciondrio piiblico, para
determind-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio”, com pena de reclusdo, de 2 (dois) a
12 (doze) anos, e multa.

Isto porque, tanto o nepotismo quanto a corrup¢do possuem em seu cerne o
privilégio nos interesses pessoais em detrimento do interesse publico. Acerca da relagdo entre

a corrupg¢do e o interesse privado, Garcia e Alves (2006, p. 17) asseveram que

A corrupgdo se apresenta como um meio de degradacdo do interesse publico em prol
da satisfac@o do interesse privado. O agente publico, apesar de exercer suas funcdes
no ambito de uma estrutura organizacional destinada a consecu¢@o do bem comum,
desvia-se dos seus propdsitos originais e passa a atuar em prol de um interesse
privado bipolar, vale dizer, aquele que, a um s6 tempo, propicia uma vantagem
indevida para si préprio e enseja um beneficio para o particular que compactuou
com a pratica corrupta. GARCIA e ALVES (2006, p. 17).

Ocorre que, por opcao politica, o legislador brasileiro decidiu por ndo considerar
como delitivos os atos de nepotismo, desprezando todo o histérico maléfico desta pratica no
pais e, ainda, os préprios preceitos abstraidos do caput do art. 37 da Constituicao.

Sobre a escolha dos bens juridicos a serem tutelados pelo Direito Penal Greco
(2018, p. 04) afirma que o critério para esta selecdo nio é completamente seguro, em razdo da
forte conotacdo subjetiva, natural daqueles responsaveis por realizar tal escolha, que devem
(ou deveriam) ter a Constitui¢do como primeira fonte de pesquisa, apresentando, conforme

também observa Copeti, 2000, p. 137-138 apud Greco, 2018, p.5, segundo o qual

E nos meandros da Constituigio Federal, documento onde estio plasmados os
principios fundamentais de nosso Estado, que deve transitar o legislador penal para
definir todo o sistema politico-juridico, pois é inconcebivel compreeder-se o direito
penal, manifestacdo estatal mais violenta e repressora do Estado, distanciado dos
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pressupostos éticos, sociais, econdmicos e politicos constituintes de nossa sociedade.
(COPETTIL, 2000, p. 137-138 apud GRECO, 2018, p. 5).

Se por um lado os atos de nepotismo ndao configuram conduta delituosa, tal
pratica, por violar os principios do art. 37 da CRFB implica em improbidade administrativa,
afrontando diretamente os principios da moralidade e da impessoalidade, conforme se pode

observar dos julgados a seguir:

NOTICIA CRIME ; PREFEITO MUNICIPAL ; SUPOSTA PRATICA DE
NEPOTISMO ; CONDUTA QUE CARACTERIZA ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA ; OFENSA, EM TESE, AO ART. 11 DA LEI 8.429/1992
AUSENCIA DE FORO PRIVILEGIADO ; NAO OFERECIMENTO DE
DENUNCIA PELO MINISTERIO PUBLICO ANTE A NAO CONSTATACAO
DE CRIME QUE RECOMENDE A PERSECUCAO PENAL ; COMPETENCIA
DO JUIZO DE PRIMEIRO GRAU PARA PROCESSAR E JULGAR A
PRESENTE CONTENDA ; REMESSA AO JUIZO DE PRIMEIRO GRAU. ; "A
pratica de nepotismo encerra grave ofensa aos principios da Administracdo Publica
e, nessa medida, configura ato de improbidade administrativa, nos moldes
preconizados pelo art. 11 da Lei 8.429/1992" (REsp 1.009.926/SC, Rel. Ministra
Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 17.12.2009, DJe 10.2.2010). ¢ A Ac¢ao
por Improbidade Administrativa devera ser processada e julgada em primeira
instancia, ainda que sejam propostas em face de autoridades que gozem de foro
especial por prerrogativa de funcio para efeitos penais, posto que os
estabelecimentos contidos na Lei de Improbidade Administrativa, e mais
precisamente o que emana do § 4° do art. 37, da Constituicio Federal, nao se
revestem de natureza penal. (TJPB - ACORDAO/DECISAO do Processo N°
00029004020158150000, Tribunal Pleno, Relator DES MARCIO MURILO DA
CUNHA RAMOS , j. em 16-03-2016) (TJ-PB - RPCR: 00029004020158150000
0002900-40.2015.815.0000, Relator: DES MARCIO MURILO DA CUNHA
RAMOS, Data de Julgamento: 16/03/2016, PLENO) (grifo nosso).

PEDIDO DE PROVIDENCIAS PREFEITO MUNICIPAL CRIME DE
RESPONSABILIDADE E NEPOTISMO CONDUTA ATIPICA

INEXISTENCIA DE JUSTA CAUSA PARA INSTAURACAO DE ACAO
PENAL OU CONTINUIDADE DAS INVESTIGACOES PROMOCAO
MINISTERIAL PARA ARQUIVAMENTO DO FEITO MANIFESTACAO
ACOLHIDA. (TJ-PR - Embargos de Terceiro: 7617070 PR 761707-0 (Acé6rdao),
Relator: Marcio José Tokars, Data de Julgamento: 26/07/2012, 2* Camara Criminal
em Composi¢do Integral, Data de Publicagdo: DJ: 922 07/08/2012) (grifo nosso).

PENAL. PEDIDO DE PROVIDENCIAS. PRETENSA PRATICA DE CRIME DE
RESPONSABILIDADE POR PREFEITO. ART. 1°, INCISO XII DO DECRETO-
LEI 201/67. NOMEACAO, PARA CARGO DE CONFIANCA, DE SERVIDORA
QUE E ESPOSA DO PREFEITO. NEPOTISMO. PEDIDO DE
ARQUIVAMENTO PELA SUBPROCURADORIA- GERAL DA JUSTICA
EM RAZAO DA AUSENCIA DE FATO TIiPICO NA CONDUTA DO
PREFEITO.ACOLHIMENTO DA PROMOCAO DE ARQUIVAMENTO. 1 Em
substituicdo ao Desembargadora Lidia MaejimaPODER JUDICIARIO TRIBUNAL
DE JUSTICA TRIBUNAL DE JUSTICA Pedido de Providéncias n® 971.589-9 (TJ-
PR - Embargos de Terceiro: 9715899 PR 971589-9 (Acoérdao), Relator: Lilian
Romero, Data de Julgamento: 08/11/2012, 2* Cémara Criminal em Composicdo
Integral, Data de Publicagdo: DJ: 995 ) (grifo nosso).
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Além dos julgados acima, que evidenciam a ndo aplicabilidade do Direito Penal
nos casos concretos de nepotismo, merece destaque o Acérdio do Tribunal de Justica do
Estado do Parand, na Apelacdo 13266545, proferida em ag¢do na qual o Mistério Publico
buscava a condenacgao do prefeito municipal pela pratica de crime de nomeacao de servidor

contra expressa disposicao de lei, prevista no art. 1°, XIII da do Decreto Lei n° 201/67:

DECISAO: ACORDAM os Magistrados integrantes da Segunda Camara Criminal
do Egrégio Tribunal de Justica do Parand, & unanimidade, em dar parcial provimento
ao recurso do réu, absolvendo-o, com fulcro no artigo 386, inciso III, do Cédigo de
Processo Penal, restando prejudicada a andlise do apelo ministerial. EMENTA:
APELACAO CRIME. CONDENACAO PELO CRIME DE NOMEACAO DE
SERVIDOR CONTRA EXPRESSA DISPOSICAO DE LEI (ART. 1°, INCISO
XIII, DO DECRETO-LEI 201/1967 C/C ART. 138 DA LEI ORGANICA DO
MUNICIPIO DE CAMBARA/PR).INSURGENCIA DO MINISTERIO PUBLICO
E DO CONDENADO. APELO DO CONDENADO. PLEITO DE
RECONHECIMENTO DA INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 138 DA LEI
ORGANICA DO MUNICIPIO DE CAMBARA, ENSEJANDO A ATIPICIDADE
DA CONDUTA.DESCABIMENTO. CONSTITUCIONALIDADE EVIDENTE, A
TEOR DA SUMULA VINCULANTE N° 13. SUSCITADA AUSENCIA DE
DOLO, POR ACREDITAR O REU ESTAR AGINDO EM CONFORMIDADE
COM A LEIL PLAUSIBILIDADE DO ARGUMENTO. AINDA QUE NAO SE
VERIFIQUE A ALEGADA INCONSTITUCIONALIDADE, A CONDUTA E
MESMO ATIPICA, CONFORME INTERPRETACAO DA SUMULA
VINCULANTE N° 13 PELO PROPRIO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
QUE NAO CONSIDERA O CARGO DE SECRETARIO DO MUNICIPIO
INSITO AS HIPOTESES DE ABRANGENCIA DA SUMULA. ABSOLVICAO
QUE SE IMPOE. ANALISE DO RECURSO DO MINISTERIO PUBLICO
PREJUDICADA. RECURSO DO MINISTERIO PUBLICO PREJUDICADO.
RECURSO DO REU PARCIALMENTE PROVIDO, PARA ABSOLVE-LO, COM
FULCRO NO ART. 386, INC. IIIl, DO CPP. 1. A Simula Vinculante n° 13 foi
formulada exatamente para unificar o entendimento jurisprudencial acerca da
constitucionalidade dos regramentos, advindos das mais diversas fontes, que
institufam a vedacdo ao nepotismo.Veja-se, nesse sentido, excerto de precedente a
sua publicagdo: "Noutro giro, os condicionamentos impostos pela Resolu¢do em
foco ndo atentam contra a liberdade de nomeagdo e exoneracdo dos cargos em
comissdo e fungdes de confianga (incisos II e V do art. 37).Isto porque a
interpretacdo dos mencionados incisos ndo pode se desapegar dos principios que se
veiculam pelo caput do mesmo art. 37.Donde o juizo de que as restricdes constantes
do ato normativo do CNJ sdo, no rigor dos termos, as mesmas restricdes ja impostas
pela Constituicilo de 1988, dedutiveis dos republicanos principios da
impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade e da moralidade (...)" (ADC 12 MC,
Relator Ministro Ayres Britto, Tribunal Pleno, julgamento em 16.2.2006, DJ de
1.9.2006). 2. A nomeacdo para o cargo de Secretdrio do Municipio ndo se submete
aos ditames da Sumula Vinculante n° 13, por tratar-se de cargo politico. A ndo-
configuracdo de nepotismo, no caso, enseja o reconhecimento da atipicidade da
conduta. (TJPR - 2* C.Criminal - AC - 1326654-5 - Cambara - Rel.: José Mauricio
Pinto de Almeida - Unéanime - - J. 07.05.2015) (TJ-PR - APL: 13266545 PR
1326654-5 (Acérddo), Relator: José Mauricio Pinto de Almeida, Data de
Julgamento: 07/05/2015, 2* Camara Criminal, Data de Publicacdo: DJ: 1579
08/06/2015) (grifo nosso).

No caso em tela o réu foi absolvido pelo Tribunal que considerou a conduta

atipica, nos termos do art. 386, III do CPP. Cumpre ainda ressaltar o fato de que o Decreto-
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Lei n° 201/67 trata ndo de crimes comuns, mas, de crime de responsabilidade de prefeitos e
vereadores.

Importante ainda esclarecer que, conforme entendimento doutrindrio e
jurisprudencial, a improbidade administrativa qualifica-se pelo elemento subjetivo. Neste

sentido, Fazzio Junior (2015, p. 83) afirma que

[...] alei de n° 8.429/92 s6 cogita de improbidade administrativa culposa nos casos
em que se produz lesdo aos cofres ptiblicos. S6 no art. 10 contempla a espécie. Nos
casos do art. 9° e 11, o dolo € inafastavel. Portanto, se esta € a regra, nas condutas
previstas na Lei n° 8.429/92, a culpa, no art. 10 é a exce¢do. (FAZZIO JUNIOR,
2015, p. 83).

Assim, a pratica de nepotismo, enquadra-se no art. 11 da lei n°® 8.429/92 (Lei de

improbidade administrativa) que trata dos atos que atentam contra os principios da

1154

administracao publica, sendo necessdrio para sua configuragcdo a existéncia de dolo, que “é a
vontade e consciéncia dirigidas a realizar a conduta prevista no tipo penal incriminador
(GRECO, 2018, p. 239).

Salienta-se que o mencionado artigo trata de um rol meramente exemplificativo,
conforme se pode abstrair das expressdes “qualquer acdo ou omissdo” e “‘e notadamente”,

presentes no caput do mencionado artigo:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios
da administragdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicées, e
notadamente:

I - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia;

II - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

III - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das atribuicdes e que
deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar a licitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgacdo oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o
preco de mercadoria, bem ou servico.

VIII - descumprir as normas relativas a celebracdo, fiscalizacdo e aprovacdo de
contas de parcerias firmadas pela administracao publica com entidades privadas.

IX - deixar de cumprir a exigéncia de requisitos de acessibilidade previstos na
legislac@o.

X - transferir recurso a entidade privada, em razdo da prestacdo de servicos na area
de saude sem a prévia celebragdo de contrato, convénio ou instrumento congénere,
nos termos do pardgrafo dnico do art. 24 da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de
1990. (grifo nosso).

Os julgados analisados a seguir, proferidos pelo Tribunal de Justica do Estado de

Rondo6nia, na Apelagao 00035049420158220003 e pelo Tribunal de Justica do Distrito
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Federal, na Apelagdo 2015011130851, ratificam o entendimento jurisprudencial de que a

caracterizacdo da improbidade administrativa requer a presenca do elemento subjetivo:

Apelacdo. Improbidade administrativa. Cerceamento de defesa. Julgamento
antecipado da lide. Nao configuracao. Impossibilidade juridica do pedido. Auséncia.
Nomeacdo de sobrinha como assessora juridica. Nepotismo. Stimula Vinculante
13/STF. Dolo. Configuracdo. 1. Nao caracteriza cerceamento de defesa o
julgamento antecipado da lide quando nao ha demonstracdo efetiva da pertinéncia da
prova apta a ensejar a nulidade da sentenga. 2. Com a vigéncia do novo CPC, a
impossibilidade juridica do pedido passou a ser causa de decisdo de mérito, e ndo de
inadmissibilidade da inicial. 3. A nomeacao de sobrinha do nomeante para cargo
em comissdo afronta a Simula Vinculante 13 do STF. 4. Nao justifica
nomeacao de parente em cargo comissionado o argumento de que, a par da sua
eficiéncia, outros nao se interessaram para o exercicio do cargo. 5. A Stimula 13
do STF é peremptdria e, portanto, ndo admite nomeagdo de parente em linha reta,
colateral ou por afinidade até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante. 6.
O elemento subjetivo necessario a configuracio de improbidade administrativa
prevista pelo art. 11 da Lei 8.429/1992 é o dolo eventual ou genérico de realizar
conduta que atente contra os principios da Administracao Piblica. 7. Impde-se
reprimenda ao beneficidrio direto de ato improbo, incidindo o agente nas sancdes
previstas na Lei de Improbidade Administrativa por expressa disposi¢do do seu art.
3° (Apelagcdo, Processo n° 0003504-94.2015.822.0003, Tribunal de Justica do
Estado de Ronddnia, 1* Camara Especial, Relator (a) do Acérddo: Des. Gilberto
Barbosa, Data de julgamento: 09/06/2017) (TJ-RO - APL: 00035049420158220003
RO 0003504-94.2015.822.0003, Relator: Desembargador Gilberto Barbosa, Data de
Publicacdo: Processo publicado no Didrio Oficial em 14/06/2017.) (grifo nosso).

ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PRELIMINARES.
REJEITADAS. VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. PRINCIPIO DA ISONOMIA E DA MORALIDADE. NEPOTISMO.
NOMEACAO DE PARENTE. INEXIGENCIA DE DOLO ESPECIFICO E DE
DOLO GENERICO. REGULAMENTOS INTERNOS. ROL TAXATIVO.
LIMITACAO DE PARENTE POR AFINIDADE ATE O SEGUNDO GRAU, NOS
TERMOS DO CODIGO CIVIL. REGRA DA CONSTITUICAO FEDERAL, QUE
EM SITUACAO ANALOGA DE INELEGIBILIDADE ELENCOU PARENTES
POR AFINIDADE APENAS ATE O SEGUNDO GRAU. PARECERES
JURIDICOS QUE DESCONSIDERAVAM QUE O CONJUGE DO TIO FOSSE
ALCANCADO PELA SUMULA VINCULANTE N° 13. ATO NORMATIVO DA
MESA DA CAMARA LEGISLATIVA. ROL TAXATIVO QUE NAO
ELENCAVA COMO IMPEDIDA CONJUGE DO TIO. ARTIGO 11 DA LEI N°
8.429/93. EXIGENCIA DE DOLO. ILEGALIDADE QUALIFICADA.
INEXISTENCIA DE CONSIDERACOES SOBRE NEGLIGENCIA, IMPERICIA
OU IMPRUDENCIA. NECESSIDADE DE MA-FE. INEXISTENCIA.
EXONERACAO A PEDIDO DEPOIS DE NOVAS ORIENTACOES DA CASA E
ANTES DO INGRESSO DA ACAO DE IMPROBIDADE. MANIFESTACAO EM
JUIZO DA CAMARA LEGISLATIVA DE A NOMEACAO TER SEGUIDO OS
REGULAMENTOS NORMATIVOS INTERNOS. INEXISTENCIA DOS
ELEMENTOS: CONDUTA ILICITA, ESTRITA TIPIFICACAO DA CONDUTA
PRATICADA, ELEMENTO VOLITIVO, CONSUBSTANCIADO NO DOLO DE
COMETER A ILICITUDE E CAUSAR PREJUIZO AO ERARIO E OFENSA AOS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA. INEXISTENCIA DE ATO DE
IMPROBIDADE. RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. 1. Segundo a teoria da
assercdo, o momento de verificacdo das condicdes da acdo se dd no primeiro contato
que o julgador tem com a peticao inicial, ou seja, no instante de prolagao do juizo de
admissibilidade inicial do procedimento. Na espécie dos autos, ndo ha que se falar
em caréncia do interesse de agir. 2. A legitimidade consiste em uma das condi¢des
da ag@o. Nesse passo, sdo legitimados processuais aqueles inseridos na mesma
relag@o juridico-processual decorrente diretamente da pretensdo aclamada. No caso
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dos autos, visam os intérpretes, seja no dmbito judicial ou administrativo, impedir
que o agente publico, a despeito de ndo nomear diretamente parente seu, tenha a
capacidade de influir nessa nomeacdo, tanto € que veda-se também o nepotismo
cruzado. 3. A inépcia da peti¢do inicial sé se caracteriza quando presente qualquer
uma das condicdes declinadas no § 1° do art. 330 do NCPC. Nesse sentido, havendo
causa de pedir compreensivel, pedido certo formulado, fatos narrados determinando
conclusdo l6gica, ndo ha de ser considerada inepta a peti¢do inicial. Desse modo, a
inicial s6 padecerd de inépcia quando nela ndo deduzidas as razdes pelas quais foi
ajuizada a demanda, nem os fatos ensejadores do pedido, o que nao foi o caso dos
autos. 4. Na espécie, ndo ha que se falar em nulidade da citacdo, porquanto houve
manifestacdo da Camara Legislativa nos autos, inclusive com orientacido favordvel
aos apelantes. 5. Em 2008, o Supremo Tribunal Federal, visando solucionar a
divergéncia, consolidou a Simula Vinculante n® 13, que possui o seguinte teor: "A
nomeacdo 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 direc¢do, chefia ou assessoramento,
para o exercicio de cargo em comiss@o ou de confianga, ou, ainda, de funcdo
gratificada na Administracdo Publica direta e indireta, em qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste
mediante designacdes reciprocas, viola a Constituicio Federal.". 6. Prevalece o
entendimento de que a prética de nepotismo configura grave ofensa aos principios
da administracao publica, em especial aos principios da moralidade e da isonomia,
enquadrando-se, dessa maneira, no art. 11 da Lei n® 8.429/92. Nesse aspecto, a
Corte Cidada sustenta que a nomeaciao de parentes para ocupar cargos em
comissio, ainda que ocorrida antes da publicacdo da Simula vinculante n° 13,
constitui ato de improbidade administrativa, que atenta contra os principios da
administracdo publica, nos termos do art. 11 da Lei n° 8.429/92, sendo
despicienda a existéncia de regra explicita de qualquer natureza acerca da
proibicao. (STJ. 2* Turma. AgRg no REsp 1386255/PB, Rel. Min. Humberto
Martins, julgado em 24/04/2014) 7. Muito embora a configuracio do ato de
improbidade por ofensa a principio da administracio publica dependa da
demonstracio do chamado dolo genérico ou lato sensu, ndo se ha exigéncia do
dolo especifico para sua tipificacdo. 8. Conforme dogmatica do art. 21 da lei de
improbidade, as sancoes aplicadas independe da efetiva ocorréncia de dano ao
patrimonio piblico, salvo quanto a pena de ressarcimento. 9. No caso da Simula
vinculante n° 13, mesmo sem a edicdo de lei formal e dada a caréncia de decreto
regulamentar do Executivo para explicitar seus efeitos, como ocorre com as leis
formais, mostra-se patente a edicdo de atos regulamentares internos, como os atos da
Mesa Diretora da Camara Legislativa do Distrito Federal, que orientam e fornecem
parametros de qual caminho seguir, face a existéncia de um grau técnico mais
dificultoso quanto a interpretacdo da matéria, que, na hipdtese, decorreu de
pareceres juridicos e consequente edi¢cdo dos atos normativos da Mesa Diretora. 10.
Modernamente, em virtude da crescente complexidade das atividades técnicas da
Administracdo, passou a aceitar-se nos sistemas normativos, originariamente na
Franga, o fendmeno da deslegalizacdo, pelo qual a competéncia para regular certas
matérias se transfere da lei (ou ato andlogo) para outras fontes normativas por
autorizacdo do préprio legislador: a normatiza¢ao sai do dominio da lei (domaine de
la loi) para o dominio do ato regulamentar (domaine de 1'ordonnace). O fundamento
ndo é dificil de conceber: incapaz de criar a regulamentagcdo sobre algumas matérias
de alta complexidade técnica, o préprio Legislativo delega ao 6rgdo ou a pessoa
administrativa a funcdo de institui-la, valendo-se dos especialistas e técnicos que
melhor podem dispor sobre tais assuntos. 11. No caso em testilha, a despeito de o
Julgador a quo ter fundamentado que o ato de nomeagao em tela foi proferido depois
de 06 (seis) anos da existéncia da simula vinculante n° 13, pelos pareceres que
embasaram a edicdo dos normativos internos da Camara Legislativa para declarar
quais cargos estariam afetos ao teor da Stimula Vinculante n® 13, entendia-se que a
interpretacdo do termo "cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau", estava ligada a interpretacdo estrita do Cddigo
Civil, que, segundo se compreendia, ndo alcancava o "conjuge do tio". 12. O
pardgrafo 1° do artigo 1.595 do Cédigo Civil dispde que "o parentesco por afinidade
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limita-se aos ascendentes, aos descendentes e aos irmdos do cOnjuge ou
companheiro", ou seja, o parentesco por afinidade, na legislacio brasileira, limita-se
até o 2° grau. 13. Em geral, o ato de improbidade administrativa requer, para a sua
configuracdo, a intencionalidade e a voluntariedade (dolo genérico) - salvo os
prejudiciais ao erario que admitem modalidade culposa stricto senso (art. 10) e aos
quais (dolosos e culposos) ha presuncdo de lesividade por simetria com o art. 4° da
Lei 4.717/1965 (Lei da A¢do Popular)- devendo se atentar as regras processuais da
prova e sua valoracdo. Em qualquer delas, no entanto, € imprescindivel acdo ou
omissdo e agente publico, ainda que no prejuizo ao erdrio o beneficidrio da lesdo
seja particular. A subsun¢do do fato demanda o elemento subjetivo calcada na
intencionalidade (dolo) e na voluntariedade. Em principio, s6 hd lugar para
caracteriza¢do da improbidade administrativa havendo ma-fé. 14. Ressalte-se que
ilegalidade ndo € sindnimo de improbidade. O art. 11, de fato, estabelece que a
violagdo ao principio da legalidade configura ato de improbidade administrativa. No
entanto, para o STJ, ndo é possivel fazer a aplicacdo cega e surda do art. 11 da Lei n°
8.429/92, sob pena de toda ilegalidade ser considerada também como improbidade,
o que seria absurdo (STJ. 1* Turma. REsp. 1414933/RJ, Rel. Min. Napoledo Nunes
Maia Filho, julgado em 26/11/2013). 15. Ndo ha espago para consideracdes sobre
negligéncia, impericia ou imprudéncia quando se cuida de conduta deflagrada pela
ma-fé, maxime no plano da Administracdo Piblica, em que a conduta improba
atinge todos os segmentos da sociedade. Os atos descritos no art. 11 sdo dolosos,
compdem uma coletanea de condutas gravadas com a mi-fé. Sem dolo ndo hd como
identificar conduta fmproba no art. 11 e seus incisos. A mi-fé revela a improbidade
administrativa em sentido estrito. 16. O direito se projeta para muito além das
convicgdes pessoais de qualquer intérprete, j4 que a vontade pessoal ndo goza de
permissdo constitucional para atribuir sentidos arbitrdrios aos textos juridicos, e
ainda quando revestidos pela suposta autoridade intelectual dos tribunais, ndo pode
se olvidar do contraditério e dos valores democraticos. 17. Na hipdtese dos autos,
levando-se em considera¢do que 1) o conceito de parente por afinidade, nos termos
do Cédigo Civil, é aquele até o segundo grau; 2) a Constituicdo Federal, ao
disciplinar as hipétese de inelegibilidade, em razdo de parentesco, elencou apenas
até o 2° grau; 3) a lacuna juridica existente, que deixava a cargo dos estudiosos do
Direito o alcance do conceito de parente para os fins pretendidos pela simula
vinculante n° 13 - que desencadearam na necessidade de regulamentos internos que
orientassem o0s servidores que fossem tomar posse na Administracdo Piblica; 4) a
existéncia de pareceres juridicos da Camara Legislativa do Distrito Federal, que
entendiam ndo ser "o cOnjuge do tio" parente que esbarrasse nas normas de
nepotismo; 5) os atos normativos da Mesa, que criaram uma lista, em rol taxativo,
dos parentes que se encontravam impedidos, nos termos da sumula vinculante em
destaque - em que ndo constava "conjuge do tio"; 6) a evolucdo gradativa do STF de
que, para os efeitos da simula vinculante n°® 13, nio se seguia o rigido conceito de
parente estabelecido pelo cddigo civil, 7) a assinatura do termo pela segunda
requerida, quando da posse, de que ndo estava elencada no rol de impedimentos
acerca do nepotismo, de acordo com o rol anexo, de cariter taxativo; 8) a
inexisténcia dos pilares que configuram ato atentatério a vedagdo do nepotismo,
consubstanciado em a) conduta ilicita, b) estrita tipificacdo da conduta praticada, c)
elemento volitivo, consubstanciado no dolo de cometer a ilicitude e causar prejuizo
ao erdrio, e d) ofensa aos principios da Administracao Publica; 9) a manifestacdo da
Camara Legislativa, em juizo, no sentido de o ato de nomeagdo ter seguido a
dogmatica da Casa aplicado a época; e 10) a exoneracdo imediata e a pedido - da
segunda requerida - apds novas consultas juridicas da Casa e a respectiva edicdo do
ato da Mesa de n° 102/2015, antes mesmo do ingresso da peca ministerial acusatoria,
€ de rigor a reforma da sentenca para afastar a existéncia do ato de improbidade
administrativa. 18. Recurso conhecido e provido. (TJ-DF 20150111308517 DF
0035294-68.2015.8.07.0018, Relator: SILVA LEMOS, Data de Julgamento:
13/12/2017, 5* TURMA CfVEL, Data de Publicacdo: Publicado no DIJE
23/01/2018 . P.: 1104/1108) (grifo nosso).
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Ainda quanto a necessidade de existéncia do elemento subjetivo, conforme se
pode abstrair dos julgados sob andlise, o dolo exigido para caracterizacdo do ato de
improbidade administrativo é o dolo genérico.

Greco (2018, p. 24), entretanto, afirma que a distin¢ao entre dolo genérico e dolo
especifico, ndo mais subsiste no Direito Penal, uma vez que a teoria natural da agdo fora
substituida pela teoria finalista, segundo a qual, em todo tipo penal hd uma finalidade que o
difere de outro e, portanto, toda conduta possui como finalidade a produ¢do de determinado
resultado, sendo indiferente se tal intencdo encontra-se em maior ou menor grau evidenciada

no tipo penal.

4.2 Analise dos posicionamentos jurisprudenciais acerca da edicao da SV 13

O presente topico apresenta o resultado da pesquisa de julgados sobre a Sumula
Vinculante n° 13 em diversos Tribunais do pais, analisando a aplicagdo do enunciado em
casos concretos, permitindo uma andlise de sua (in)efetividade na pacificacdo da
jurisprudéncia e vedacao a pratica de nepotismo.

Inicialmente, apresentam-se os precedentes judiciais que levaram o Supremo
Tribunal Federal a edi¢do da SV 13. Da leitura destes julgados, € possivel perceber que o
STF, mesmo antes da edicdo do verbete em questdo, ja alertava para a necessidade de lei

regulando a matéria, conforme se pode observar na ementa da ADI 1521:

CARGOS DE CONFIANCA - PARENTESCO - NOMEACAO E EXERCICIO -
PROIBICAO - EMENDA CONSTITUCIONAL - ADI - LIMINAR. A concessio
de liminar pressupde a relevancia do pedido formulado e o risco de manter-se com
plena eficicia o preceito. Isso ndo ocorre quando o dispositivo atacado, de indole
constitucional, confere ao tema chamado "nepotismo" tratamento uniforme nos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, proibindo o exercicio do cargo pelos
parentes consangiiineos e afins até o segundo grau, no ambito de cada Poder,
dispondo sobre os procedimentos a serem adotados para cessacdo das situacdes
existentes. CARGOS - EXTINCAO - INICIATIVA - ADI - LIMINAR. Ao
primeiro exame, exsurge conflitante com a Carta Politica da Republica, preceito
que, embora de indole constitucional, implique extingdo de cargos de confianga
ocupados a margem das peculiaridades que lhes sdo préprias. Impde-se, na espécie,
a iniciativa de lei em tal sentido pelo Poder ou ()rgﬁo (MP) em que situados.
(STF - ADI: 1521 RS, Relator: Min. MARCO AURELIO, Data de Julgamento:
12/03/1997, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: DJ 17-03-2000 PP-00002 EMENT
VOL-01983-01 PP-00105 RTJ VOL-00173-02 PP-00424) (grifo nosso).
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Por outro lado, paradoxalmente, o Supremo Tribunal Federal possuia, mesmo
antes da SV 13, firme entendimento de que a pratica de nepotismo afronta o principio da
moralidade administrativa previsto no art. 37 da Carta Magna, nao havendo necessidade de lei
formal para coibir tal pratica, conforme se observa no RE 579951, bem como no julgamento

do MS 23780:

ADMINISTRACAO PUBLICA. VEDACAO NEPOTISMO. NECESSIDADE
DE LEI FORMAL. INEXIGIBILIDADE. PROIBICAO QUE DECORRE DO
ART. 37, CAPUT, DA CF. RE PROVIDO EM PARTE. I - Embora restrita ao
ambito do Judiciario, a Resolucao 7/2005 do Conselho Nacional da Justica, a
pratica do nepotismo nos demais Poderes é ilicita. II - A vedacdo do nepotismo
nao exige a edicao de lei formal para coibir a pratica. III - Proibicao que
decorre diretamente dos principios contidos no art. 37, caput, da Constituicio
Federal. IV - Precedentes. V - RE conhecido e parcialmente provido para
anular a nomeacio do servidor, aparentado com agente politico, ocupante, de
cargo em comissao. (STF - RE: 579951 RN, Relator: Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 20/08/2008, Tribunal Pleno, Data de
Publicag¢do: REPERCUSSAO GERAL - MERITO).

MANDADO DE SEGURANCA. NEPOTISMO. CARGO EM COMISSAO.
IMPOSSIBILIDADE. PRINCiPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA.
Servidora publica da Secretaria de Educa¢do nomeada para cargo em comissdo no
Tribunal Regional do Trabalho da 16* Regido a época em que o vice-presidente do
Tribunal era parente seu. Impossibilidade. A proibicdo do preenchimento de
cargos em comissio por conjuges e parentes de servidores piuiblicos é medida
que homenageia e concretiza o principio da moralidade administrativa, o qual
deve nortear toda a Administracio Publica, em qualquer esfera do poder.
Mandado de seguranca denegado. (STF - MS: 23780 MA, Relator: JOAQUIM
BARBOSA, Data de Julgamento: 28/09/2005, Tribunal Pleno, Data de Publicacao:
DJ 03-03-2006 PP-00071 EMENT VOL-02223-01 PP-00109 RB v. 18, n. 509,
2006, p. 21-22 LEXSTF v. 28, n. 327, 2006, p. 145-152 RT v. 95, n. 848, 2006, p.
145-147) (grifo nosso).

Também consistem em precedentes judiciais da Simula Vinculante n° 13 os
julgamentos da A¢do Declaratdria de Constitucionalidade n® 12 e da medida cautelar pleiteada
na mencionada acao.

A ADC n° 12 tratava da legitimidade da Resolu¢dao n°® 7/2005 do Conselho
Nacional de Justica, que buscava coibir o nepotismo no ambito do Poder Judicidrio, tendo
sido (a ADC 12) proposta pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros diante da
insubordinacio de parte dos tribunais do pais, que afirmavam que o Conselho Nacional de

Justica estaria extrapolando suas atribui¢cdes com a edicao de tal norma.
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Como se pode observar, o STF concedeu medida liminar na mencionada acio
determinando, entre outros pontos, a suspensao do julgamento de processos que tivessem por
objeto o questionamento da constitucionalidade da Resolugao n° 07/2005 do CNJ, bem como,
obstando que juizes e Tribunais proferissem decisdes afastando a aplicabilidade da
mencionada Resolu¢do e, no mérito, julgou procedente a acdo, emprestando interpretacdo

conforme a Constitui¢do, declarando a constitucionalidade da norma:

ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE, AJUIZADA EM
PROL DA RESOLUCAO N° 07, de 18/10/2005, DO CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA. MEDIDA CAUTELAR. Patente a legitimidade da Associacdo dos
Magistrados do Brasil - AMB para propor acéo declaratdria de constitucionalidade.
Primeiro, por se tratar de entidade de classe de a&mbito nacional. Segundo, porque
evidenciado o estreito vinculo objetivo entre as finalidades institucionais da
proponente e o contetido do ato normativo por ela defendido (inciso IX do art. 103
da CF, com redag¢do dada pela EC 45/04). Acdo declaratéria que ndo merece
conhecimento quanto ao art. 3° da resolucdo, porquanto, em 06/12/05, o Conselho
Nacional de Justica editou a Resolug¢do n°® 09/05, alterando substancialmente a de n°
07/2005. A Resolugao n® 07/05 do CNIJ reveste-se dos atributos da generalidade (os
dispositivos dela constantes veiculam normas proibitivas de acdes administrativas
de logo padronizadas), impessoalidade (auséncia de indicacdo nominal ou
patronimica de quem quer que seja) e abstratividade (trata-se de um modelo
normativo com ambito temporal de vigéncia em aberto, pois claramente
vocacionado para renovar de forma continua o liame que prende suas hipdteses de
incidéncia aos respectivos mandamentos). A Resolugdo n° 07/05 se dota, ainda, de
cardter normativo primdrio, dado que arranca diretamente do § 4° do art. 103-B da
Carta-cidadd e tem como finalidade debulhar os préprios contetidos l6gicos dos
principios constitucionais de centrada regéncia de toda a atividade administrativa do
Estado, especialmente o da impessoalidade, o da eficiéncia, o da igualdade e o da
moralidade. O ato normativo que se faz de objeto desta acdo declaratéria
densifica apropriadamente os quatro citados principios do art. 37 da
Constituicio Federal, razdo por que ndo hd antinomia de conteidos na
comparagdo dos comandos que se veiculam pelos dois modelos normativos: o
constitucional e o infraconstitucional. Logo, o Conselho Nacional de Justica fez
adequado uso da competéncia que lhe conferiu a Carta de Outubro, apés a Emenda
45/04. Noutro giro, os condicionamentos impostos pela Resolu¢cdo em foco ndo
atentam contra a liberdade de nomeagdo e exoneracdo dos cargos em comissdo e
fungdes de confianga (incisos II e V do art. 37). Isto porque a interpretagdo dos
mencionados incisos ndo pode se desapegar dos principios que se veiculam pelo
caput do mesmo art. 37. Donde o juizo de que as restricdes constantes do ato
normativo do CNJ sdo, no rigor dos termos, as mesmas restri¢cdes jd impostas pela
Constituicdo de 1988, dedutiveis dos republicanos principios da impessoalidade, da
eficiéncia, da igualdade e da moralidade. E dizer: o que ja era
constitucionalmente proibido permanece com essa tipificacido, porém, agora,
mais expletivamente positivado. Ndo se trata, entdo, de discriminar o Poder
Judicidrio perante os outros dois Poderes Organicos do Estado, sob a equivocada
proposicdo de que o Poder Executivo e o Poder Legislativo estariam inteiramente
libertos de peias juridicas para prover seus cargos em comissdo e fungdes de
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confiangca, naquelas situacdes em que 0s respectivos ocupantes ndao hajam
ingressado na atividade estatal por meio de concurso publico. O modelo normativo
em exame nao € suscetivel de ofender a pureza do principio da separacio dos
Poderes e até mesmo do principio federativo. Primeiro, pela consideracao de
que o CNJ nio € érgao estranho ao Poder Judiciario (art. 92, CF) e nfo esta a
submeter esse Poder a autoridade de nenhum dos outros dois; segundo, porque
ele, Poder Judiciario, tem uma singular compostura de Ambito nacional,
perfeitamente compatibilizada com o carater estadualizado de uma parte dele.
Ademais, o art. 125 da Lei Magna defere aos Estados a competéncia de
organizar a sua propria Justica, mas nio é menos certo que esse mesmo art.
125, caput, junge essa organizacio aos principios ''estabelecidos' por ela,
Carta Maior, neles incluidos os constantes do art. 37, cabeca. Medida liminar
deferida para, com efeito vinculante: a) emprestar interpretacio conforme para
incluir o termo "chefia" nos inciso II, III, IV, V do artigo 2° do ato normativo em
foco b) suspender, até o exame de mérito desta ADC, o julgamento dos processos
que tenham por objeto questionar a constitucionalidade da Resolug¢do n° 07/2005,
do Conselho Nacional de Justica; c) obstar que juizes e Tribunais venham a proferir
decisdes que impecam ou afastem a aplicabilidade da mesma Resolucdo n® 07/2005,
do CNIJ e d) suspender, com eficicia ex tunc, os efeitos daquelas decisdes que, ja
proferidas, determinaram o afastamento da sobredita aplicacdo. (STF - ADC-MC:
12 DF, Relator: CARLOS BRITTO, Data de Julgamento: 16/02/2006, Tribunal
Pleno, Data de Publicacdo: DJ 01-09-2006 PP-00015 EMENT VOL-02245-01 PP-
00001) (grifo nosso).

ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE, AJUIZADA EM
PROL DA RESOLUCAO N° 07, de 18.10.05, DO CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA. ATO NORMATIVO QUE "DISCIPLINA O EXERCICIO DE
CARGOS, EMPREGOS E FUNCOES POR PARENTES, CONJUGES E
COMPANHEIROS DE MAGISTRADOS E DE SERVIDORES INVESTIDOS EM
CARGOS DE DIRECAO E ASSESSORAMENTO, NO AMBITO DOS ORGAOS
DO PODER JUDICIARIO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS". PROCEDENCIA
DO PEDIDO. 1. Os condicionamentos impostos pela Resolu¢ao n° 07/05, do
CNJ, nao atentam contra a liberdade de prover e desprover cargos em
comissio e funces de confianca. As restricoes constantes do ato resolutivo sao,
no rigor dos termos, as mesmas ja impostas pela Constituicio de 1988,
dedutiveis dos republicanos principios da impessoalidade, da eficiéncia, da
igualdade e da moralidade. 2. Improcedéncia das alegacoes de desrespeito ao
principio da separacio dos Poderes e ao principio federativo. O CNJ nio é
orgao estranho ao Poder Judicidrio (art. 92, CF) e ndo estd a submeter esse Poder a
autoridade de nenhum dos outros dois. O Poder Judicidrio tem uma singular
compostura de ambito nacional, perfeitamente compatibilizada com o cariter
estadualizado de uma parte dele. Ademais, o art. 125 da Lei Magna defere aos
Estados a competéncia de organizar a sua propria Justica, mas ndo € menos certo
que esse mesmo art. 125, caput, junge essa organizacdo aos principios
"estabelecidos" por ela, Carta Maior, neles incluidos os constantes do art. 37,
cabeca. 3. Ac¢do julgada procedente para: a) emprestar interpretacdo conforme a
Constitui¢do para deduzir a fungdo de chefia do substantivo "dire¢cdo" nos incisos II,
III, IV, V do artigo 2° do ato normativo em foco; b) declarar a constitucionalidade
da Resolugdo n°® 07/2005, do Conselho Nacional de Justica. (STF - ADC: 12 DF,
Relator: Min. CARLOS BRITTO, Data de Julgamento: 20/08/2008, Tribunal Pleno,
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Data de Publicacdo: DJe-237 DIVULG 17-12-2009 PUBLIC 18-12-2009 EMENT
VOL-02387-01 PP-00001 RT v. 99, n. 893, 2010, p. 133-149).

Poucos dias ap6s o julgamento da ADC n° 12, o Supremo Tribunal Federal editou
a Samula Vinculante n° 13, ficando tal enunciado conhecido como a norma-simbolo do fim
do nepotismo no Brasil.

Entretanto, levando-se em considera¢do que o STF possuia entendimento de que a
pratica de nepotismo ja era proibida diretamente pelo principio da moralidade, previsto na
Constituicdo, conclui-se que o avango alcancado pelo verbete €, na verdade, bastante timido e,
conforme exposto no capitulo anterior, a Unica novidade efetivamente apresentada por tal
sumula foi a ampliacdo do parentesco por afinidade para fins de nepotismo, pois, mesmo o
nepotismo cruzado, incluido de forma expressa na SV 13, pode ser considerado uma pratica
vedada pelo art. 37 da CRFB mesmo antes da edi¢do do enunciado.

O que se observa é que ao estabelecer uma ampliacdo do grau de parentesco para
fins de nepotismo em nome do principio constitucional da moralidade, em interpretacao que
conflita com o Cdédigo Civil, o Supremo Tribunal Federal inovou na edi¢do da Sumula
Vinculante, criando uma cldusula de exce¢dao, método apontado por Alexy (2011, p.92) para
resolver um conflito entre regras, sem que uma delas seja considerada invalida.

A aplicabilidade deste método fica evidente no julgamento da reclamacdo n°
9.013 onde o Ministro Ricardo Lewandowski afirma que o grau de parentesco para os casos
de nepotismo, enquadrando-se na esfera administrativo-constitucional, deve ser mais amplo

do que aquele estabelecido na esfera civil:

A Sumula Vinculante 13 € expressa em incluir a nomeac¢do de parentes por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, no conceito de nepotismo. Tal formulacio, é
verdade, pode se entender que conflitaria com o conceito de parentesco delimitado
na lei civil, que, conforme j4 ressaltado, limita-o aos ascendentes, descendentes e
irmdos do cdnjuge ou companheiro. Essa suposta incompatibilidade, contudo, foi
afastada por este Tribunal por ocasido do julgamento da ADC 12 MC/DF, rel. min.
Ayres Britto. (...) Verifica-se, dessa forma, que hd independéncia entre as esferas
civil e administrativo-constitucional, razdo pela qual o conceito de parentesco
estabelecido no Codigo Civil/2002 ndo tem o mesmo alcance para fins de obediéncia
aos principios da impessoalidade, moralidade e efici€ncia, que vedam a prética de
nepotismo na Administracio Pudblica. [STF: Rcl 9.013, rel. min. Ricardo
Lewandowski, dec. monocritica, j. 21-9-2011, DJE 184 de 26-9-2011.].

Sobreleva-se que, tal qual faz com relacdo ao conflito de normas, Alexy (2011,
pag. 93) também busca estabelecer uma forma de solugdo para a colisdo entre principios,

solucionando o conflito por meio da técnica de ponderagdo ou sopesamento, onde um dos

principios cede em relagdo ao outro, de acordo com as circunstancias do caso concreto.
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Desta forma, acredita-se que a ponderacdo poderia ser empregada de forma a
solucionar o conflito existente entre os principios da autonomia dos poderes e da supremacia
do interesse publico, no que diz respeito a grande controvérsia quanto a possibilidade de
nomeacdo de parentes para exercerem cargos politicos, apds a edicdo da Sumula Vinculante
n° 13, pois, a pacificagdo da jurisprudéncia buscada com a edicdo de uma simula vinculante
restou prejudicada neste ponto, em face da omissdo do verbete sobre a matéria, ensejando
julgamentos absolutamente contraditérios, fundamentados no mesmo enunciado, existindo
inclusive, julgados pressupondo que nepotismo para cargos politicos fora consentido pela SV

13, como se pode observar:

ADMINISTRATIVO. CONSTITUCIONAL. NOMEACAO DE ESPOSA PARA
OCUPAR SECRETARIA MUNICIPAL. NEPOTISMO CONSENTIDO PELA
SUMULA VINCULANTE N° 13. CARGO DE NATUREZA POLITICA. Nio
estao expostas ao alcance da Simula Vinculante n° 13, do STF, as nomeacoes de
parentes ou conjuges para o exercicio dos cargos de primeiro escaldo timbrados
de natureza politica. (TJ-SC - Al 652497 SC 2009.065249-7, Relator: Newton
Janke, Data de Julgamento: 02/06/2010, Segunda Camara de Direito Publico, Data
de Publicacdo: Agravo de Instrumento n. , de Sdo Miguel do Oeste).

Apelacdo civel. Acdo civil puablica. Improbidade administrativa. Exame de
constitucionalidade. Nepotismo. Stimula vinculante 13 ? STF. Exame caso a caso.
Alteracdo Legislacdo. A doutrina constitucional brasileira incorporou postulado no
sentido que o Juiz, na ddvida, deve reconhecer a constitucionalidade da lei, como
também na hipotese de duas interpretacdes possiveis de uma lei, hd de preferir
aquela que se revele compativel com a Constituicio. O Supremo Tribunal
Federal, quando da edicdo da Simula 13, estabeleceu que o fato da nomeacao
do parente ser para um cargo politico nem sempre descaracteriza o nepotismo.
E necessario o exame caso a caso para ver se houve fraude a lei ou nepotismo
cruzado, a fim de chegar-se a um julgamento justo. Caracteriza-se como
nepotismo, o fato do alcaide mudar a legislagdo para incluir cargo ocupado por
parente, como se politico fosse, e assim fugir das san¢des da Lei de Improbidade
Administrativa. (TJ-RO - APL: 00037987620118220007 RO 0003798-
76.2011.822.0007, Relator: Desembargador Eurico Montenegro, Data de
Julgamento: 12/09/2013, 1* Camara Especial, Data de Publica¢do: Processo
publicado no Didrio Oficial em 18/09/2013).

APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. ACAO CIVIL
PUBLICA. NEPOTISMO. SUMULA VINCULANTE N° 13 DO STF. De acordo
com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, seguida pelo Superior
Tribunal de Justica e por esta Corte, a Simula Vinculante n° 13 nao se aplica a
cargos politicos. Precedentes. APELACAO PROVIDA. (Apelagio Civel N°
70062615570, Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Matilde
Chabar Maia, Julgado em 02/09/2015). (TJ-RS - AC: 70062615570 RS, Relator:
Matilde Chabar Maia, Data de Julgamento: 02/09/2015, Terceira Camara Civel,
Data de Publicacio: Didrio da Justica do dia 08/09/2015).

Percebe-se que impera um grande imbréglio com relagdo a aplicagdo da Sumula

Vinculante n° 13 e as nomeagdes de familiares para o exercicio de cargos de natureza politica,
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entretanto, longe de consentir a pratica de nepotismo para os cargos politicos, conforme se
afirma nos julgados acima, a SV n° 13 sequer adentrou nesta seara.

Neste ponto especifico, o Supremo Tribunal Federal possui entendimento de que,
as situacdes de nomeacgdo de parentes para cargos politicos devem ser analisadas caso a caso,
somente configurando-se a improbidade administrativa quando comprovada a falta de
capacidade técnica da pessoa nomeada. Assim, mais se aproximam do posicionamento do

STF sobre o assunto os seguintes julgados:

APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO. ACAO CIVIL PUBLICA. SUMULA
VINCULANTE N° 13. NEPOTISMO. CARGO POLITICO. OFENSA AOS
PRINCIPIOS DA MORALIDADE E IMPESSOALIDADE. Nio ha como
interpretar que os cargos politicos ndo estio abrangidos pela Sdmula
Vinculante n° 13, na medida em que a nomeacao de parente - no caso concreto,
do pai do Sr. Prefeito - como Secretario de Agricultura e Meio Ambiente, fere
frontalmente os principios da moralidade e impessoalidade, que, sdo a razio de
existéncia da referida Stiimula. Procedéncia do pedido para o fim de anular o ato de
nomeac¢do. RECURSO PROVIDO. (TJ-RS - AC: 70044587194 RS, Relator: Carlos
Roberto Lofego Canibal, Data de Julgamento: 25/04/2012, Primeira Camara Civel,
Data de Publicacao: Didrio da Justica do dia 08/05/2012) (grifo nosso).

MANDADO DE SEGURANCA - LEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM -
NOMEACAO DE PARENTES DE 2° GRAU (IRMAOS) PARA CARGOS EM
COMISSAO EM GABINETES DE DESEMBARGADORES DISTINTOS -
NEPOTISMO - INOCORRENCIA NO CASO CONCRETO - AUSENCIA DE
INCOMPATIBILIDADE COM AS AUTORIDADES NOMEANTES OU
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA IMPESSOALIDADE, IGUALDADE E
MORALIDADE ADMINISTRATIVA. O Presidente de Tribunal de Justica tem
legitimidade para figurar no polo passivo de mandado de seguranca preventivo
impetrado contra a solicitacio expedida pela aludida autoridade judicidria para
Desembargador adotar as providéncias legais ou se manifestar sobre o eventual
nepotismo existente entre um servidor lotado em seu gabinete com outro lotado em
gabinete diverso. Segundo o Supremo Tribunal Federal '"a edicio de atos
regulamentares ou vinculantes por autoridade competente para a orientacao da
atuacio dos demais orgaos ou entidades a ela vinculados quanto a configuracao
do nepotismo nao retira a possibilidade de, em cada caso concreto, proceder-se
a avaliacdo das circunstancias a luz do art. 37, caput, da CF/88' (MS 31697/DF,
Rel. Min. DIAS TOFFOLI, DJe de 02/04/2014). Somente pode ser caracterizado
nepotismo a pratica que viola as garantias constitucionais de
impessoalidade/moralidade administrativa, com o estabelecimento de
privilégios em funcdo dos vinculos de parentesco e, consequentemente, em
desconsideracio da capacidade técnica para o exercicio do cargo publico ou em
substituicio da avaliacdo meritéria. Nao havendo indicios/provas de influéncia na
nomeacdo dos servidores parentes para o exercicio de cargos comissionados no
ambito de Gabinetes de distintas autoridades judicidrias do Tribunal, resta afastada a
configuracio de nepotismo no caso concreto e especifico. (TJ-MG - MS:
10000140133547000 MG, Relator: Geraldo Augusto, Data de Julgamento:
05/09/2014, Orgido Especial / ORGAO ESPECIAL, Data de Publicagdo:
19/09/2014).

Em que pese a Sumula Vinculante n° 13 n@o versar sobre a vedacao de nepotismo

para cargos de natureza politica, acredita-se que tal proibi¢do poderia representar efetiva
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contribuicdo contra este mal ha tanto tempo arraigado na administracdo publica brasileira,
pelo que se espera, um dia, uma possivel revisdo da SV 13 contemplando de forma expressa
tal vedagao.

E bem verdade que o Supremo Tribunal Federal possui seu entendimento a este
respeito fundamentado em parte no principio da separagcdo dos poderes. Todavia, sem que seja
necessario adentrar no vasto e fecundo campo do ativismo judicial, € possivel afirmar que tal
posicionamento pode ser revisto por meio da ponderac¢do para solucionar o conflito entre tal
principio e o da supremacia do interesse publico, ndo se podendo ignorar todo o nefasto
histérico do nepotismo na administragcdo publica brasileira.

Tal posicionamento deriva, ainda, de uma interpretacdo literal segundo a qual os
principios do artigo 37 da Constituicdo Federal destinam-se tdo somente aos agentes
administrativos, que s@o uma espécie dentro do género agentes publicos.

Entretanto, ndo se pode desconsiderar que, se o proprio STF possui entendimento
consolidado de que a prética de nepotismo fere a moralidade, implicando ato de improbidade
administrativa, sendo ainda relevante ressaltar que o art. 2° da Lei de Improbidade utiliza de
forma expressa um conceito amplissimo de agente publico, reputando como tal, inclusive,
todo aquele que exerce mandato, mesmo porque, nao faz sentido imaginar que os detentores
de cargos politicos ndo devam guardar a moralidade em seus atos de governo, sendo
absolutamente contraditorio o tratamento diferenciado para caracterizacao de nepotismo entre
cargos ditos administrativos e aqueles de natureza politica.

Neste sentido, também merece destaque o art. 4° da mencionada lei segundo o
qual “os agentes puiblicos de qualquer nivel ou hierarquia sdo obrigados a velar pela estrita
observancia dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade [...]
razdo pela qual a negativa de reconhecer a incidéncia de improbidade administrativa nos atos
de nepotismo praticados por agentes politicos consiste em uma interpretacdo literal que em
ultima andlise afasta o dever de probidade dos agentes politicos. Sobre esta interpretagdo,

Fazzio Juanior (2015, p. 97) afirma que

z

Também € conveniente ndo esquecer que o art. 37, §4°, deve ser interpretado,
sempre, em harmonia com o contexto da Carta Magna, na qual se integra. Desse
procedimento metodoldgico resulta uma pluralidade de alternativas hermenéuticas,
sobretudo, no plano das sangdes estipuladas para os atos de improbidade
administrativa. (FAZZIO, 2015, p. 59)

Os eufemismos que percorrem o Direito Administrativo se desfazem, quando se
permite que a realidade venha a tona: a atividade administrativa se traduz no fato de
seres humanos, mediante acdo planejada e coordenada, servirem todos os demais,
em nome de todos. Administracdo é servico humano. O art. 4° da Lei n° 8.429/92
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fala aos que servem e, portanto, plenamente aptos a correspondé-lo. (FAZZIO, 2015,
p-97)

Deste modo, atribuir a Simula Vinculante n° 13 a permissao para nomeacio de
parentes para o exercicio de cargos politicos, em udltima anélise, confere a norma tida como o
simbolo do fim do nepotismo no Brasil resultado pritico exatamente oposto do que dela se
espera, servindo nao como instrumento de vedagdo do nepotismo, mas, ao contrdrio, sua
permissdo para os detentores de cargos politicos, sendo mais adequada uma interpretacao
teleoldgica, que preze de uma forma mais ampla pela probidade, vedando tal pratica também
aos detentores de cargos politicos.

Ilustrando posicionamento jurisprudencial no sentido da aplicacdo da Sumula
Vinculante n°13 aos cargos de natureza politica, transcreve-se o seguinte julgado do Tribunal

de Justica do Rio Grande do Sul:

APELACAO CIVEL. DIREITO ADMINISTRATIVO. EXONERACAO DE
SECRETARIO MUNICIPAL EM RAZAO DE NEPOTISMO. SUMULA
VINCULANTE 13 DO STF. POSSIBILIDADE, NO CASO. Apesar de ainda
existir divergéncia acerca da aplicacdo da Simula Vinculante n° 13 do STF, a
jurisprudéncia esta pacificando o entendimento de que a vedacao contida na
referida simula é aplicavel, também, aos dirigentes superiores da
Administracao Pablica. A Simula Vinculante n® 13 do STF teve como base os
principios da impessoalidade e moralidade, modo pelo qual nido ha falar no seu
afastamento para o caso em comento, eis que evidente o parentesco colateral de
3° grau entre o apelante e outro ocupante de cargo politico - Secretério
Municipal de Obras APELACAO DESPROVIDA, POR MAIORIA, VENCIDA A
VOGAL. (Apelagdo Civel N° 70056735103, Segunda Camara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Jodo Barcelos de Souza Junior, Julgado em 20/11/2013) (TJ-
RS - AC: 70056735103 RS, Relator: Jodo Barcelos de Souza Junior, Data de
Julgamento: 20/11/2013, Segunda Camara Civel, Data de Publicacdo: Didrio da
Justica do dia 22/11/2013) (grifo nosso).

Observa-se que a grande confusdo acerca da aplicabilidade ou nao da Sumula
Vinculante aos casos de nomeacdo de parentes para cargos politicos se dd, em grande parte,
em razao da omissdao do verbete acerca da matéria, sendo necessdrio recorrer ao emprego de
precedentes para “explicar” a simula, como se observa no julgamento da RCL 28000, na qual

onde o préprio Supremo Tribunal Federal reconhece a existéncia de dividas sobre o tema,

utilizando o n° RE 579.951/RN para “auxiliar na compreensao do paradigma’:

Decisdo: Vistos. Cuida-se de reclamagdo constitucional, com pedido liminar,
ajuizada por Dino Carlo Barreto Ayres em face de atos do Prefeito do Municipio de
Ceres/Go, que teria desrespeitado a autoridade do Supremo Tribunal Federal e
contrariado a eficdcia da Sdmula Vinculante n° 13. O reclamante narra que o
Prefeito Municipal de Ceres/GO — Rafaell Dias Melo indicou sua esposa — Vania
Licia Melo — para o cargo de Secretdria Municipal de Desenvolvimento Social, sob
a alegacdo de que “te[ria] grande experiéncia na politica”. O reclamante sustenta que
a SV n° 13 aplica-se, também, os agentes politicos e que “a ocorréncia, ou ndo, de
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nepotismo envolvendo nomeagdo de Agentes Politicos seria apreciada em cada caso
concreto”, por meio da andlise qualificacdo técnica que o nomeado detém. No
tocante, aduz, in verbis, que: “Prova da falta de qualificacdo da esposa para
nomeacdo que o prefeito em entrevista ao jornal on line da cidade de Ceres/GO,
descreveu a qualificacdo de todos os secretdrios nomeados e sua esposa assim
descreveu: ‘uma mulher que ja tem grande experiéncia na politica, com certeza ela
vai desenvolver um 6timo trabalho’” Requer que seja deferido o pedido liminar
“para evitar dano social substancial a (sic) populacio e ao patrimonio do
Municipio”. No mérito, postula que seja julgada procedente a presente reclamacio
para anular a nomeacdo de Vania Licia Melo para o cargo de Secretdria de
Desenvolvimento Social. Compulsados os autos, entendo que os documentos
juntados pela parte reclamante a fim de comprovar suas alegacdes e instruir o
processo sao suficientes para a compreensao da controvérsia, motivo pelo qual deixo
de requisitar informagdes a autoridade reclamada. Dispenso, ainda, a oitiva da
Procuradoria-Geral da Reptblica ante o cariter iterativo da controvérsia (art. 52,
pardgrafo tnico, RI/STF). E o relatério. Decido. Aponta-se como paradigma a
Stumula Vinculante n® 13, assim redigida: “A nomeacao de conjuge, companheiro ou
parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da
autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de
direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de
confianga ou, ainda, de fun¢do gratificada na administracio publica direta e indireta
em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas, viola a
Constituicdo Federal.” A evoca¢do do entendimento firmado na oportunidade do
julgamento que deu ensejo a edicio do enunciado com for¢a vinculante por esta
Suprema Corte (art. 103-B, caput, da CF/88) auxilia na compreensio do
paradigma, a fim de esclarecer eventual divida surgida em sua aplicacdo. Da
perspectiva de que, no caso, impugna-se nomeacao para cargo de titular de
Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de Ceres/GO, entendo que
o debate travado no RE n° 579.951/RN exsurge como importante baliza para a
soluciao da presente reclamatéria, uma vez que, no precedente procedeu-se a
distincdo entre agentes politicos e agentes administrativos para fins de
incidéncia dos critérios objetivos da configuracio do nepotismo. Isso porque, os
ocupantes de cargos politicos nido estdo enquadrados na classificaciao de agentes
administrativos, assim definidos na obra de Hely Lopes Meirelles: ‘“Os agentes
administrativos nao sio membros de Poder de Estado, nem o representam, nem
exercem atribuicées politicas ou governamentais; sdo unicamente servidores
publicos, com maior ou menor hierarquia, encargos e responsabilidades
profissionais dentro do 6rgao ou entidade a que servem, conforme o cargo ou a
funcdo em que estejam investidos. De acordo com a posicao hierarquica que
ocupam e as funcoes que lhe sdo cometidas, recebem a correspondente parcela
de autoridade publica para o seu desempenho no plano administrativo, sem
qualquer poder politico. Suas atribuicoes, de chefia, planejamento,
assessoramento ou execucdo, permanecem no Aambito das habilitacoes
profissionais postas remuneradamente a servico da Administracao” (Direito
administrativo brasileiro. Atualizado por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio
Balaestro Aleixo e José Emanuel Burle Filho. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1998. p. 74.). Celso Antonio Bandeira de Mello, ao estudar os agentes politicos,
espécie do género agente publico, ensina: “Agentes politicos sdo os titulares dos
cargos estruturais a organizacao politica do Pais, ou seja, ocupantes dos que
integram o arcabouco constitucional do Estado, o esquema fundamental do
Poder. Dai que se constituem nos formadores da vontade superior do Estado.
Sdo 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 funcdes nido € a habilitacdo profissional, a aptiddo técnica, mas
a qualificacao de cidadaos, membros da civitas e, por isso, candidatos possiveis
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a conducio dos destinos da Sociedade” (Curso de Direito Administrativo. 19.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 229 — 230.). Dessa perspectiva, destaco que,
no curso do julgamento do RE n° 579.951/RN, o Ministro Ayres Britto
enfrentou a distincdo existente entre cargos estritamente administrativos e
cargos politicos, situando os secretarios municipais entre esses ultimos, nos
seguintes termos: “Senhor Presidente, quando introduzi essa discussao, a partir
do voto do Ministro Marco Aurélio, sobre a distincao entre cargo em comissao
e funcio de confianca, de um lado, e, do outro, cargo de Secretario Municipal,
Secretario de Estado, Ministro de Estado, portanto, cargos de natureza politica,
claro que eu nao quis dizer que esses principios do artigo 37 - legalidade e
moralidade - ndo se aplicam aos dirigentes superiores de toda a Administracao
Publica. Agora, os cargos aqui referidos no inciso V do artigo 37 sao
singelamente administrativos; sdo cargos criados por lei, nao sio nominados
pela Constituicao. Os cargos de Secretario de Estado, Secretario Municipal tém
por émulo ou paradigma federal os cargos de Ministro de Estado cuja natureza
é politica, e nao singelamente administrativa. Diz a Constituicdo Federal sobre
o Poder Executivo: o Poder Executivo € exercido pelo Presidente da Repiblica,
auxiliado pelos Ministros de Estado (art. 76). Ou seja, os Ministros de Estado
sido ocupantes de cargos de existéncia necessaria, politica, porque componentes
do governo. Aonde eu quero chegar? O Chefe do Poder Executivo € livre para
escolher seus quadros de governo, mas nio o é para escolher seus quadros
administrativos, porque dentre os quadros administrativos estio os cargos em
comissfo, os cargos de provimento efetivo e as funcdes de confianca. A prépria
Constituicdo, sentando praca desse carater constitucional, eminentemente
politico, dos Ministros de Estado - e isso vale no plano dos Estados-membros e
no plano dos municipios -, além de dizer os requisitos deles - 'os Ministros de
Estado serao escolhidos dentre brasileiros maiores de vinte e um anos e no
exercicio dos direitos politicos' -, diz o que basicamente lhes compete. Entdo, o
assento, o locus juridico dos auxiliares de governo ¢ diretamente constitucional.
A Constituicio Federal a atestar o carater politico do cargo e do agente. Por
isso, o que decidimos no plano da ADC n° 12, e agora servindo de fundamento
para a nova decisio, a proibicdo do nepotismo arranca, decola, deriva
diretamente dos principios do artigo 37, que sdo principios extensiveis a toda a
Administracdo Publica de qualquer dos Poderes, de qualquer das pessoas
federadas. Tudo isso na vertente, na perspectiva de cargos em comissao e
funcdes de confianca, que tém carater apenas administrativo, e nido carater
politico”” (grifo nosso). Nesse sentido, ressaltou o Ministro Celso de Mello:
“Sabemos todos que a atividade estatal, qualquer que seja o dominio
institucional de sua incidéncia, esta necessariamente subordinada a observancia
de parametros éticos-juridicos que se refletem na consagracio constitucional do
principio da moralidade administrativa, que se qualifica como valor
constitucional impregnado de substrato ético e erigido a condicdo de vetor
fundamental no processo de poder, condicionado, de modo estrito, o exercicio,
pelo Estado e por seus agentes, da autoridade que lhes foi outorgada pelo
ordenamento normativo. Esse postulado, que rege a atuacio do poder Publico,
confere substincia e da expressio a uma pauta de valores éticos, nos quais se
funda a prépria ordem positiva do Estado. E por essa razio que o principio
constitucional da moralidade administrativa, ao impor limitacdes ao exercicio
do poder estatal, legitima o controle de todos os atos do poder piiblico que
transgridam os valores éticos que devem pautar o comportamento dos 6rgaos e
dos agentes governamentais, nao importando em que instincia de poder eles se
situem” (grifos no original). O Ministro Gilmar Mendes acrescentou a
ponderacio seguinte: “Também eu ja havia intuido a necessidade de uma
ressalva em relacio as funcdes de natureza eminentemente politica. E tradiciio
mundial — a de Jhon ¢ Bob Kennedy — e, no préprio plano nacional, muitas
vezes parentes ou irmaos fazem carreiras paralelas e estabelecem um plano
eventual de cooperacio — temos governadores e secretarios de Estado -, sem
que haja qualquer conotacao de nepotismo. Parece-me que devemos, entao, ter
cuidado quanto a fixacdo.” Assentou-se, destarte, quanto aos agentes politicos,
a possibilidade de restar objetivamente configurado nepotismo quando
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comprovada a pratica de “troca de favores” entre os agentes nomeantes ou as
autoridades com poder de projecio funcional sobre os agentes nomeantes. E o
que se extrai do excerto do voto do Ministro Cezar Peluso, abaixo transcrito:
“(...) Entdo, a menos que — essa era a ressalva que faco — se tratasse do chamado
'favor cruzado', isto €, que o prefeito tivesse nomeado, como secretario, o irmao
de vereador e este, na Camara, tivesse, de algum modo, nomeado para a
Camara Municipal um parente do prefeito, eu veria, ai sim, caracteristica
tipica do chamado 'nepotismo cruzado', que me parece alcancado pela regra da
impessoalidade.” No RE n° 579.951/RN, declarou-se nulo ato de nomeacdo de
irmio do Vice-Prefeito do Municipio de Agua Nova/RN para o cargo de motorista,
mantendo-se inc6lume a nomeacdo de irmdo de vereador para o cargo de secretdrio
municipal de satdde, por ndo estar configurado o “nepotismo cruzado” na hipétese.
Assim, embora ndo se tenha pretendido esgotar todas as possibilidades de
configuracdo, foram erigidos critérios objetivos de conformacgdo de nepotismo na
Administracdo Publica ao se editar a Simula Vinculante n° 13, a saber: a) nomeagao
de cOnjuge ou companheiro da autoridade nomeante para cargo em comissdo ou
funcdo comissionada; b) relagdo de parentesco, até o terceiro grau, entre a pessoa
nomeada para cargo em comissdo ou fun¢do comissionada e a autoridade nomeante;
¢) relacdo de parentesco, até o terceiro grau, entre a pessoa nomeada para cargo em
comissdo ou fungdo comissionada e o ocupante de cargo de direcdo, chefia ou
assessoramento a quem estiver subordinada; d) relacdo de parentesco, até o terceiro
grau, entre a pessoa nomeada para cargo em comissdo ou fun¢do comissionada e a
autoridade que exerce ascendéncia hierdrquica ou funcional sobre a autoridade
nomeante; e €) ajuste mediante designagdes reciprocas, quando inexistente a relacdo
de parentesco entre a autoridade nomeante e o ocupante do cargo de provimento em
comissdo, funcdo comissionada ou cargo politico. Nos demais casos, a configuracdo
de nepotismo envolve dilacdo probatdria perante o juizo competente para conhecer
originariamente dos atos impugnados, a fim de restar solucionada controvérsia
acerca da existéncia de fraude a lei na nomeacdo seja para cargo politico (agente
politico), seja para cargo de provimento em comissdo ou fungdo de confiancga
(agente administrativo). Nesse sentido, manifestei-me na Rcl n° 7.590/PR: “Por essa
razdo, a aplicagdo da Stimula Vinculante n° 13, em casos que envolvam ocupantes
de cargos politicos, possui particularidades que devem ser observadas pelo juizo
competente na andlise das provas dos autos, o que exorbita a competéncia desta
Suprema Corte na via excepcional da reclamacdo constitucional. No caso sob
exame, observo que o juizo reclamado anulou os atos de nomeag¢ao questionados na
referida acdo civil publica com fundamento apenas na relacdo de parentesco
comprovada entre os ocupantes dos cargos e os titulares atuais e pretéritos de
mandatos eletivos no respectivo municipio. Nao houve qualquer distin¢do entre
cargos administrativos e cargos politicos e, com isso, deixou-se de proceder a
andlise das peculiaridades que poderiam conduzir a anulacio dos atos de nomeagao
para os ultimos, o que configura a indevida aplicacdo da Simula Vinculante n° 13. O
entendimento acima, no entanto, ndo exclui a possibilidade de se anularem atos de
nomeacdo para cargos politicos no Municipio de Assis Chateaubriand quando
configurado ‘nepotismo cruzado’ ou fraude a lei por decisdo devidamente
fundamentada, solu¢do que deve ser tomada no caso concreto. Por essa razdo, ndo é
possivel acolher o pedido da reclamante em sua totalidade, mais especificamente,
quanto a pretensdo de que o que decidido na presente reclamagio represente
permissdo a ‘livre nomeacgdo de funciondrios para os cargos de natureza politica’.”
(DJe de 14/11/14) Transcrevo a ementa desse julgado: “Reclamacdo -
Constitucional e administrativo — Nepotismo — Simula vinculante n® 13 — Disting¢do
entre cargos politicos e administrativos — Procedéncia. 1. Os cargos politicos sdo
caracterizados ndo apenas por serem de livre nomeagdo ou exoneracdo, fundadas na
fiddcia, mas também por seus titulares serem detentores de um munus
governamental decorrente da Constituicdo Federal, ndo estando os seus ocupantes
enquadrados na classificacdo de agentes administrativos. 2. Em hipdteses que
atinjam ocupantes de cargos politicos, a configuracio do nepotismo deve ser
analisado caso a caso, a fim de se verificar eventual “troca de favores” ou fraude a
lei. 3. Decisdo judicial que anula ato de nomeacdo para cargo politico apenas com
fundamento na relacdio de parentesco estabelecida entre o nomeado e o chefe do



47

Poder Executivo, em todas as esferas da federacdo, diverge do entendimento da
Suprema Corte consubstanciado na Stimula Vinculante n° 13. 4. Reclamacio julgada
procedente” (Rcl n® 7.590/PR, de minha relatoria, Primeira turma, DlJe de
14/11/2014). A Sumula Vinculante n° 13 consubstancia tdo somente requisitos
objetivos minimos para fins de configuracdo de nepotismo, ou seja: a) Nao constitui
limite a presuncdo de constitucionalidade de atos normativos mais austeros editados
com o objetivo de regulamentar a contratacdo pelo poder publico, tendo em vista
que o entendimento desta Suprema Corte que deu ensejo a SV n° 13 (RE n°
579.951/RN) firmou-se no sentido de que a vedacdo ao nepotismo decore
diretamente do art. 37, caput, da Constituicio Federal e, portanto, o paradigma
enuncia requisitos minimos de cardter vinculante “aos demais 6rgdos do Poder
Judicidrio e a administracio publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal” (art. 103-A, caput, da CF/88). b) Nao constitui fundamento para acesso
origindrio a esta Suprema Corte para decidir sobre elementos subjetivos do caso
concreto configuradores de eventual “fraude a lei”, estando a competéncia do STF
em sede reclamatoria limitada aos requisitos objetivos enunciados na SV n° 13. Isso
porque a competéncia origindria desta Suprema Corte se submete a regime de direito
estrito, estando fixada, em numerus clausus, no rol do artigo 102, inciso I, da
Constituicdo Federal (vide Pet n° 1.738/MG-AgR, Relator o Ministro Celso de
Mello, Tribunal Pleno, DJ de 1°/9/99), exigindo-se, para conhecimento da
reclamacdo, a aderéncia estrita do objeto do ato reclamado ao conteddo do
paradigma. Nesse sentido: “(...) INADMISSIBILIDADE DA RECLAMACAO
PELO FATO DE O ACORDAO ORA IMPUGNADO NAO SE AJUSTAR, COM
EXATIDAO E PERTINENCIA, AO PARADIGMA DE CONFRONTO
INVOCADO PELA PARTE RECLAMANTE - PRECEDENTES -
RECLAMACAO NAO CONHECIDA - INTERPOSICAO DE RECURSO DE
AGRAVO — PARECER DA PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA PELO
NAO PROVIMENTO DO RECURSO - RECURSO DE AGRAVO A QUE SE
NEGA PROVIMENTO” (Rcl n° 16.492/SP-AgR, Relator o Ministro Celso de
Mello, Segunda Turma, DJe de 6/11/14). “Agravo regimental na reclamacdo.
Auséncia de identidade de temas entre o ato reclamado e a ADI n° 3.460/DF.
Reclamacdo como sucedaneo de recurso. Agravo regimental ndao provido. 1. Deve
haver aderéncia estrita do objeto do ato reclamado ao conteido da decisdo
paradigmética do STF para que seja admitido o manejo da reclamatéria
constitucional. 2. Agravo regimental ndo provido” (Rcl n° 11.463/DF-AgR, de
minha relatoria, Primeira Turma, DJe de 13/2/15). In casu, a reclamacdo ndo é
instrumento processual adequado para inaugurar, na via jurisdicional, o debate
acerca da existéncia de fraude a lei pelos envolvidos na nomeacdo para cargos
politicos da estrutura do Poder Executivo do Municipio de Ceres/GO, no caso
concreto, ndo possuindo a fungdo primaria de resolver conflitos subjetivos. Vide
precedente nesse sentido: “AGRAVO REGIMENTAL NA RECLAMACAO.
AUSENCIA DE ESGOTAMENTO DAS VIAS ADMINISTRATIVAS.
DESCABIMENTO DA RECLAMACAO. LEI 11.417/2006. AGRAVO
REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO. 1. A teor do art. 7°, § 1°, da Lei
11.417/2006, o prévio esgotamento das instdncias administrativas constitui condi¢io
de procedibilidade da reclamacdo proposta contra ato da Administracdo
supostamente contrdrio a simula vinculante. 2. O exame casuistico da qualificacdo
técnica dos agentes para o desempenho eficiente dos cargos para os quais foram
nomeados, bem como da existéncia de indicio de fraude a lei ou de nepotismo
cruzado, circunstincias em que a nomeacgdo de parente para cargo politico mostra-se
atentatdria aos principios que norteiam a atividade do administrador publico, dentre
eles os da moralidade, da impessoalidade e da eficiéncia, ndo € possivel nesta via
processual. 3. Agravo regimental DESPROVIDO” (Rcl n° 22.286/SC-AgR, Rel.
Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe de 2/3/2016, grifei). Ante o exposto, nego
seguimento a presente reclamacdo (art. 21, § 1°, RI/STF). Prejudicada a apreciacio
do pedido liminar. Publique-se. Int.. Brasilia, 30 de agosto de 2017. Ministro Dias
Toffoli Relator Documento assinado digitalmente (STF - Rcl: 28000 GO - GOIAS
0008885-21.2017.1.00.0000, Relator: Min. DIAS TOFFOLI, Data de Julgamento:
30/08/2017, Data de Publicagdo: DJe-197 01/09/2017).
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O que se observa, portanto, € que ha um desalinho na jurisprudéncia entre a
Sumula Vinculante n® 13 e o RE 579.951/RN, nao havendo, efetivamente, no enunciado da
SV 13, qualquer mencao sobre o nepotismo no que diz respeito aos cargos politicos.

Outro ponto que merece destaque na SV 13 € que, ao contrario do que diz a
literalidade do enunciado, o STF possui, atualmente, o entendimento de que a pratica de
nepotismo ndo consiste em uma implicacao direta do parentesco, mas, da interferéncia efetiva
do agente politico ou servidor puiblico no processo de selecao do familiar nomeado, conforme

evidenciado nos julgados abaixo:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. SUMULA VINCULANTE N° 13.
AUSENCIA DE CONFIGURACAO OBJETIVA DE NEPOTISMO.
RECLAMACAO JULGADA IMPROCEDENTE. LIMINAR ANTERIORMENTE
DEFERIDA CASSADA. 1. Com a edi¢do da Stimula Vinculante n° 13, embora ndo
se tenha pretendido esgotar todas as possibilidades de configuracdo de nepotismo na
Administracdo Publica, foram erigidos critérios objetivos de conformacio, a saber:
i) ajuste mediante designagdes reciprocas, quando inexistente a relacdo de
parentesco entre a autoridade nomeante e o ocupante do cargo de provimento em
comissdo ou fun¢do comissionada; ii) relacdo de parentesco entre a pessoa nomeada
e a autoridade nomeante; iii) relacdo de parentesco entre a pessoa nomeada € o
ocupante de cargo de direcdo, chefia ou assessoramento a quem estiver subordinada
e iv) relacdo de parentesco entre a pessoa nomeada e a autoridade que exerce
ascendéncia hierarquica ou funcional sobre a autoridade nomeante. 2. Em sede
reclamatdria, com fundamento na SV n° 13, é imprescindivel a perquiricdo de
projecdo funcional ou hierdrquica do agente politico ou do servidor publico de
referéncia no processo de selecdo para fins de configuracdo objetiva de nepotismo
na contratacdo de pessoa com relagdo de parentesco com ocupante de cargo de
direcdo, chefia ou assessoramento no mesmo Orgdo, salvo ajuste mediante
designagdes reciprocas. 3. Reclamacdo julgada improcedente. Cassada a liminar
anteriormente deferida. (STF — Rcl 18.564 SP. Relator: Min. GILMAR MENDES.
Data de Julgamento: 23.02.2016).

AGRAVO DE INTERNO E REEXAME NECESSARIO. ADMINISTRATIVO E
CONSTITUCIONAL. APELACAO CIVEL EXTEMPORANEA. PREVIA
MANIFESTACAO DO APELANTE NAS RAZOES SOBRE A
TEMPESTIVIDADE RECURSAL. INAPLICABILIDADE DO ART. 10 DO CPC.
SUCUMBENCIA DE APENAS UM DOS TRES REUS. PRAZO SIMPLES. NAO
CONHECIMENTO DO RECURSO VOLUNTARIO. NOMEACAO DE
PARENTES PARA EXERCICIO CONCOMITANTE DE CARGO EM
COMISSAO. INEXISTENCIA DE SUBORDINACAO E HIERARQUIA.
CONJUNTURA QUE NAO SE SUBSSUME A VEDACAO DA SUMULA
VINCULANTE N. 13/STF. INEXISTENCIA DE NEPOTISMO. SENTENCA
PARCIALMENTE REFORMADA. 1. O prévio pronunciamento do apelante nas
razdes recursais sobre a tempestividade de seu recurso nao exige a abertura de prazo
prevista no art. 10 do CPC, porquanto ja explicitado seu entendimento sobre a
matéria. Ademais, deve ser prestigiado o Enunciado 3 do ENFAM ao preconizar
que, in litteris: "E desnecessério ouvir as partes quando a manifestacdo ndo puder
influenciar na solug¢do da causa". 2. Proposta a acdo civil ptblica contra trés réus,
mas sendo apenas um sucumbente, ndo ha influxo do art. 229 do CPC, que prevé a
contagem em dobro dos prazos processuais para litisconsortes se manifestarem nos
autos. Portanto, a situacdo fatico-juridica se subsume ao enunciado da Simula 641
do Supremo Tribunal Federal, a qual prescreve que "ndo se conta em dobro o prazo
para recorrer, quando s6 um dos litisconsortes haja sucumbido”. Agravo interno nao
provido. Apelagdo civel ndo conhecida. 3. Sistematizando as hipéteses de
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nepotismo, tendo em vista que a Simula Vinculante n. 13 ndo conseguiu
regulamentar todas as possiveis situacoes de tal pratica irregular, o STF
consagrou quatro critérios objetivos para sua configuracio: i) ajuste mediante
designacoes reciprocas, quando inexistente a relacio de parentesco entre a
autoridade nomeante e o ocupante do cargo de provimento em comissao ou
funcao comissionada; ii) relacio de parentesco entre a pessoa nomeada e a
autoridade nomeante; iii) relacio de parentesco entre a pessoa nomeada e o
ocupante de cargo de direcao, chefia ou assessoramento a quem estiver
subordinada e iv) relacao de parentesco entre a pessoa nomeada e a autoridade
que exerce ascendéncia hierarquica ou funcional sobre a autoridade nomeante'
(RE 807383 AgR) 4. No caso dos autos, a filha ocupava o cargo de Assessor na
Administracdo Regional do Sudoeste/Octogonal, da Coordenadoria de Cidades, da
Secretaria de Estado do Governo do Distrito Federal, quando sua mae foi nomeada
para o cargo de Assessor da Subsecretaria de Relagdes do Trabalho, da Secretaria de
Estado da Administracdo Publica do Distrito Federal. Logo, em que pese ambas
exercerem cargos de assessoramento no Ambito do Distrito Federal, sem concurso
publico, ndo havia nenhuma relacio de subordina¢do entre elas, porquanto
nomeadas para Secretarias distintas. Ademais, ndo se extrai dos autos qualquer
influéncia da descendente no processo de selecio do cargo posteriormente
ocupado pela genitora, sendo possivel afirmar nio estar demonstrada projecao
funcional ou hierdrquica na nomeacio questionada. 5. O acervo probatdrio
também ndo comprova ajuste mediante designagdes reciprocas, tampouco relacido de
parentesco entre o agente politico, ex-Governador do Distrito Federal, e as
nomeadas para cargo em comissdo, de tal modo que a situacdo retratada nos autos
ndo se subsume aos critérios erigidos pelo STF e, por conseguinte, ndo se vislumbra
conduta habil a implicar violacdo aos principios da legalidade, moralidade,
impessoalidade, isonomia e eficiéncia, configurando ato improbo descrito no art. 11,
caput e inciso I, da Lei n. 8.429/92. 6. Agravo interno nao provido. Apelacdo civel
ndo conhecida. Reexame necessdrio conhecido para reformar parcialmente a
sentenga, julgando improcedentes os pedidos deduzidos na agdo civil publica de
responsabilizacdo pela pratica de ato de improbidade administrativa. Sem custas e
sem honordrios advocaticios. (TJ-DF 20140111967330 DF 0052189-
41.2014.8.07.0018, Relator: SANDRA REVES, Data de Julgamento: 11/10/2017, 2*
TURMA CIVEL, Data de Publicacdo: Publicado no DJE : 19/10/2017 . P.:
164/194).

Assim, € possivel afirmar que as omissdes, contradicdes e mudangas de
entendimento, apds a edicdo da simula vinculante n® 13, apresentadas no presente capitulo,
demonstram a necessidade de rediscussdo do enunciado, conforme sugerido pelo préprio
presidente do Supremo Tribunal Federal em 2010, o que € perfeitamente possivel, nos termos
do art. 103-A, §2° da CRFB.

Isto porque, ndo se pode conceber que um instrumento cujo objetivo € pacificar a
jurisprudéncia, seja ele o proprio motivo de duvidas e divergéncias, ensejando as mais
variadas interpretacdes sobre o assunto e, o que é pior, sendo utilizado inapropriadamente

para legitimar a prética do nepotismo quando possui a missao de coibir esta prética.
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5 CONSIDERA COES FINAIS

O presente trabalho surgiu a partir de um questionamento sobre a (in)efetividade
da Stimula Vinculante n°® 13, considerada a norma-simbolo do fim do Nepotismo no Brasil.
Partindo de um estudo histérico e socioldgico sobre o assunto, subsidiado em ensaios
classicos sobre a formacao do povo brasileiro, é possivel constatar que o nepotismo consiste
em um traco presente, de forma marcante, desde o inicio da formagdo social do pais, com
origem no sistema patrimonialista, utilizado na colonizagdo portuguesa, sendo possivel
identificar as bases deste comportamento na familia rural ou semi-rural no Brasil colonial,
tratando-se de uma estratégia de manutencao do poder familiar na vida publica, evidenciado o
quao arraigada € a préatica de nepotismo até os dias atuais, razdo pela qual deve ser
firmemente combatida.

Nesse contexto, o trabalho realiza uma andlise sobre as sumulas vinculantes,
introduzidas no ordenamento juridico brasileiro por meio da Emenda Constitucional n°
45/2004, através da qual € possivel constatar que tais simulas representam uma clara
influéncia do sistema juridico common law, caracterizado pelo respeito obrigatério aos
precedentes, sobre o sistema civil law, presente no Brasil.

Esta constatacdo possui fundamental importincia na compreensdao de que, ao
editar uma Stimula Vinculante sobre determinado tema, dada a obrigatoriedade de obediéncia
ao enunciado, o resultado esperado deveria ser a efetiva pacificagdo da jurisprudéncia sobre
esta matéria.

Entretanto, ndo € o que se v€ no caso da Sumula Vinculante n°13, pois, como
observado na andlise dos julgados apresentados, foi possivel encontrar uma diversidade de
julgamentos absolutamente contraditdrios, em virtude das imprecisdes € mesmo omissdes do
verbete sobre pontos controvertidos.

A situac@o narrada expde a dificuldade dos poderes constituidos em tratar da
matéria, e, o que € pior, expde que o nepotismo se irradia pelos poderes constituidos
indicando que se trata de pratica plenamente assimilada pelos diversos sujeitos que compdem
as instituicdes brasileiras, a exemplo das nomeagdes vedadas pela SV 13, realizadas pelo
proprio presidente do STF, mesmo apds a publicacdo do enunciado, em claro desrespeito aos
principios constitucionais explicitos, principalmente, o principio da moralidade e o principio
da impessoalidade, assim como o principio da supremacia do interesse publico, que pode ser
compreendido como um principio implicito na Carta Magna, em decorréncia dos principios

CXPressos.
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Ademais, ao examinar o trato politico-criminal do nepotismo na administracdo
publica, restou evidente tratar-se de fendmeno historicamente silenciado e velado por todos os
poderes da republica, conforme se pode abstrair, da op¢ao politica do legislador por nao
tipificar a conduta como ilicito penal, restando configurado o ato de improbidade
administrativa, eis que viola os principios do art. 37 da CRFB, de forma especial, o da
moralidade administrativa.

Destarte, todo o contetido da pesquisa doutrindria serviu para uma melhor andlise
dos julgados, que levaram a conclusao de que a eficdcia da Simula Vinculante n° 13 é ndo
apenas modesta, mas, controversa. Isto porque, a exce¢do da ampliagdo do grau de parentesco
por afinidade até o terceiro grau para fins de nepotismo, as demais vedacdes mencionadas no
enunciado ja eram proibidas diretamente pelos principios expressos na Constitui¢do da
Reptublica, conforme entendimento consolidado no préprio STF.

Ademais, merecem €nfase as criticas da doutrina segundo as quais, a ineficdcia da
Stimula Vinculante n° 13 no combate ao nepotismo € fruto da precipitacdo com a qual fora
aprovada, sem que houvesse um debate e estudo aprofundados sobre a matéria antes da edi¢cao
do verbete, o que possibilita interpretacdes absolutamente distintas sobre pontos omissos no
enunciado, como, por exemplo, a aplicabilidade da simula aos cargos de natureza politica, o
que resulta em julgados absolutamente controversos neste sentido, revelando um
incompreensivel e inaceitavel paradoxo desta norma que deveria exatamente pacificar e fazer
valer a jurisprudéncia.

Por fim, salienta-se que o desenvolvimento do presente trabalho ndo pretendeu
exaurir o tema discutido, ndo obstante, sugere a urgente necessidade de revisdo do enunciado
em questdo, precedido de um amplo debate com a sociedade, contemplando, sobretudo, a
vedagdo expressa do nepotismo para os cargos politicos, em decorréncia do terrivel histérico
da pratica de nepotismo na administracdo pubica brasileira, principalmente, em respeito aos

principios da impessoalidade, da moralidade da supremacia do interesse publico.
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