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RESUMO

O presente trabalho perfaz uma andlise a tematica da Siumula Vinculante n° 13, qual seja a que
veda a préatica nepotista no ambito de todos os poderes, e como ela incide nos cargos politicos.
Dessa forma, inicialmente, sdo realizadas reflexdes sobre o afloramento do nepotismo na
sociedade brasileira e suas formas de manifestacdo. Em seguida, tecem-se consideracdes a
respeito dos principios que regem a atuacdo da Administragdo Publica brasileira. Por fim, com
base na arguicdo prévia, € descrita a incidéncia da Sumula Vinculante n® 13 nos casos de
nomeacao de parentes para cargos politicos, segundo o entendimento dos tribunais superiores.
Concluimos que a imperatividade dos principios, por si s, veda atos contrarios a probidade,
moralidade e eficiéncia dos agentes publicos.

Palavras-chave: nepotismo; cargos politicos; principios.



ABSTRACT

The present work makes an analysis to the subject of binding effect no. 13, which is the one
that forbids the nepotist practice in the scope of all the powers and how it affects the political
positions. In this way, initially, reflections are made on the emergence of nepotism in
Brazilian society and its forms of manifestation. Next, considerations are made regarding the
principles that govern the performance of the Brazilian Public Administration. Finally, on the
basis of the previous argument, the incidence of binding effect no. 13 in the cases of
appointing relatives to political positions, according to the opinion of the superior courts, is
described. We conclude that the imperativeness of the principles, by itself, prohibits acts

contrary to the probity, morality and efficiency of public agents.

Keywords: nepotism; political positions; principles.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem o fito de analisar a aplicacdo da Simula Vinculante n°® 13, a
qual veda a préatica nepotista, em especial tecendo consideracdes sobre como vem sendo
aplicado o entendimento da proibicdo aos cargos politicos, questdo esta que contrapde o0s
principios balizadores da Administracdo Publica e a jurisprudéncia patria.

Tendo em vista que o Brasil nasceu baseado no patrimonialismo, é de se ressaltar que
a cultura nepotista enraizou-se na Administracao Pablica, firmando-se como heranga no meio
do governo publico.

Em que se pese o repudio social e as reiteradas tentativas de extin¢do, essa cultura se
encontra presente mesmo no modelo de funcionamento atual adotado pela Administracao,
qual seja 0 Modelo Gerencial. Compreende-se, nesse sentido que nenhuma das trés formas
pelas quais a Administracdo Publica Brasileira evoluiu, foram inteiramente abandonadas ou
substituidas.

Nessa senda, imperioso destacar que o termo “nepotismo” esta atrelado a concepgdo
de favorecimento, concessao de privilégios ou cargos na administracdo publica, vinculando-se
a “lealdade e a confianca existentes entre quem favorece e o favorecido, seja parente, amigo
ou apadrinhado, desprezando os requisitos de mérito para a ocupagédo do cargo ou fungio™.

Observa-se que apés alguns precedentes, fixou-se a Sumula Vinculante n® 13 do
Supremo Tribunal Federal, com a finalidade de proibir as praticas nepotistas no ambito de
todos os poderes e 6rgdos da Administracao.

Entretanto, considerando a redagdo do verbete, manifestaram-se alguns
guestionamentos quanto a seu ambito de incidéncia, em especial no que tange a aplicacdo da
Sumula aos cargos politicos, aqueles encarregados das diretrizes politicas, tais como
Ministros de Estado, Secretarios de Estado e Secretarios Municipais.

O objetivo do presente trabalho, portanto, é demonstrar, por meio de posicionamentos
doutrinérios e jurisprudenciais, como a vedacdo ao nepotismo sobressai como verdadeiro
mandamento constitucional, fincado primeiramente nos principios que regem a Administracdo

Publica, em especial: a impessoalidade, a moralidade e a eficiéncia. Pretende-se, assim,

'CUNHA, Marize Maria Gabriel de Almeida Pereira da. Os males do nepotismo e a solugio dada pela Stimula
Vinculante n°® 13 do STF. Férum Administrativo — Direito Publico — FA, Belo Horizonte, ano 10, n. 111, p.
3038, maio 2010. p. 2.



contribuir para a reflexdo de que a proibicdo de tais condutas advém primeiramente da
Constituicdo, antes de qualquer ato normativo.

Tecer-se-a4 no primeiro capitulo as consideraces inicias acerca da temaética, tais como
0 conceito de nepotismo, seu advento na cultura brasileira e a definicdo do nepotismo
cruzado.

No segundo capitulo, serdo tratadas as diferencas entre principios e regras, para que se
entenda a abrangéncia daqueles, comprovando-se que 0s principios constitucionais que
imperam na Administracdo brasileira vedam, por si SO, a pratica nepotista, ndo tolerando
qualquer modalidade de apropriagao patrimonial do Estado, e da moralidade Administrativa.

Por sua vez, no terceiro capitulo serdo feitas consideracGes a respeito da construcao e
dos limites impostos pela Sumula Vinculante n® 13, que proibe as préaticas nepotistas,
conferidos por seus precedentes, bem como a margem de ddvidas que sua redacao concedeu a
sua aplicacéo.

Por fim, no quarto capitulo serd abordada a questdo da aplicacdo da proibicdo do
nepotismo exarada pelo verbete aos cargos politicos. Sera analisado o entendimento do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica, além da compreensao
doutrinaria sobre o tema, de forma a compreender a distin¢gdes conferidas nesse caso e a
prevaléncia do principio da moralidade como cerne de uma Administracdo Pablica proba e

democratica.



1. O NEPOTISMO

1.1. Consideracdes iniciais

Em sua origem etimoldgica, o termo “nepotismo” deriva do radical nepos — sobrinho,
descendente — adicionado ao sufixo ismo — do grego ismos: “pratica de”. Convém destacar
que a pratica nepotista tem origem remota, tendo inicio historicamente no periodo
renascentista, com 0s recorrentes beneficios que os papas concediam a seus sobrinhos,
nomeando-0s para cargos de importancia na esfera eclesiastica.

Define, portanto, o Dicionario Aurélio de Portugués Online, que 0 nepotismo seria 0
“valimento de que gozavam junto de certos papas os seus sobrinhos ou parentes, bem como o
favoritismo excessivo dado a parentes ou amigos por pessoa altamente colocada”? .

Nessa perspectiva, €, na conotacdo popular, 0 modo como se alude ao emprego e ao
aproveitamento, no servico publico, de parentes de autoridades competentes para nomea-los
ou contrat&-los sem o crivo do concurso publico, mas apenas pelos lagos de confianca pessoal
e familiar, para ocupar cargos ou empregos em comissdo® Traduz, assim, a ideia de

favorecimento em virtude da relacao de parentesco.

1.2. O nepotismo como heranca patrimonialista

No Brasil, observa-se que a introdu¢do do modelo patrimonialista na Administragdo
Publica ocorreu através da colonizacdo portuguesa. Nesse diapasdo, tendo em vista que
Portugal era uma monarquia, todo o Estado brasileiro consistia em uma continuagédo do
patriménio da familia real, portanto o aparelho estatal funcionava como uma extensao do
poder soberano.

Logo, esse sistema se caracteriza pela confusdo natural entre a esfera pablica e privada

e tem por base a dominacéo pela tradicdo. Como bem enfatiza Seibel”:

o carater patrimonial se legitima pela crenca da tradicdo da hereditariedade e na
figura do lider protetor, base do patriarcalismo e do paternalismo, bem como no
desenvolvimento de um quadro administrativo, em que o cargo é propriedade do

“Dicionario Aurélio de Portugués Online. Disponivel em: <https://dicionariodoaurelio.com/nepotismo>. Acesso
em 15 fev. 2018.

*RIGOLIN, Ivan Barbosa. Sobre o nepotismo uma reflexdo sobre moralidade e moralismo. Revista do Tribunal
de Contas do Distrito Federal. Distrito Federal, n. 34, jan./dez.2008.

*SEIBEL, Erni José. Die politische und ideologische Funktion dés Genossenschaftswesens. Berlin, 1993.
Abhandlung zur Politische Wissenschaft. FU, Berlin, 1993. Apud. MOREIRA, Elisabete de Abreu.
Administracdo Geral e Publica. 22 edicdo. Sdo Paulo: Editora Juspodivm, 2017. P. 67.


https://dicionariodoaurelio.com/nepotismo

senhor, a vontade do lider impera sobre as vontades coletivas e o recrutamento dos
funcionarios se da na esfera privada (familiar) das relacdes pessoais.

Infere-se, portanto, que ndo ha no patrimonialismo uma distingdo clara entre a res
publica e a res principis, imperando a pessoalidade e discricionariedade do administrador
publico que age segundo critérios pessoais. Consequéncia dessa tradicdo subsiste na
corrupcao e no nepotismo, inerentes a base cultural politica e administrativa brasileira.

Como assevera a Ministra Carmem Lucia, “tudo comecou, pois, nesta passagem. O
nepotismo desembarcou em terras brasileiras com as primeiras navegagdes aqui chegadas. E
esta bandeira ndo parou mais de ser desfraldada (talvez mais certo fosse dizer 'desfraldada')”.

Entretanto, com a chegada do capitalismo e da democracia, a visao patrimonialista
restou obsoleta e inconveniente para a administracdo do Estado. Adotou-se, assim, 0 modelo
burocrético, pensado por Weber®, com o objetivo principal de combater justamente o
nepotismo e a corrupgao.

Uma sociedade que crescia de forma cada vez mais complexa e que demandavam
atuacdes voltadas para as necessidades da populacdo exigia um modelo de dominacéo
racional-legal, baseado nas leis, e ndo em decisdes subjetivas. Portanto, a dependéncia do
arbitrio de um individuo ndo podia mais imperar sem regras claras e pensadas de forma légica
racional, visando a operacdo da maquina publica para a satisfacdo do interesse coletivo.

Ressalta-se que a burocracia foi uma grande evolugcdo do modelo patrimonialista,
possibilitando uma maior profissionalizacdo e capacitacdo da Administracdo Publica. Dentre
suas caracteristicas, pensadas para combater a ordem corrupta existente, podemos destacar a
formalidade das comunicagdes, o carater legal das normas e regulamentos, a divisdo do
trabalho, a impessoalidade nas relagdes, a hierarquia da autoridade proveniente do cargo,
rotinas e procedimentos padronizados, competéncia técnica e baseada na meritocracia,
profissionalizacdo dos funcionarios publicos e especializacdo da administracdo — separando-se
politica e administracéo’.

Buscava-se, dessa forma, a méaxima eficiéncia, partindo da desconfianca prévia do
administrador publico, cumprindo-se o0 objetivo a partir do conhecimento técnico

especializado, segundo regras calculaveis e “sem relacio com as pessoas, ou seja, um

*ROCHA, Carmem Liicia Antunes. Principios constitucionais da Administracéo Publica. Belo Horizonte: Del
Rey, 1993, p. 159.

SWEBER, Max. Economia e Sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva (4° ed.). Brasilia: UNB,
2000, p. 12.

"MOREIRA, Elisabete de Abreu. Op.cit.p. 73.



10

comportamento neutro que exclui o amor, o 6dio, as preferéncias e todos os elementos
pessoais, irracionais e emocionais que forem ao calculo”, baseado na légica utilitarista®.

Atualmente, tem-se a visdo popular do termo “burocracia” de maneira negativa. Isso
decorre do excesso de formalismo caracteristico do modelo burocratico, que acabou por
engessar a maquina publica, bem como da variabilidade humana, que gera diferentes
comportamentos, aspectos esses que ndo foram previstos por Weber, culminando em
disfun¢des no funcionamento do modelo.

Adveio, portanto, o modelo da Administragdo Publica Gerencial, com o fito de
aprimorar os beneficios trazidos pela burocracia, como a impessoalidade e a
profissionalizagéo.

Insta salientar que o Gerencialismo ndo veio para negar a burocracia, mas buscou
inovar, utilizando préaticas provenientes do setor privado para melhorar o servigo publico, com
vistas a eficiéncia, tal como priorizando o controle de resultados, € ndo dos processos, como
outrora ocorrera.

Houve, nesse sentido, mudancas como a ““descentralizacdo politica e administrativa, o
atendimento das necessidades do cidaddo-cliente, a atuacdo do Estado como provedor e
regulador em parceria com entes publicos, privados e voluntarios e a associacdo do interesse
plblico com o da coletividade™®.

Eis excerto do PDRAE — Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de 1995,

elucidador do Gerencialismo:

A administragdo publica gerencial constitui um avango e até um certo ponto um
rompimento com a administracdo publica burocratica. Isto ndo significa,
entretanto, que negue todos os seus principios. Pelo contrario, a administragao
publica gerencial esta apoiada na anterior, da qual conserva, embora flexibilizando,
alguns dos seus principios fundamentais, como a admisséo segundo rigidos critérios
de mérito, a existéncia de um sistema estruturado e universal de remuneragdo, as
carreiras, a avaliagdo constante de desempenho, o treinamento sistemético. A
diferenca fundamental esta na forma de controle, que deixa de basear-se nos
processos para concentrar-se nos resultados, e ndo na rigorosa profissionalizacdo
da administracéo pblica, que continua um principio fundamental.*°(grifou-se)

Impende salientar, portanto, que nenhum dos modelos foi completamente substituido,

de forma que coexistem as trés formas da administragdo publica na sociedade atual.

8WEBER, Max. Ciéncia e Politica; DUAS VOCACOES; Séo Paulo: Cultrix, 1993. Apud. MOREIRA, Elisabete
de Abreu. Op. Cit. P. 71.

*MOREIRA, Elisabete de Abreu. Op.cit.77.

UBRASIL, Presidéncia da Replblica. Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado: Brasilia, 1995.
Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf.> Acesso em:
16 mar. 2018.
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Logo, estdo vigentes certas praticas caracteristicas dos trés modelos, algumas positivas
como a busca pela eficiéncia implantada pela burocracia, o concurso pablico, a nocédo de
carreira e 0s principios que regem a Administracdo Pablica; e outras negativas, como as
praticas nepotistas e a corrup¢do, que ndo foram completamente erradicadas e ainda

encontram-se presentes no cenario politico brasileiro.

1.3. Nepotismo cruzado

Como exposto, “marcou de antemao a administracdo brasileira um sistema politico e
administrativo baseado na confusdo entre publico e o privado, subsistindo a concessdo de

> tilizando-se, dessa forma,

posicdes em troca de lealdade, amizade ou interesses comuns
os cargos publicos como “moeda de troca”.

Assim, destaca-se 0 nepotismo cruzado como uma das formas pela qual o nepotismo é
praticado. Sugere-se, nesse contexto, a nomeagao para cargos discriciondrios como troca de
favores. Na definicdo de Nascimento:*?

O nepotismo cruzado constitui uma das variagcbes do nepotismo direto ou puro,
enquadrando-se no mesmo conceito de corrupcdo. O adjetivo cruzado é designativo
do modo como ocorre o fato no ambito dos poderes, que recorrem a essa pratica, a
fim de burlar os érgdos de controle. Trata-se de uma situacdo iluséria que, mediante
comportamento dissimulado, seus mentores tentaram impingir a sociedade como se
fosse legitimo. (...) Satisfaz os designios do ditado popular de que uma m&o lava a
outra.

E certo que na atualidade, mesmo com as reiteradas tentativas de acabar com as
praticas nepotistas, fez-se necessario conceder certa flexibilizacdo para a atuacdo do
administrador publico, de forma que no modelo gerencial ndo se considera o funcionario
publico com total desconfianca, mas como alguém capacitado e subordinado aos principios
que regem seu papel.

Dessa maneira, sdo-lhe conferidos os instrumentos necessarios para sua atua¢do, como
a discricionariedade para a tomada de algumas decisGes, dentre as quais se situam as
nomeacdes para 0s cargos comissionados e funcdes gratificadas. Quanto a distincdo dessas

duas espécies, esclarece Carvalho Filho™ que:

CONSTIN, Claudia. Administracéo Plblica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. P. 229.

2NASCIMENTO. Pressupostos da resolugdo do CNJ, vedando o nepotismo no judiciario. Férum
Administrativo Direito Publico FA, Belo Horizonte, n. 73, ano 7, p. 17-30, mar. 2007. p. 1730.

BCARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 28 ed. S&o Paulo: Atlas,
2015. p. 633 e 636.
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(os cargos em comissdo) também denominados cargos de confianca, cujos titulares
sdo livremente nomeados e exonerados, podendo exercer, tdo somente, funcbes de
chefia, direcao e assessoramento. (...) os servidores que recebem funcdo gratificada,
a qual indica uma gratificacdo de funcdo, ou seja, uma funcéo especial, fora da
rotina administrativa e normalmente de carater técnico ou de direcéo.

Infere-se que “a confianga e a lealdade sdo requisitos esperados para o bom
desempenho do cargo publico de provimento em comissdo, mas ndo podem e ndo devem ser
0s Unicos atributos a justificar a escolha de seu ocupante™*. A despeito disso, advindo das
tradicdes das prebendas e sinecuras, sustenta-se um jogo de interesses em muitas nomeacoes
para os referidos cargos discricionarios, bem como para cargos politicos.

Ocorre que de forma indireta, um gestor ou administrador escolhe, por exemplo, o
sobrinho de um representante politico para ocupar determinado cargo, a fim de se
beneficiarem mutuamente, sem, no entanto, considerar suas habilidades técnicas e
profissionais para o exercicio da funcéo.

Assim, “o nepotismo cruzado ocorre quando dois agentes publicos empregam
familiares um do outro como troca de favor” °. Destaca, todavia, o e. Tribunal de Justica do
Estado de Sdo Paulo a auséncia de inconstitucionalidade se inexistente a troca de favores

entre as autoridades nomeantes:

Trata-se da Apelagdo n° 0003133-56.2009.8.26.0189 — Fernandopolis, com a
seguinte ementa:

APELACAO ACAO CIVIL PUBLICA OBRIGACAO DE FAZER E DE NAO
FAZER AJUIZAMENTO VISANDO DECISAO JUDICIAL PARA COMPELIR O
PREFEITO MUNICIPAL A OBSERVAR A APLICACAO DA SUMULA
VINCULANTE N° 13, BEM COMO PARA CONDENA-LO NA OBRIGACAO
DE FAZER CONSISTENTE NA EXONERACAO DE CINCO SERVIDORES
COMISSIONADOS PARENTES DE VEREADORES MUNICIPAIS
IMPROCEDENCIA DO PEDIDO PRONUNCIADA EM PRIMEIRO GRAU.
DECISORIO QUE MERECE SUBSISTIR. NOMEACOES REALIZADAS
DENTRO DA LEGALIDADE. NEPOTISMO CRUZADO NAO CONFIGURADO
NA ESPECIE. NEGADO PROVIMENTO AO RECURSO. (TJ/SP, n° 0003133-
56.2009.8.26.0189, Rel. Des. Rubens Rihl, j. em 24.08.2011.)

Portanto, é imperiosa a reciprocidade de favores para configurar a espécie que veio a
ser contemplada pela proibicio da Sumula Vinculante n° 13. Dessa forma, a

inconstitucionalidade no nepotismo cruzado “recai sobre o privilégio eventualmente

9516

deferido”™ a fim de satisfazer interesses proprios em detrimento do interesse coletivo.

YCUNHA, Marize Maria Gabriel de Almeida Pereira da. Op. Cit . p. 2.

>COPOLA, Gina. O nepotismo cruzado e a Stimula Vinculante n° 13/08, do egrégio STF — A improbidade
administrativa — Jurisprudéncia sobre o tema. Revista Z&nite — Informativo de Regime de Pessoal - IRP,
Curitiba: Zénite, n. 130, p. 917-920, maio 2012. p. 1.

®COPOLA, Gina. Op. cit. p. 3.
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2. OS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1. Daincidéncia na atividade estatal

Com a evolugdo do modelo de gestdo administrativa pautado na ideia de
profissionalismo, impessoalidade e supremacia do interesse publico, estabeleceu a
Constituicdo Federal em seu art. 37, alguns principios a serem observados pela administragdo

direta e indireta, in verbis:

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

Dessa maneira, verificamos que tais principios regem a atuacdo do agente publico e
devem pautar toda a sua atividade, vedando-se expressamente 0 uso da maquina publica para
a satisfacdo de interesses que ndo sejam o da coletividade.

Entdo, “o agente publico, que, enquanto tal, é alguém encarregado de gerir interesses
coletivos (ndo os proprios), tem, acima de tudo, o dever de agir em prol de terceiros (a
coletividade) e se considera que o faz quando busca as finalidades legais™®.

Observa-se, portanto, que a flexibilizac&o e autonomia do poder de decisdo concedida
aos administradores pelo modelo gerencialista para melhorar a lentiddo das decistes da
Administracdo, tornou necessario o estabelecimento de limites balizadores a fim de evitar
desvios.

Assim, a despeito de a Carta Magna estabelecer a possibilidade de livres nomeac6es
para que o funcionario pablico possa melhor organizar a administracdo, ela também estipula
limites para que prevaleca a conveniéncia da coletividade, de forma que a pratica do
nepotismo vai de encontro “ao comportamento probo que se espera de um administrador
plblico™. E preciso, pois, “redescobrir o espirito republicano. E o principio republicano se

opde, na matéria em comento, ao patrimonialismo encravado e encruado”?.

"BRASIL, Constituicdo Federal, 1988. Art. 37.

BMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle Jurisdicional, 2* ed., 22 tiragem,
Malheiros Editores, p. 98. Apud. ABRAAO, José Carlos. Principio da Eficiéncia. Revista Zénite — Informativo
de Regime de Pessoal - IRP, Curitiba: Zénite, n. 442/64, jun 1999, p. 3.

CUNHA, Marize Maria Gabriel de Almeida Pereira da. Op. cit. p. 2.

*°COMPARATO, Fabio Konder. Redescobrindo o espirito republicano. Revista da Ajuris. Associacdo dos
Juizes do Rio Grande do Sul, v. 32, 100, dez. 2005, p. 99-117. Vide também: GODOY, Miguel Gualano de.
Devolver a constituicdo ao povo: critica a supremacia judicial e didlogos institucionais. Belo Horizonte: Forum,
2017. Apud. GODOY, Miguel Gualano de Godoy. A vedagdo ao nepotismo ndo exige a edicdo de lei formal
para coibir a pratica, dado que essa proibicdo decorre diretamente dos principios contidos no art. 37, caput, da
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2.2. Teoria dos principios

Cabe, nessa perspectiva, a distincdo entre as regras e principios, de forma a
compreender a amplitude destes dltimos. Ha, na modernidade, certo consenso quanto a
densidade normativa que impera sobre os principios juridicos, aplicando-0s junto com as
regras a todos os ramos do Direito.

Segundo Avila®, o ponto de partida para a compreensdo das diferencas entre
principios e regras é a distin¢do entre texto e norma. Normas derivariam do sentido construido
a partir da interpretacdo sistematica de textos normativos. Todavia, esclarece o autor que ndo
necessariamente ha uma correspondéncia entre dispositivo e norma, podendo-se a partir de
um dispositivo construir-se mais de uma norma, bem como uma norma ter origem através de
diferentes dispositivos.

Assim, estabelece-se a ideia de que o significado ndo é intrinseco ao significante, mas
atribuido pelo intérprete em vistas do contexto social: mudam-se os significados dos termos e
palavras de acordo com tempo e espaco. Nessa senda, o intérprete construiria o significado
dos dispositivos, e ndo apenas descreveria aqueles ja preexistentes, como no caso da
subsuncdo, em que se identifica 0 caso concreto e se aplica a norma correspondente,
utilizando-se de um processo légico-formal.

Ha na verdade, estruturas pré-existentes que irdo balizar a compreensdo da norma, de
forma que o intérprete ndo aplica a norma o sentido que lhe convém, mas utiliza-se de uma
compreensdo minima incorporada ao senso comum da linguagem.

Da mesma forma que a linguagem ndo é um sistema fechado, o conhecimento também
estd aberto para novas interpretacdes. Lembrando Kant, para quem a realidade que
conhecemos ndo corresponde aquilo que é, mas sim ao que a razdo interpreta, Wittgenstein®
parte da linguagem para determinar os limites do que pode ser expresso. A partir do que
intitula “jogo da linguagem”, infere que as palavras s6 podem ser compreendidas a partir do
contexto e da pratica que a sociedade sistematiza, e ndo teriam, portanto, um significado

individualizado, Unico em si mesmo.

Constituicdo Federal. Teses juridicas dos tribunais superiores: direito constitucional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2017. P. 397-409.

2AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. — 42 edicéo,
revista, 3? tiragem. S8o Paulo: Malheiros Editora, 2005. P. 22.

2WITTGENSTEIN, Ludwig. Investigacdes filoséficas. Traducdo de M. S. Lourenco. Lisboa: Fundacio
Calouste Gulbenkian, 2002. p. 227. Apud. STRUCHINER, Noel. Direito e Linguagem: Uma anélise da textura
aberta da linguagem e sua aplicacéo ao direito. Dissertacdo (Mestrado em filosofia) — Pontificia Universidade
Catélica do Rio de Janiero (PUC-RJ), Rio de Janeiro, 2001. P.19.
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Essa ideia estd associada a uma visdo panordmica que estabelece ligacbes entre os
fendmenos e as normas que os descrevem. Portanto, ele estabelece a importancia do caso
particular e resiste a posicdo essencialista de que deve haver uma defini¢do analitica para os
conceitos, abrindo espago para novos casos de uso.

A atividade judiciaria, entdo, consistiria em uma reconstrucéo de sentidos, utilizando-
se da linguagem com seus nudcleos de sentidos ja incorporados que limitam, junto com o texto
gue se insere, a abrangéncia do significado.

O Poder Judiciéario fica, dessa forma, em posi¢cdo complementar ao Legislativo, visto
que harmoniza a ordem juridica com os principios vigentes na sociedade. A aplicagdo do
Direito mostra-se como uma adaptacao constante aos valores para que prevaleca sua eficacia
real e ndo apenas haja uma passagem da regra abstrata ao caso concreto sem as devidas
construcdes e ponderacdes de sentido necessarias.

Vérios foram o0s autores que se propuseram a distinguir principios e regras. Josef
Esser™ por exemplo, salienta que os principios sdo eficazes independentemente do texto
legal. Consagram, portanto, parte do direito positivo, com forca cogente e fundamento para a
interpretacdo dos textos juridicos, mas possuindo uma instrucdo vinculante Unica, de tipo
imediato para um determinado campo de questdes. Diferente das normas, pois, 0s principios
abordariam mais casos de aplicagéo.

Ademais, para Dworkin os principios possuiriam uma ‘“dimensdo de peso ou

» 24 ndo encontravel nas regras, que direciona a solucdo de antinomias entre tais

importancia
normas para a afericdo de qual deve prevalecer em uma dada situacdo. N&o se cogita,
portanto, a declaracdo de invalidade de nenhum deles. Assim:

“uma das grandes inovagdes sedimentadas pelos chamados pds-positivistas no plano
da teoria da norma juridica foi a distingdo de espécies normativas (regras e
principios) no interior de um género — norma juridica. Demonstrou-se que de modo
geral, as regras estdo predispostas para fixar condutas e competéncias, ao passo que
os principios definem fins, objetivos, metas, que deverdo ser atingidos da melhor
forma possivel pelo conjunto dos Poderes estatais”

Dessa feita, 0s principios caracterizam-se por possuirem uma abrangéncia maior que
as normas, aplicando-se a diferentes contextos, bem como ndo se invalidam mutuamente,
ocorre em sua utilizagdo a busca da maior eficacia possivel de principios opostos, fazendo-se

uso da proporcionalidade, sem que um principio anule necessariamente o outro.

2AVILA, Humberto. Op. cit. p. 35.
*DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducdo Nelson Boeira. 3 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2010 p. 42.
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Por conseguinte, a forca dos principios é fundamento indispensavel para a
interpretacdo dos postulados juridicos, de forma que possibilitam a consagracdo da eficacia

real dos valores que imperam na sociedade.

2.3. Principio da Moralidade, impessoalidade e eficiéncia

Adentrando-se de forma mais especifica nos principios que regem a Administracao
Publica, pode-se observar a clara aplicacdo desses aos casos de nepotismo, vedando-0s antes
mesmo de se falar em qualquer outro instrumento normativo que trate da questdo mais
claramente, como a Simula Vinculante n° 13.

Conforme afirmou a Ministra Carmem LUcia na Acdo Direta de Constitucionalidade n°
12, tal proibicdo advém do principio constitucional da impessoalidade, sendo de se Ihe acoplar
a moralidade administrativa (art. 37 da Constituicdo brasileira)®>. Acrescenta, ainda, que o
tracado historico brasileiro expde a utilizagdo dos espacos publicos pelos interesses privados,
do que decorre, em grande parte — e que ja haveria de ter sido extirpada h4 muito — a
manutencdo de atuacdes nepotistas no Pais.

No que concerne ao art. 37 da Constituicdo Federal, dirigido especificamente a
Administragdo Publica, infere-se que os principios da impessoalidade e moralidade sao
normas, portanto, que se mostram de observancia obrigatdria. Dessa forma, tais principios
compulsam um procedimento pautado pela probidade, honestidade, zelo e vedacdo de
tratamento tendente a favorecer, de forma ilegitima, o parente da autoridade nomeante para
que ocupe cargo em comissdo ou fungdo de confianca.”®

Faz-se mister, ainda, destacar que o conceito de Adminstracdo Publica em sentido
amplo envolve ndo apenas os Orgdos administrativos, mas também os o6rgdos e funcbes

politicas. Nesse sentido, estabelece Di Pietro:

a Administragdo Publica, subjetivamente considerada, compreende tanto os 6rgaos
governamentais, supremos, constitucionais (Governo), aos quais incumbe tragar 0s
planos de acdo, dirigir, comandar, como também os Orgdos administrativos,
subordinados, dependentes (Administracdo Publica, em sentido estrito), aos quais
incumbe executar os planos governamentais [...]*" (grifou-se)

»STF, ADC n° 12.  Rel Min.  Ayres  Britto. J.  20.08.2008.  Disponivel  em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606840> Acesso: 14 mar. 2018.
*GODOY, Miguel Gualano. Op. Cit P. 402.

’DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. 2014, p. 54.
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Dessa forma, estdo abrangidos pela determinacdo do art. 37, CFRB, tanto os agentes
publicos administrativos, quanto os agentes politicos, exigindo-se de ambos uma atuacéo
pautada observancia e atendimento a impessoalidade, moralidade e eficiéncia, dentre outros.

O principio da impessoalidade representa uma faceta do principio da isonomia,
objetivando a igualdade de tratamento entre pessoas em idéntica situacao juridica. E, ainda, “a
exclusividade da persecucdo do interesse publico, vedando-se, por consequéncia, que sejam
favorecidos alguns individuos em detrimento de outros e prejudicados alguns para o

9928

favorecimento de outros”. Nesse diapasdo, reflete-se o principio da finalidade, o qual

prioriza como fim mister da Administracdo Publica o interesse coletivo.

Coaduna, portanto, a imparcialidade e neutralidade que se espera do administrador no
trato da coisa publica, principios singulares no combate a confusdo entre publico e privado,
“segundo a republicana metéfora de que ndo se pode fazer cortesia com chapéu alheio”.”®

Importa, assim, na limitacdo da discutida discricionariedade administrativa e na
vedacdo a improbidade administrativa. Salientou, na ADC N° 12, o Ministro Carlos Ayres
Britto, que:

a inobservancia da impessoalidade nas relacfes administrativas pode levar a
situacdes em que ha a projecdo do domeéstico na intimidade das reparticfes estatais
e, assim sendo, gerar a impossibilidade de gestdo imparcial, pela absoluta falta de
isencdo para punicdes, avaliacdes e outros tantos comportamentos esperados de um
gestor preocupado com o resultado mais satisfatério para o servico ptblico.*

Destarte, o principio da impessoalidade preza pela prevaléncia do interesse publico
sobre o privado, na medida em que condena favorecimentos pessoais e impunibilidade da
atuacdo displicente sob o crivo da intimidade.

O principio da moralidade, por sua vez, complementa a instrumentalidade do principio

da impessoalidade, impondo ao administrador a “observancia ndo apenas do que ¢ legal, mas

do que é aceitavel perante a comunidade em razdo de valores éticos e morais™®.

Nessa perspectiva, conforme Arajo*:

o0 principio da moralidade requer em seu nucleo essencial, a regra de imposi¢cdo aos
agentes publicos daquilo que os italianos ja chamavam de dever de boa
administracdo, dele derivando, outros imperativos estabelecidos pela ordem juridica,
tais como o dever de honestidade, a vinculagdo ao interesse publico e a protecao a
confianca legitima dos administrados (boa-fé).

*%CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit. p. 21.

°STF, ADC e 12, Tribunal Pleno, 16.02.2006. Apud. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit. P. 5.
*®CUNHA, Marize Maria Gabriel de Almeida Pereira da. Op. cit. p. 5.

*! Idem. Ibidem.

*ARAUJO, José Carlos Evangelista. Jurisdicdo constitucional e vedagdo ao nepotismo no ambito da
Constituicdo Federal de 1988. Revista de Informacao Legislativa. Ano 50, nimero 200. out./dez. 2013. p. 11.
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Deve o0 agente publico, portanto, “ndo s6 averiguar os critérios de conveniéncia,
oportunidade e justica em suas agdes, mas também distinguir o que é honesto do que é

desonesto”®

, tanto nas relacbes com os administrados quanto nas relacdes internas da
Administracdo Publica.

Tal principio estabelece, por conseguinte, claro vinculo com a nocéo de probidade
administrativa, da boa administracdo pelo investido no cargo publico, livre de interesses
pessoais.

As nomeac0es para cargos de provimento ad nutum, devem por 6bvio, estar de acordo
com tais preceitos, sendo a vedagdo ao nepotismo regra constitucional que guarda ligacéo
direta e indissocidvel com os principios da impessoalidade e moralidade, apesar da
indeterminacdo semantica que paira sobre eles.

Partindo ainda da instrucdo da conduta dos agentes publicos, a Emenda Constitucional
19/1998, acrescentou ao caput do art. 37 o principio explicito da eficiéncia. Tal principio visa
a qualidade do servigo prestado, que deve ser observada desde a relacdo dos servigos
administrativos internos.

O ndcleo do principio em comento é a “procura de produtividade e economicidade e, 0
que é mais importante, a exigéncia de reduzir os desperdicios de dinheiro publico, o que
impde a execucdo dos servicos plblicos com presteza, perfeicio e rendimento funcional™.
Nesse contexto, esclarece Araljo® que:

(...) por meio o filtro representado pelo principio da eficiéncia, chega-se facilmente a
constatacdo de que relagdes funcionais baseadas em vinculo de parentesco tornam de
dificil aplicacdo aquele conjunto de atributos insito em qualquer atividade produtiva
baseada em modos de controle hierarquizado — como €é da natureza da
Administragdo Publica.

Cumpre notar, portanto, que “o nepotismo constitui uma pratica social na qual a
lideranca politica organiza e preenche a Administracdo Publica com elementos recrutados

I”%® tratando-se de uma

essencialmente por vinculos familiares ou de proximidade pessoa

contrariedade radical a ideia contemporanea de moralidade, impessoalidade e eficiéncia.
Dessa forma, observando por si s6 0s principios expostos, a pratica do apadrinhamento

para a ocupacao de cargos e empregos publicos ndo se harmoniza com a conduta esperada dos

agentes publicos e politicos, “porquanto o favorecimento pessoal em detrimento da

*CARVALHO FILHO, José dos Santos. Ibidem. p. 22.

*MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. Editora Juspodivm, 2005, p. 41.
**ARAUJO, José Carlos Evangelista. Op. Cit. p. 18.

**1dem ibidem. P. 103.
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qualificacdo leva a ineficiéncia e a ndo consecucdo dos objetivos e politicas publicas, na
medida em que s&o esperadas pela sociedade™’.

O problema reside tanto na falta de seguranca, de competéncia técnica e de
comprometimento do agente escolhido por critérios de favoritismo, sem os requisitos de
meritocracia, quanto na “presumivel parcialidade com a qual o agente publico trataria
questbes de cunho disciplinar em caso de descumprimento dos deveres do cargo; ou, ainda, na

» 38 alternativa que

possibilidade de o servico pablico transformar-se em um negoécio familiar
deve ser rechacada.

Nessa perspectiva, para se falar em eficiéncia do servico publico, indispensavel se faz
a mudanca da mentalidade dos governantes, com a busca real dos interesses sociais e 0

afastamento dos interesses préprios, em observancia aos principios constitucionais.

*CUNHA, Marize Maria Gabriel de Almeida Pereira da. Op cit. p. 5.

3¥pINTO Conceicdo Jorge. Cargos em comissdo: da contratagdo motivada pela capacitacdo técnica ao nepotismo
e ao clientelismo. Revista Zénite - Informativo de Regime de Pessoal — IRP. Curitiba, n. 103, fev./2010. P. 2.
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3. CONSIDERACOES A RESPEITO DA SUMULA VINCULANTE Ne°
13 DO STF E A VEDACAO AO NEPOTISMO

Na esteira do amadurecimento juridico-institucional sobre o tema do nepotismo,
reiteradas foram as vezes que a matéria foi enfrentada. Cabe destacar, por exemplo, 0
julgamento da medida cautelar na Acdo Direta de Constitucionalidade 1.521/RS, em
12/03/1997, o julgamento do Mandado de Seguranca 23.780/MA e o julgamento da medida
cautelar na Acéo Declaratéria de Constitucionalidade 12/DF, em 16/02/2006%.

Posto isso, em 20/08/2008, foi fixada da tese do Supremo Tribunal Federal,
estabelecida em sede do julgamento do RE 579.951/RS, determinando que a proibi¢do de

praticas nepotistas advém da prépria Carta Maior:

A vedagdo ao nepotismo ndo exige a edicdo de lei formal para coibir a pratica, dado
gue essa proibicdo decorre diretamente dos principios contidos no art. 37, caput da
Constituicdo Federal®.

Evidente, portanto, que a proibicdo sobressai como verdadeiro mandamento
constitucional, como expressédo do principio republicano que ndo tolera qualquer modalidade
de apropriac&o patrimonial do Estado, e da moralidade administrativa*’.

Além disso, tendo em vista que a evolucdo normativa sobre a tematica ainda era
inexpressiva, 0 Conselho Nacional de Justica (CNJ), editou a Resolucdo n® 7 com o objetivo
de vedar as praticas nepotistas no &mbito do Poder Judiciério.

Nesse diapasdo, a Associagdo Nacional dos Magistrados ingressou com uma acgao
declaratéria de constitucionalidade perante o STF com o fito de confirmar a legalidade da
norma, a ADC n° 12.

Nessa perspectiva, conforme excerto do Informativo 516 do STF:

Asseverou-se, inicialmente, que, embora a Resolucdo 7/2007 do CNJ seja restrita ao
ambito do Judiciario, a vedacdo do nepotismo se estende aos demais Poderes, pois
decorre diretamente dos principios contidos no art. 37, caput, da CF, tendo aquela
norma apenas disciplinado, em maior detalhe, aspectos dessa restricdo que s&o
préprios a atuacdo dos 6rgdos jurisdicionais. Ressaltou-se que o fato de haver
diversos atos normativos no plano federal que vedam o nepotismo ndo significaria
gue somente leis em sentido formal ou outros diplomas regulamentares fossem aptos
para coibir essa pratica, haja vista que os principios constitucionais, que ndo
configuram meras recomendacOes de carater moral ou ético, consubstanciam regras
juridicas de carater prescritivo, hierarquicamente superiores as demais e
positivamente vinculantes, sendo sempre dotados de eficacia, cuja materializagdo, se
necessario, pode ser cobrada por via judicial. Assim, tendo em conta expressiva

*GODOY, Miguel Gualano de Godoy. Op. Cit. 399.
“OIdem. Ibidem.
“ARAUJO, José Carlos Evangelista. Op. Cit. P. 2.



21

densidade axiologica e a elevada carga normativa que encerram 0s principios
contidos no caput do art. 37 da CF, concluiu-se que a proibicdo do nepotismo
independe de norma secundaria que obste formalmente essa conduta.(RE
579951/RN, rel. Min. Ricardo Lewandowski, 20.8.2008.) (grifou-se)

Aduziu-se que art. 37, caput, da CF/88 estabelece que a Administracdo Publica é
regida por principios destinados a resguardar o interesse publico na tutela dos bens
da coletividade, sendo que, dentre eles, o da moralidade e o da impessoalidade
exigem que o agente publico paute sua conduta por padrdes éticos que tém por fim
Gltimo alcancar a consecucdo do bem comum, independentemente da esfera de
poder ou do nivel politico-administrativo da Federagcdo em que atue. Acrescentou-se
que o legislador constituinte originario, e o derivado, especialmente a partir do
advento da EC 1/98, fixou balizas de natureza cogente para coibir quaisquer
praticas, por parte dos administradores publicos, que, de alguma forma, buscassem
finalidade diversa do interesse publico, como a nomeacdo de parentes para cargos
em comissao ou de confianca, segundo uma interpretacdo equivocada dos incisos Il
e V do art. 37 da CF. Considerou-se que a referida nomeacdo de parentes ofende,
além dos principios da moralidade administrativa e da impessoalidade, o principio
da eficiéncia, haja vista a inapeténcia daqueles para o trabalho e seu completo
despreparo para o exercicio das funcdes que alegadamente exercem. Frisou-se,
portanto, que as restricdes impostas a atuacdo do administrador publico pelo
principio da moralidade e demais postulados do art. 37 da CF sdo autoaplicaveis, por
trazerem em si carga de normatividade apta a produzir efeitos juridicos, permitindo,
em consequéncia, ao Judicidrio exercer o controle dos atos que transgridam o0s
valores fundantes do texto constitucional. Com base nessas razdes, e fazendo
distin¢do entre cargo estritamente administrativo e cargo politico, declarou-se nulo o
ato de nomeacdo do motorista, considerando higida, entretanto, a nomeagdo do
Secretéario Municipal de Saude.
(RE 579951/RN, rel. Min. Ricardo Lewandowski, 20.8.2008.)*?

Foram esses precedentes, em consonancia com a Acdo Declaratoria de

Constitucionalidade n® 12 — ADC n° 12, que deram ensejo & Sumula Vinculante n° 13,

publicada em 29 de agosto de 2008.

Dessa feita, posto que:

0 Supremo Tribunal Federal enfrentou o tema da vedacdo ao nepotismo em diversos
aspectos juridicamente relevantes para a questdo, em varias oportunidades nos
Gltimos dez anos, chegou-se a um entendimento relativamente sedimentado sobre os

. . N x 43
aspectos mais gerais envolvendo o status constitucional da vedacéo .

Insta esclarecer que as sumulas vinculantes, que encontram respaldo no art. 130-A,

resumem a tendéncia jurisprudencial do érgdo editor, bem como vinculam seus enunciados

aos demais 6rgdos do Poder Judiciario, da Administracdo Direta e Indireta, das esferas

federal, estadual e municipal.

42 Informativo

516 STF. Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo516.htm#Repercuss%C3%A30%20Geral:%2
0Veda%C3%A7%C3%A30%20a0%20Nepotismo%20e%20Aplica%C3%A7%C3%A30%20a05%20Tr¥%eC3%A
As%20Poderes%20-%201> Acesso em: 02 mar. 2018.

“ARAUJO, José Carlos Evangelista. Op. Cit. p. 9.


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=579951&classe=RE&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=579951&classe=RE&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=579951&classe=RE&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=579951&classe=RE&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=579951&classe=RE&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=579951&classe=RE&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
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Ademais, “elas sdo fundamentadas nos principios constitucionais da seguranca juridica

e da isonomia, objetivando pacificar controvérsias jurisprudenciais apés reiteradas decisdes

do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria constituciona

I”44

Eis o teor da SUimula Vinculante n® 13 do STF:

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 dire¢do, chefia ou assessoramento,
para 0 exercicio de cargo em comissdo ou de confianga 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.

Notadamente, a edicdo de tal Simula Vinculante também foi fruto do anseio popular

que relaciona as praticas nepotista a corrup¢do que assola o pais. Segundo a Revista Veja:

pesquisa realizada pelo instituto VVox Populi em fevereiro de 2000, oito anos antes
da edicdo da Sumula, constatou que 59% dos entrevistados rejeitavam a nomeagéo
de parentes dos deputados federais para cargos de confianga, e apenas 28%
apoiavam a pratica; no entanto, quando os entrevistados tinham que responder se
eles proprios, ocupando cargos politicos, empregariam parentes, 46% responderam
que o fariam de bom grado®.

Dezoito anos depois, mesmo com a Sumula em vigéncia constata-se que a mentalidade

da cultura patrimonialista ainda traz percalgos a plena democracia. Nesse sentido, destaca

Cunha:

O nepotismo ¢ pratica avessa a moralidade administrativa e deve ser expurgado; essa
¢ a finalidade Gltima da Simula Vinculante n° 13. O texto nela contido, data maxima
venia, ndo vai contribuir efetivamente para o fim da desmoralizagdo ou das
benesses, podendo, em alguns casos, servir de escudo para situagdes que deveriam
ser afastadas ou impedir o acesso a quem tem capacidade para servir ao Pais, sem
estar afetado pelo mal nefasto do nepotismo, na conceituacdo dada pela Simula ora
em analise™.

Da leitura da Sumula Vinculante 13, podem-se tecer algumas consideracoes.

Primeiramente, destaca-se que o parentesco mencionado pode ser tanto consanguineo, quanto

por afinidade, aquele advindo do casamento. Verifica-se, ainda, que o parentesco na simula

em comento, ultrapassa a previsdo civilista para admitir a constitucionalidade de um

parentesco em terceiro grau por afinidade.

*FRANCA, Christiane Reis. O nepotismo e as controvérsias originadas com a edicdo da Stimula Vinculante n°
13 do STF. Especializagdo em Direito Publico — Universidade Fumec, Belo Horizonte,, 2014. Disponivel em:
<http://docplayer.com.br/18258162-0-nepotismo-e-as-controversias-originadas-com-a-edicao-da-sumula-
vinculante-no13-do-stf.html> Acesso em: 20 jan. 2018. P. 11.

*>0 seu parente ndo pode. J4 0 meu... Veja n° 1.639, coluna Radar, 08 mar 2000, p. 20.

*®CUNHA, Marize Maria Gabriel de Almeida Pereira da. Op cit. p. 2.
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Assim, restringiu-se 0 acesso aos cargos de livre nomeacdo e exoneracdo a
determinadas pessoas com base nesses requisitos, objetivando-se moralizar a esfera publica e
enaltecer os principios que a regem, em especial o da impessoalidade e isonomia.

Além disso, a proibicdo estd adstrita aos cargos de natureza ad nutum, abrangendo os
cargos em comissdo ou fungdo gratificada que ocupam atribuicdes de direcdo, chefia e
assessoramento. Salienta-se que tais cargos sdo preenchidos em carater transitorio, sem
estabilidade e de livre nomeacdo e exoneracdo. Discorre sobre tais cargos, o art. 37, V, da

Constituicao Federal, in litteris:

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

()

V - as funcdes de confianca, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de
cargo efetivo, e 0s cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores de
carreira nos casos, condicfes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se
apenas as atribuicdes de direcdo, chefia e assessoramento;*’

Dessa feita, conclui-se que as funcdes gratificadas destinam-se a servidores titulares
de cargos efetivos, enquanto os cargos em comissao podem ser exercidos, por livre nomeacao,
por pessoas desvinculadas da administracdo publica, destacando-se a confianga como atributo
de ambos.

A Sumula em questdo, em seu contelido, preocupa-se, portanto, em vedar o nepotismo
no ambito das nomeacBes para cargos de natureza comissionada e de funcédo gratificada, ndo
fazendo mencéo expressa aos cargos de natureza politica.

De fato, a redacdo da Sumula Vinculante n® 13 deixa margem a duvidas e
controversias, em especial quanto & imposicao de proibicdo para servidores efetivos, que ja
passaram pelo crivo da sele¢do publica isondmica, e para 0s agentes politicos.

Com efeito, no que tange aos servidores efetivos, o Ministro Ricardo Lewandowski ja
se manifestou expressamente no sentido de primeiramente ser considerada a relacdo de
parentesco, ou a forma de provimento do cargo publico, e ndo exatamente a qualidade do
trabalho desempenhado pelo servidor como forma de afastar a aplicagdo nos casos relativos a
servidores ja concursados.

Eis teor do posicionamento adrede referido, no julgamento do precedente Recurso
Extraordinario n® 579.951-4:

(.) E que o que estd em causa nio é o trabalho desempenhado por esses
“servidores-parentes”, mesmo porque a obrigacdo de bem trabalhar constitui
dever de todos os ocupantes de cargos publicos, sejam eles concursados ou néo.

*’BRASIL, Constituicdo Federal, 1988. Art. 37.
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O que estd em debate, com efeito, ndo é a qualidade do servigo por eles realizado,
mas a forma do provimento dos cargos que ocupam, que se deu em detrimento de
outros cidaddos igualmente ou mais capacitados para o exercicio das mesmas
funcdes, gerando a presunc¢do de dano a sociedade como um todo. E aqui surge
mais um relevante aspecto a ser sublinhado, qual seja: o fato de que essa préatica
atenta ndo apenas contra o principio da impessoalidade, como também o da
eficiéncia, ambos inseridos no rol daqueles que devem nortear a acdo dos agentes
pUblicos®.(grifou-se)

Nesse sentido, corrobora com tal entendimento a jurisprudéncia do STF, in verbis:

DIREITO ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL EM RECLAMAGCAO.
NEPOTISMO. SUMULA VINCULANTE 13.

1. A anélise da ocorréncia ou ndo de nepotismo é objetiva, sendo desnecessaria a
comprovacdo de efetiva influéncia familiar na nomeacéo de ocupante de cargo ou
funcdo publica em comisséo.

2. Esta conforme a Sumula Vinculante 13 Portaria que exonera de funcdo de
confianga empregado publico concursado em Prefeitura, em razdo da existéncia de
parentesco entre ele e ocupante de cargo em comissdo no mesmo Municipio.

3. Agravo regimental ao qual se nega provimento. (Rcl 19911 AgR, Relator(a): Min.
ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em 19/05/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-104 DIVULG 01-06-2015 PUBLIC 02-06-2015)

Assim, tendo-se a regra do concurso publico como 6bice a nomeacgdo indistinta que
considera critérios apenas pessoais, com vistas a privilégios, favorecimentos e vantagens, ha
que se pesar tais circunstancias quando da nomeacdo de servidor efetivo para funcdo
gratificada advinda de parente seu. A proibicdo, ainda que nesses casos, visa a consagracao

dos principios da moralidade e eficiéncia da Administragdo Publica.

*8 Processo n: 7526.6668/2009. Data: 26 de maio de 2009. Nepotismo. Simula Vinculante n® 13. Conam em
Revista. N° 30.S40 Paulo, junho/2009. P. 176.
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4. SUMULA VINCULANTE N° 13 NO ORDENAMENTO PATRIO

4.1. Aplicacdo aos cargos politicos

A excecdo a aplicacdo da Simula Vinculante n° 13, segundo a Corte Suprema, reside
na acepcdo dos cargos politicos. Nesse contexto, imprescindivel diferenciar os agentes
publicos dos agentes politicos.

Os cargos politicos seriam “todos aqueles que tém como incumbéncia as diretrizes
politicas estatais cuja criacdo decorre exclusivamente de ordem constitucional”®. Ou seja,
conclui-se que esses sdo responsaveis pela organizagdo fundamental do Estado, exercendo
fungdes de direcdo de Estado e englobando ndo apenas aqueles eleitos mediante o sufragio
universal, mas todos aqueles que ocupam cargos cujas funces que derivam diretamente da
Constituicdo ou da Lei Organica respectiva.

Os agentes publicos, por sua vez, caracterizam-se como “aqueles que prestam servi¢o
ao Estado, exercendo fungdes publicas, no sentido mais amplo dessa expressdo”. Sdo
responsaveis, portanto, “pela concretizacao técnica das atividades que decorrem das diretrizes
politicas™".

Insta salientar, por oportuno, que a doutrina, de um modo geral, entende que os
Conselheiros dos Tribunais de Contas ndo se enquadram na categoria de agentes politicos.

Assim, preceituou Lewandowski, no julgamento da Rcl 6702 MC-AgR:

Com efeito, a doutrina, de um modo geral, repele o enquadramento dos Conselheiros
dos Tribunais de Contas na categoria de agentes politicos, 0s quais, como regra,
estdo fora do alcance da Simula Vinculante n°® 13, salvo nas excegdes acima
assinaladas, quais sejam, as hip6teses de nepotismo cruzado ou de fraude a lei. (Rcl
6702 MC-AgR, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgamento
em 4.3.2009, DJe de 30.4.2009)%

Constata, nesse sentido, Carvalho Filho, que ficaram fora da proibicdo da Sumula
Vinculante 13 as nomeacBes de parentes para cargos politicos, como os de Ministro ou

Secretario Estadual ou Municipal, “em virtude desses cargos terem natureza eminentemente

“BERWIG, Aldemir. Simula Vinculante n° 13 do STF e cargos em comissdo: uma medida necessaria?
Disponivel — em:  <http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=757>
Acesso em: 04 abr. 2018.

*®Agentes Pblicos e Agentes Politico. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Disponivel
em: <http://www.cgu.gov.br/sobre/perguntas-frequentes/atividade-disciplinar/agentes-publicos-e-agentes-
politicos> Acesso em 12 abr. 2018.

*'BERWIG, Aldemir. Op. Cit.

%2 Rl 6702 MC-AgR, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgamento em 4.3.2009, DJe de
30.4.2009. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1227>.
Acesso em: 12 abr. 2018.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=590425
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=590425
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=590425
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politica, diversa, portanto da que caracteriza os cargos e fungdes de confianga em geral, 0s

quais tém feicdo nitidamente administrativa”®.

Sendo assim, “seria licito, a luz da leitura da Simula, que Governador nomeie irméo

para o cargo de Secretario de Estado ou Prefeito nomeie sua filha para o cargo de Secretaria

Municipal de Educacio™.

Nesse sentido, esclarece, ainda, Justen Filho:

O STF adotou a orientacdo de que a dita simula se aplica apenas para 0s cargos
administrativos, ndo incidindo a prop6sito de cargos e fungdes politicas.

Ora, o entendimento do STF sobre a questdo pressupde que agentes politicos sdo ndo
apenas aqueles investidos pelo voto popular. Afinal a discussdo sobre o nepotismo
envolve a investidura em cargo em comissdo ou nomeacdo para fungéo gratificada —
hip6teses que ndo se aperfeicoam mediantes voto popular, mas por meio de um ato
administrativo.

A partir dessa orientacdo, deve-se reputar que a qualidade de agente politico
deriva ndo apenas da investidura por meio de sufragio universal, mas da
natureza da atividade desempenhada. Logo, agentes politicos sdo aqueles que
desempenham fungdes politicas. Pode-se entender que a fungéo politica envolve o
desempenho de atividades de chefia direta ou indireta das pessoas politicas,
traduzindo a formacdo e a exteriorizacdo da vontade dos entes federativos.

No entanto, a identificagdo dos cargos politicos aca se fazendo caso a caso, em
virtude de controvérsias concretas. Assim, consagrou-se a orientacdo de que 0s
Ministros de Estado e os Secretarios Estaduais e Municipais desempenham funcéo
politica®.(grifou-se)

Contudo, parte da doutrina vé com ressalvas tais nomeacdes familiares, mesmo que
referentes a cargos politicos — conforme admitida pelo Supremo Tribunal Federal —
defendendo a comprovacdo de justificativa plausivel, bem como da qualificacdo técnica
pertinente ao exercicio da funcdo, em vistas a consagrar o aclamado principio da eficiéncia.

Nesse sentido preveem Alexandrino e Vicente Paulo:

Faz-se necessério frisar que, em julgados posteriores ao RE 579.951/RN e & Rlc-MC
6.650/PR, 0s ministros do Supremo Tribunal Federal tém procurado deixar claro que
a inaplicabilidade da Simula Vinculante 13 & nomeagdo para cargos politicos é mera
regra geral. Devem ser analisadas as peculiaridades de cada caso concreto. Por
exemplo, mesmo sendo para um cargo politico, a nomeacdo sera ilicita,
configurando o nepotismo, com a violacdo da Sumula Vinculante 13, se ficar
demonstrado que ela se deu exclusivamente por causa do parentesco (0
nomeado ndo possui qualquer qualificagdo profissional, curricular ou técnica que
justifique a sua escolha, ou como uma troca de favores, ou para burlar uma situacdo
anterior irregular, na qual aquele mesmo parente havia sido nomeado para um cargo
meramente administrativo, entre outras possibilidades em que fique patentemente
caracterizada a afronta aos principios da moralidade e da impessoalidade
administrativas™.(grifou-se)

>*CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit. p. 25.

**STF, Recl. 6650-MC-Agr./PR,Rel. Min. ELLEN GRACIE, em 16.10.2008 (Informativo STF n® 524, out.
2008) Apud. Carvalho Filho. Op. cit. P. 26.

>>JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 11. ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2015. P. 892.

**ALEXANDRINO, Marcelo; Paulo, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 21 ed. Rio de Janeiro,
2013. P. 305
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Nessa esteira, em que se pese ndo haver no enunciado da Sumula Vinculante n°® 13
exclusdo expressa dos cargos politicos do alcance de sua proibicdo, firmou o Supremo
entendimento no sentido de que o0s “cargos cujos ocupantes funcionem como agentes de

poder, ndo estdo abarcados pelas restricbes impostas pela Constituicdo a nomeagdo de

7
parentes” >

4.2. Jurisprudénciado STF

Em virtude da relevancia do tema, faz-se essencial uma analise mais aprofundada de
como vém entendendo a doutrina e a jurisprudéncia acerca da tematica em comento, qual seja
a aplicacdo da Sumula Vinculante n°13 aos cargos politicos.

Conforme base jurisprudencial do STF pode-se depreender que se consolidou o
entendimento no sentido de que apesar da sumula ndo ser aplicada aos cargos politicos, em
regra geral, importante se faz um exame *’casuistico para se observar se houve fraude & lei ou
configuracdo de nepotismo cruzado. Portanto, investigacdo quanto a preceitos subjetivos da
conduta do agente.

Destaque-se o entendimento consolidado da Corte:

1. A jurisprudéncia do STF preconiza que, ressalvada situacdo de fraude a lei, a
nomeagdo de parentes para cargos publicos de natureza politica ndo desrespeita o
contelddo normativo do enunciado da Sumula Vinculante 13. (RE 825682 AgR,
Relator Ministro Teori Zavascki, Segunda Turma, julgamento em 10.2.2015, DJe de
2.3.2015)

Os cargos politicos sdo caracterizados ndo apenas por serem de livre nomeagédo ou
exoneracao, fundadas na fiddcia, mas também por seus titulares serem detentores de
um munus governamental decorrente da Constituicdo Federal, ndo estando 0s seus
ocupantes enquadrados na classificacdo de agentes administrativos. 2. Em hipdteses
gue atinjam ocupantes de cargos politicos, a configuracdo 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 nomeagdo para cargo politico apenas com
fundamento na relacdo de parentesco estabelecida entre 0 nomeado e o chefe do
Poder Executivo, em todas as esferas da federacdo, diverge do entendimento da
Suprema Corte consubstanciado na Sumula Vinculante n°® 13. (Rcl 7590, Relator
Ministro Dias Toffoli, Primeira Turma, julgamento em 30.9.2014, DJe de
14.11.2014)*°

Agravo regimental na reclamacfo. Sumula Vinculante n° 13. Auséncia de
configuracdo objetiva de nepotismo. Agravo regimental ao qual se nega provimento.

>’GODOY, Miguel Gualano de. Op. Cit. P. 404.
STF, RE 825682 AgR, Relator Ministro Teori Zavascki, Segunda Turma, julgamento em 10.2.2015, DJe de
2.3.2015.

*°STF, Rel 7590, Relator Ministro Dias Toffoli, Primeira Turma, julgamento em 30.9.2014, DJe de 14.11.2014


http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?idDocumento=7893662
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?idDocumento=7236608
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?idDocumento=7893662
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?idDocumento=7236608
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1. A Simula Vinculante n® 13, enquanto fundamento para a instauracdo da
competéncia da Suprema Corte em sede reclamatdria, deve ser interpretada
restritivamente, de forma a ndo subverter a natureza estrita da competéncia
originaria do STF.

2. Ao editar a Simula Vinculante n® 13, embora ndo se tenha pretendido esgotar
todas as possibilidades de configuracdo de nepotismo na Administragdo Publica,
foram erigidos critérios objetivos de conformacéo, a saber: i) nomeagdo de cbnjuge
ou companheiro da autoridade nomeante para cargo em comissdo ou funcdo
comissionada; ii) relacdo de parentesco, até o terceiro grau, entre a pessoa nomeada
para cargo em comissdo ou funcdo comissionada e a autoridade nomeante; iii)
relagdo de parentesco, até o terceiro grau, entre a pessoa nomeada para cargo em
comissdo ou funcdo comissionada e o ocupante de cargo de direcdo, chefia ou
assessoramento a quem estiver subordinada; iv) relacdo de parentesco, até o terceiro
grau, entre a pessoa nomeada para cargo em comissdo ou funcdo comissionada e a
autoridade que exerce ascendéncia hierarquica ou funcional sobre a autoridade
nomeante; e v) ajuste mediante designacGes reciprocas, quando inexistente a relagdo
de parentesco entre a autoridade nomeante e o ocupante do cargo de provimento em
comissdo, funcdo comissionada ou cargo politico. 3. A desconstituicdo de ato de
nomeagdo para cargos politicos com fundamento na vedacdo da préatica de
nepotismo deve ser tomada no caso concreto, perante autoridade competente
para proceder a analise das circunstancias faticas referentes a aptidéo técnica
do agente politico, com a instauracdo do devido processo legal e a observancia
dos postulados da ampla defesa e do contraditorio, o que é invidvel na via da
reclamatoria, sob pena de se subverter a natureza estrita da competéncia originaria
do STF - a qual esta fixada, em numerus clausus, no rol do art. 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 conteGdo do
paradigma. 4, Agravo regimental ndo provido.
(Rcl 27944 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em
07/11/2017, PROCESSO ELETRONICO DJe-261 DIVULG 16-11-2017 PUBLIC
17-11-2017)%°

Ante 0 exposto, percebe-se que o Supremo entende que a simples configuracdo de

situacdo de parentesco na designacdo de cargo politico ndo configura por si s6 subsuncéo ao

preceito vinculante, sendo necessario o devido procedimento investigativo para averiguar as

questdes em torno da nomeacdo, tais como a intencdo do agente em fraudar a lei, como na

nomeacdo de parente sem a menor qualificacdo compativel as funcdes, ou ainda hipoteses

configuradoras de nepotismo cruzado.

Como se observa, a discussdo ndo se encerra na mera alegacdo de que a Sumula

Vinculante n° 13 ndo abarca a nomeacdo de parentes para cargos politicos.

“Antes de tudo, é necessario analisar o caso em concreto, observando: [1°] se 0s
agentes nomeados possuem a qualificacdo técnica para o desempenho eficiente dos
respectivos cargos; [2°] se existe indicio de fraude a lei ou de nepotismo cruzado;
[3°] se a indicacdo para o cargo politico mostra-se atentatdria aos principios que

OSTF, Rel 27944 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em 07/11/2017,
PROCESSO ELETRONICO DJe-261 DIVULG 16-11-2017 PUBLIC 17-11-2017.
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norteiam a atividade do administrador publico, dentre eles o da moralidade, da

. . A 561
impessoalidade e o da eficiéncia™>".

Nesse diapasdo, firmou o STF, em 15 de fevereiro de 2016, o entendimento que a
nomeacdo para cargo politico ndo afastaria a aplicacdo da Sumula Vinculante n® 13, conforme

teor abaixo, devendo ser analisado o caso concreto:

O ministro Luiz Fux, do Supremo Tribunal Federal (STF), determinou o
prosseguimento de acdo civil publica, por ato de improbidade administrativa,
proposta pelo Ministério Publico de Sao Paulo (MP-SP) contra o prefeito afastado
da cidade de Campina do Monte Alegre (SP). Acusado da préatica de nepotismo,
Orlando Dozinete Aleixo nomeou o sobrinho para o cargo de secretario municipal
de administracdo, planejamento e finangas, e o cunhado para o cargo de secretario
municipal de seguranca publica e transito.

O Tribunal de Justica de Séo Paulo (TJ-SP) extinguiu a agéo publica, sem resolucédo
de mérito, alegando impossibilidade juridica do pedido, sob o entendimento de que a
Stmula Vinculante n® 13 do STF (que veda 0 nepotismo) ndo se aplica aos cargos de
natureza politica, como o0s cargos de secretarios, questionados na agdo. Na
Reclamacdo (RCL) 17102 ajuizada no Supremo, o MP-SP alegou que a
interpretacdo dada pelo TJ-SP a SV n° 13 esta equivocada, ja que 0s juizes ndo
podem criar direito novo na interpretacdo de simulas vinculantes.

Ao julgar procedente a reclamacéo e determinar que a agdo civil pablica contra o
prefeito afastado retome seu curso, o ministro Fux afirmou que o entendimento
fixado pelo STF foi o de que a vedacdo ao nepotismo é consequéncia légica
do caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, em obediéncia aos principios da
moralidade e da impessoalidade.

O ministro Fux lembrou que, nesses casos, a configura¢do ou ndo do nepotismo
deve ser analisada caso a caso, a fim de verificar a eventual ocorréncia de
“nepotismo cruzado” ou outra modalidade de fraude a lei e descumprimento
dos principios administratives. “Nessa seara, tem-se que a nomeagao de agente
para exercicio de cargo na administragéo publica, em qualquer nivel, fundada
apenas e tdo somente no grau de parentesco com a autoridade nomeante, sem
levar em conta a capacidade técnica para o seu desempenho de forma eficiente,
além de violar o interesse publico, mostra-se contraria ao principio
republicano”, asseverou.

Citando precedentes como a RCL 17627 (de relatoria do ministro Luis Roberto
Barroso), a RCL 11605 (do ministro Celso de Mello), o ministro Fux enfatizou
gue, quanto aos cargos politicos, deve-se analisar, ainda, se 0 agente nomeado
possui a qualificagcdo técnica necessaria ao seu desempenho e se ndo ha nada
gue desabone sua conduta. Acrescentou que a Proposta de Simula Vinculante
n° 56 do STF, a ser analisada pelo Plenario, tem a seguinte redagdo sugerida:
“nenhuma autoridade pode nomear para cargo em comissdo, designar para
funcdo de confianca, nem contratar conjuge, companheiro ou parente seu, até
terceiro grau, inclusive, nem servidores podem ser nomeados, designados ou
contratados para cargos ou funcdes que guardem relacdo funcional de
subordinacéo direta entre si, ou que sejam incompativeis com a qualificacéo
profissional do pretendente”ez.(grifou-se)

*!processo 0000865-07.2014.8.17.1320. Vara Unica da Comarca de Sao José da Coroa Grande. Apud TCE-PE,
Processo TC n° 1500115-5. 58% Sessdo Ordinaria da Segunda Céamara realizada em 12/09/2017. Relator:
Conselheiro Marcos Loreto. P. 17.

®’Noticias STF. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=309934>.
Acesso em: 05 de abril de 2018.
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Portanto, ndo restam ddvidas acerca da compreensdo que a Corte Suprema vem

conferindo a acepcdo de cargos politicos quanto a configuracdo do nepotismo. Todavia,

importante destacar que, considerando 0s principios constitucionais de aplicacdo a toda a

Administracdo Publica, ndo se faz coerente impossibilitar sua aplicacdo indistintamente, como

regra geral.

Nesse contexto,

destaca em seu voto na Rcl 17102 DF63, 0 Ministro Luiz Fux:

Nessa seara, tem-se que a nomeacdo de agente para exercicio de cargo na
administracdo publica, em qualquer nivel, fundada apenas e tdo somente no grau
de parentesco com a autoridade nomeante, sem levar em conta a capacidade
técnica para o seu desempenho de forma eficiente, além de violar o interesse
publico, mostra-se contraria ao principio republicano. Na ligdo de Canotilho: “a
forma republicana de governo prefere os critérios da electividade, colegialidade,
temporariedade e pluralidade, aos critérios da designacdo, hierarquia e

vitaliciedade.

No feito, transcreveu Fux, ainda, excerto do Min. Celso de Mello, na Rcl n® 11605/SP,

em que se discorre da necessidade de estabelecimento de critérios mais especificos quanto a

vedacgdo ao nepotismo na seara publica, antes as dlvidas que a reda¢do da Simula Vinculante

13 ocasionam:

Conclui o Min.

Em decorréncia de situacdes praticas como a presente, que podem gerar
duvidas e interpretacGes divergentes na aplicacdo do determinado na Sumula
Vinculante n.° 13, e atento para a necessidade de definir contornos mais
precisos a norma vinculante sobre o nepotismo, o Supremo Tribunal Federal
tratou expressamente da compatibilidade entre a qualificagdo do servidor e o cargo
para 0 qual é nomeado na Proposta de Sumula Vinculante n.° 56, cuja redacéo
sugerida ¢ a seguinte: ‘Nenhuma autoridade pode nomear para cargo em comissao,
designar para fungdo de confianga, nem contratar cdnjuge, companheiro ou
parente seu, até terceiro grau, inclusive, nem servidores podem ser nomeados,
designados ou contratados para cargos ou funcdes que guardem relacdo funcional
de subordinacgdo direta entre si, ou que sejam incompativeis com a qualificagao
profissional do pretendente.

Luiz Fux, ao final da decisdo que:

Cabe ao juizo reclamado, na hipétese, verificar a qualificacdo técnica dos agentes
para o desempenho eficiente dos cargos para os quais foram nomeados, bem como
analisar a existéncia de indicio de fraude a lei ou de nepotismo cruzado,
circunstancias em que a nomeacdo de parente para cargo politico mostra-se
atentatéria aos principios que norteiam a atividade do administrador publico,
dentre eles o da moralidade, da impessoalidade e o da eficiéncia.

Constata-se, portanto, que a questdo enseja a analise do caso concreto, com vistas a

elucidar a legalidade ou ndo da nomeacéo para os cargos politicos, ndo incidindo diretamente,

segundo a Corte, a proibicdo da Sumula Vinculante n° 13.

83STF,

Rcl. 17102 DF - 9956017-95.2014.1.00.0000. Disponivel em: <
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/310988868/reclamacao-rcl-17102-df-distrito-federal-9956017-
9520141000000> Acesso em: 05 abr. 2018.


https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/310988868/reclamacao-rcl-17102-df-distrito-federal-9956017-9520141000000
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/310988868/reclamacao-rcl-17102-df-distrito-federal-9956017-9520141000000
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4.3. Jurisprudéncia do STJ

No que se refere ao Superior Tribunal de Justica, observa-se a concordancia com a

interpretacdo conferida pelo Supremo Tribunal Federal, in verbis:

PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
PROPOSITURA DE ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CABIMENTO. PRECEDENTES. CERCEAMENTO DE
DEFESA.

NECESSIDADE PRODUCAO DE PROVAS. REEXAME DE MATERIA FATICO-
PROBATORIA. SUMULA N. 7 DO STJ. PREQUESTIONAMENTO. SUMULAS
N.

282 E N. 356/STF. LEI N. 8.437/92. OITIVA PREVIA DO ENTE PUBLICO QUE
NAO FAZ PARTE DO POLO PASSIVO. DESNECESSIDADE. ELEMENTO
SUBJETIVO.

DOLO  CARACTERIZADO. VIOLAGAO DO  PRINCIPIO DA
IMPESSOALIDADE.

PRECEDENTES. REVISAO DA DOSIMETRIA DAS PENAS.
IMPOSSIBILIDADE REEXAME DE MATERIA FATICO-PROBATORIA.
SUMULAN. 7/STJ.

1. Cinge-se a controvérsia dos autos a aplicacdo ou ndo da Sumula Vinculante n. 13
aos agentes politicos. O Tribunal de origem manteve a condenagdo por improbidade
administrativa, uma vez que a Prefeita do Municipio de Pilar do Sul/SP JANETE
PEDRINA DE CARVALHO PAES nomeou seu conjuge, MAURICIO JOSE PAES,
para Secretario de Gabinete, Seguranca Publica e Transito.

2. A jurisprudéncia desta Corte firmou entendimento no sentido de que "é cabivel a
propositura de acgdo civil publica que tenha como fundamento a préatica de ato de
improbidade administrativa, tendo em vista a natureza difusa do interesse tutelado.
Também mostra-se licita a cumulacdo de pedidos de natureza condenatoria,
declaratéria e constitutiva nesta agdo, porque sustentada nas disposi¢fes da Lei n.
8.429/92" (REsp 757.595/MG, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA).
Precedente.

3. Nédo é possivel o conhecimento do recurso especial quando visa reformar
entendimento do Tribunal a quo pela desnecessidade de producdo de prova.
Recorrente sustenta ter havido, com isso, cerceamento de sua defesa. Isso porque
alterar a concluséo do julgador a quo, pela desnecessidade da prova, demandaria o
reexame de fatos e provas, o que € vedado pela Simula n. 7 do STJ.

4. Verifica-se que a Corte de origem ndo analisou, ainda que implicitamente, o art.
267, V1, do Cadigo de Processo Civil. Desse modo, imp8e-se 0 ndo conhecimento
do recurso especial por auséncia de prequestionamento, entendido como o
indispensavel exame da questdo pela decisdo atacada, apto a viabilizar a pretensao
recursal.

5. A Lein. 8.437/92, que dispde sobre a concessdo de medidas cautelares contra atos
do Poder Publico, ndo se aplica ao caso concreto, uma vez que acgao civil pablica foi
direcionada apenas aos recorrentes, ndo fazendo parte da presente acdo o ente
publico.

6. O Supremo Tribunal Federal firmou entendimento, no sentido de que as
nomeagdes para cargos politicos ndo se subsumem, em regra, as hipoteses
descritas na Sumula Vinculante n. 13/STF, no entanto, ''a configuracdo do
nepotismo deve ser analisado caso a caso, a fim de se verificar eventual *‘troca
de favores™ ou fraude a lei"" (Rcl 7.590, Relator Min. DIAS TOFFOLI,
Primeira Turma, julgado em 30/09/2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-224,
DIVULG 13-11-2014, PUBLIC 14-11-2014.).

7. As consideracdes feitas pelo Tribunal de origem NAO afastam a pratica do
ato de improbidade administrativa, caso em que a conduta dos agentes se
amoldam ao disposto no art. 11 da Lei n. 8.429/1992, pois atenta contra 0s
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principios da Administracdo Puablica, em especial a impessoalidade.
Precedentes.

8. A jurisprudéncia desta Corte é unissona no sentido de que a revisdo da dosimetria
das sangOes aplicadas em acdes de improbidade administrativa implica reexame do
conjunto fatico-probat6rio dos autos, o que esharra na Simula n. 7/STJ, salvo em
hipGteses excepcionais, nas quais, da leitura do acdérddo recorrido, exsurgir a
desproporcionalidade entre o ato praticado e as sanc¢@es aplicadas, 0 que nao é o caso
vertente. Precedentes.

Recurso especial improvido.

(REsp 1516178/SP, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA,
julgado em 23/06/2015, DJe 30/06/2015) ®* (grifou-se)

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. NOMEACAO DE
PARENTE PARA OCUPAR CARGO POLITICO PREVISTO NA LEI ORGANICA
MUNICIPAL. CASO CONCRETO NAO ABRANGIDO PELA SUMULA
VINCULANTE 13/STF.

DESCUMPRIMENTO DE DEVER LEGAL E PRESENCA DO ELEMENTO
SUBJETIVO DEMONSTRADOS A LUZ DOS ELEMENTOS DE CONVICCAO
DOS AUTOS. APLICACAO DOS ARTS. 9°, 10 e 11 DA LEI N. 8.429/1992.
DOSIMETRIA DAS SANCOES. PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE E
DA RAZOABILIDADE. REEXAME DE FATOS E PROVAS.

1. Consta dos autos que, em 2001, o entdo prefeito municipal de Vidal Ramos/SC
nomeou sua esposa, professora da rede estadual de ensino, para os cargos de
Diretora do Departamento de Salde e Assisténcia Social e Diretora do
Departamento de Administragdo, Financgas, Industria, Comércio e Turismo, cargos
politicos e previstos na Lei Orgénica Municipal.

2. Ao afastar a configuracdo de nepotismo em virtude da natureza politica dos cargos
previstos na Lei Orgénica do Municipio, o Tribunal de origem entendeu, porém, a
partir dos elementos de convicgdo dos autos, estar presente o elemento subjetivo na
conduta dos agentes (consciéncia da antijuridicidade e vontade de pratica- la ou
permiti-la). A Corte estadual concluiu, ainda, pela reincidéncia na pratica de atos
improbos, favorecimento pessoal, falta de necessaria eficiéncia no desempenho das
atribuicbes pela diretora nomeada, incompatibilidade de horéarios, carga horéria
reduzida, enriquecimento ilicito, lesdo ao interesse publico e prejuizo ao erario
municipal.

3. As nomeac0es para cargos politicos ndo se subsumem, em regra, as hipoteses
descritas na Sumula Vinculante 13/STF, porquanto aqueles cargos ndo se
confundem como cargos estritamente administrativos.

Precedente do Pleno do STF.

4. As razdes de decidir da Corte estadual, embora afastem o nepotismo, enquadram a
conduta dos recorrentes nos tipos previstos nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei n.
8.429/1992, motivo pelo qual ndo compete ao STJ modificar o entendimento
formado na origem, & luz dos elementos de convicgéo dos autos.

5. "Arevisdo das san¢des cominadas pela instancia ordinaria, em regra, € inviavel,
ante o Gbice da ja citada Sumula 7/STJ, salvo se verificada a inobservancia aos
limites estabelecidos no art. 12 da Lei 8.429/1992, ou se na leitura do acorddo
recorrido transparecer falta de proporcionalidade e razoabilidade." (REsp
1.130.318/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe
27/4/2011).

Agravo regimental improvido.

(AgRg no REsp 1361984/SC, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA
TURMA, julgado em 03/06/2014, DJe 12/06/2014)%° (grifou-se)

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA.

*STJ, REsp 1516178/SP, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em
23/06/2015, DJe 30/06/2015.

% STJ, AgRg no REsp 1361984/SC, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em
03/06/2014, DJe 12/06/2014.
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NEPOTISMO. AGENTES POLITICOS. INAPLICABILIDADE. PRECEDENTES
DO STF.

1. Trata-se, originariamente, de Mandado de Seguranca contra ato da Promotoria de
Justica de Tutela Coletiva, que determinou ao ora recorrente, prefeito municipal, que
exonerasse sua esposa e filho dos cargos de secretério para os quais foram nomeados
- ato que descumpria TAC firmado com administrador anterior para que se evitasse
nepotismo. O Tribunal a quo denegou a Seguranga.

2. Em principio e per se, ndo h& nepotismo para as hip6teses de nomeacao de
agentes politicos. Pode-se, contudo, verificar in concreto a possibilidade de
nepotismo cruzado ou outra violagdo que atente contra parémetros ético-
juridicos que balizam a moralidade administrativa. Nesse sentido, STF, RE
579.951, Relator Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em
20.8.2008, Repercussdo Geral; STF, Rcl 6.650 MC-AgR, Relatora: Min. Ellen
Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 16.10.2008.

3. N&o hé nos autos elementos concretos que indiquem a ilegalidade da nomeagao de
parentes para cargo politico de secretario 4. Recurso Ordinario provido para
conceder a Seguranca e determinar que a autoridade coatora se abstenha de exigir a
exoneracdo por ela determinada.

(RMS 32.992/RJ, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 06/12/2012, DJe 19/12/2012) *® (grifou-se)

Certo notar, entretanto, que “a existéncia de cargos de natureza politica tampouco pbe
abaixo as exigéncias de obediéncia aos principios da moralidade e da impessoalidade™’,
presentes no art. 37, caput, da Constituicdo Federal. Portanto, a hierarquia e abrangéncia dos
principios prevalecem no ambito da Administracdo Publica e devem balizar sua atuagéo seja

qual foi o cargo. Nesse sentido:

O fato de cargos politicos serem ocupados por agentes de poder, ou seja, por pessoas
que funcionam como bragos politico-executivos da autoridade nomeantes, ndo pode
permitir que a escolha privilegie lagos familiares, que se faca de um cargo publico
uma benesse privada e que a primeira caracteristica desse agente de poder seja seu
parentesco com a autoridade nomeante.

Outrossim, uma analise casuistica de cada nomeagdo de agente politico que envolva
relacbes de parentes pode ensejar prejuizo ao Erario e ao interesse social, tendo em vista a
morosidade do Judiciario para que se comprove em cada caso se foram atendidas os requisitos
técnicos, bem como se ndo houve fraude a lei. Enquanto isso, abre-se margem para que 0S
agentes corruptos se valham da maquina publica para seus interesses pessoais e ajam com
desidia no servigo publico até que seja comprovada a ilegalidade.

Segundo Paulo lotti, a interpretacdo que o Supremo conferiu a casos como esse €

insensata, tendo a sumula perdido, dessa forma, quase todo seu sentido Util:

865TJ, RMS 32.992/RJ, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 06/12/2012,
DJe 19/12/2012

7 GODOY, Miguel Gualano. Op. Cit. p. 405.

®8]dem. Ibidem.
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Essa distingdo [onde vale nepotismo ou ndo] é absurda, por permitir o loteamento de
relevantissimos cargos politicos entre parentes, em suma, absurda e inconsistente a
“distingdo” que o STF inventou, na sua prerrogativa de errar por Gltimo®.

Pode-se inferir, portanto, que o entendimento exposto é contraditério, vez que a edicao
da Sumula baseou-se no principio da moralidade, impessoalidade e eficiéncia, restando
imprépria a ideia de ndo aplica-la aos cargos politicos, que integram a Administracdo Publica
lato sensu. Nesse sentido, coaduna Rita Tourinho:

Em verdade a exclusdo dos mencionados agentes politicos do alcance da sumula
vinculante n. 13 revela um contrassenso em total desacordo com a moderna doutrina
dos atos politicos. Ademais, revela o desconhecimento da Suprema Corte dos reais
problemas enfrentados nos milhares de municipios brasileiros, no que concerne a
pratica do nepotismo. O beneficiamento de parentes com cargos de primeiro escaldo
de governo, tem gerado consequéncias nefastas as Administraces Publicas locais,
fato, inclusive, que levou a uma campanha nacional de combate ao nepotismo,
empreendida pelos Ministérios Publicos estaduais, quando, entdo, observou-se uma
forte tendéncia dos prefeitos municipais em agraciar parentes com cargos de
secretarios municipais. Segundo Canotilho™, o principio da maxima efetividade ou
principio da interpretacdo efetiva, como também é conhecido, determina que deve
ser atribuida & norma o sentido que confira maior eficacia a Constituicio. E inegavel
gue a posicado adotada pelo Supremo Tribunal Federal no sentido de excluir os
Ministros e Secretarios do alcance da simula vinculante n® 13 violou o principio da
méaxima efetividade, desde quando permitiu a manutencdo de situacdes
pretensamente contrarias aos postulados da moralidade e impessoalidade, de
resguardo pretendido pela referida simula’™.

Faz-se evidente a necessidade, portanto, de mesmo na nomeagao para cargos politicos,
exigir-se o compromisso formal e substantivo com os principios que regem a res publica, para
conferir a maxima eficacia ao verbete n° 13 e a Constituicéo.

A Constituicdo de 1988 consagra o republicanismo, a impessoalidade, a moralidade e
a eficiéncia, repulsa, portanto, tudo que for contrario a esses preceitos, inviabilizando o
interesse coletivo, tais como o patrimonialismo, a parcialidade e a improbidade.

E, mais, infere-se que:

para além do plexo normativo revelador da vedagdo ao nepotismo no amago da
Constituicdo e de todo o sistema juridico vigente, ecoa tal exigéncia também no
conjunto de nossa opinido publica, tendo esta se expressado por meio de inimeros
representantes de nossa sociedade civil”’%.

69Julgamento de “nepotismo” no STF permitiu Crivella indicar parente para secretaria. 02/02/2017. Disponivel
em: <http://justificando.cartacapital.com.br/2017/02/02/julgamento-de-nepotismo-no-stf-permitiu-crivella-
indicar-parente-para-secretaria/>. Acesso em 12 abr. 2018.

’® CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 1999. p.
1049. Apud TOURINHO, Rita. O combate ao Nepotismo e a Sumula Vinculante n® 13: Avan¢o ou retrocesso?
Disponivel em:
<http://www.mpgo.mp.br/portalweb/hp/6/docs/o_combate_ao_nepotismo_e _a sumula_vinculante_no_13 avanc
0_ou_retrocesso.pdf.> Acesso em: 12 abr. 2018.

"“TOURINHO, Rita. Op. Cit.

2ARAUJO, José Carlos Evangelista. Op. Cit. p. 15.
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Entdo, a aversdo as praticas de favorecimentos pessoais ilegitimos no &mbito de todos
0os poderes e 6rgdos a Administracdo Publica reflete o desejo da sociedade pelo
profissionalismo e responsabilidade de todos os encarregados do aparelho estatal.

Por derradeiro, vale salientar que, além do Judiciério, a questdo do nepotismo na
Administragdo vem sendo combatida pelos 6rgdos de fiscalizacdo, sobretudo os de controle
externo, como os Tribunais de Contas.

Todavia, cabe ressaltar que tal enfrentamento tem sido feito caso a caso, quando
configuradas as hipoteses de improbidade e fraude, pelo menos no entendimento do Tribunal
de Contas de Pernambuco, o qual também segue o entendimento atual do Supremo Tribunal
Federal.

Destacou, nesse sentido, o Relator Marcos Loreto no Processo de Auditoria Especial
TC 1500115-5™:

Nada obstante estar a presente questdo judicializada, como antes posto, impende
destacar que, no ambito deste Orgéo de Controle Externo, vigora o entendimento de
que, para 0s cargos de natureza politica, ndo se aplica a Simula Vinculante n° 13 do
STF. Com isso, por ora, sou pelo afastamento da irregularidade apontada quanto
aqueles nomeados para o cargo de Secretario Municipal. Todavia, vislumbro a
possibilidade de evolugdo do meu entendimento sobre a matéria, em face do
fundamentado posicionamento do magistrado prolator da sentenca antes transcrita, o
qual esté alinhado com aquele exposto na peca inicial do Ministério Publico estadual
na Acdo Civil em tela.

Oportuno salientar, por fim, que, na caminhada para a erradicacdo das pragas do
nepotismo e da corrupcdo que imperam no governo brasileiro e contribuem para a
malversacdo do patrimonio publico, a extrusdo desses males deve ser pretendida e
intensificada em todas as esferas de governo e em todos 0s poderes.

E, ainda, destaca-se que “0 problema € de natureza cultural e que o seu desate requer
ndo apenas legislacdes sucessivas e pertinentes, mas consciéncia civica, conjugada a diuturna
profissionalizacio, em todos os setores™"”.

Deve-se, portanto, pleitear a maxima aplicacdo da Sumula Vinculante n® 13, que
consagra 0s principios administrativos, bem como reforcar a atuacdo do Judiciario, dos 6rgaos
de Controle Externo e a mudanca na mentalidade da sociedade brasileira. Esta Gltima

essencial para que haja verdadeira mudanca de paradigmas.

"*TCE-PE, Processo TC n° 1500115-5. 582 Sessdo Ordinaria da Segunda Camara realizada em 12/09/2017.
Relator: Conselheiro Marcos Loreto. P. 17.
" ABRAAO, José Carlos. Op. cit. p. 5.
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5. CONCLUSAO

Maculado pela corrupgdo e heranca nepotista, € notavel perceber que o Brasil viveu
muitos anos sob a égide do imperialismo. Dessa forma, mesmo com as reiteradas tentativas de
expurga-lo, o ranco do patrimonialismo ainda habita fortemente na consciéncia da classe
politica e administrativa, mesmo na atual gestdo gerencial.

Em decorréncia disso, subsiste 0 nepotismo vinculado a ideia do favoritismo dentro da
Administragdo Publica, priorizando a nomeagdo de parentes para consecucdo de interesses
pessoais, em detrimento da observancia dos requisitos técnicos isondmicos. Nesse diapasao, o
STF editou, em 2008, a Sumula Vinculante n® 13 ap0s reiterados embates juridicos
envolvendo a tematica, para tentar consolidar a vedacdo das praticas nepotistas no ambito de
todos os poderes de forma mais explicita do que a Constituicdo Federal de 1988 previa.

N&o obstante, com base na arguicdo elencada, prevalece a concepcdo de que 0s
principios do art. 37 da CFRB, relativos a Administracdo Publica, vedam por si 0 nepotismo.
Isso ocorre vez que essas praticas vao de encontro a probidade exigida dos agentes publicos,
sejam eles agentes administrativos ou politicos, posto que ambos sdo responsaveis pelo
funcionamento do aparelho estatal. Ademais, cabe destacar, que o préprio verbete n°® 13
assentou-se, sobretudo, nesses principios constitucionais, em especial o da moralidade.

Destarte, ao impor limitacdes ao exercicio do poder publico, a prépria Constituicao
legitima “o controle de todos os atos que transgridam os valores éticos que devem pautar o
comportamento dos 6rgdos e dos agentes governamentais, ndo importando em que instancia

- 75
de poder eles se situem”".

Essas circunscrigbes encontram, pois, guarida direta nos
mencionados principios que devem orientar a interpretacdo e atuacdo dos 6rgdos judiciarios e
de fiscalizacéo e controle.

Assim, como é esperado que 0s detentores de cargos politicos também se subordinem
aos principios da moralidade e eficiéncia, bem como os do republicanismo e da democracia,
louvavel compreender que eles, similarmente, estdo adstritos aos limites impostos pela
Sumula Vinculante n°® 13. Deve-se, desta forma, prezar, para além do critério da confianca,
pela capacitacao técnica e profissionalismo, inclusive na nomeacao de cargos eminentemente

politicos. Afinal, estes também sdo responsaveis pela maquina estatal e pelo interesse publico.

MELLO, Celso. Voto. ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE EM PROL DA
RESOLUCAO No 7, de 18/10/2005, do CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA MEDIDA CAUTELAR.
Secdo realizada em 16/2/2006. D. J. 1/9/2006. EMENTARIO No 2.245-1, p. 97-98. Apud. ARAUJO, José Carlos
Evangelista. Op. Cit. p. 19.
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Conclui-se que os fundamentos que regem a Administracdo Publica s&o indispensaveis
para a eficacia dos valores reconhecidos socialmente, antes mesmo da regéncia de qualquer
postulado legal. Por conseguinte, embora a Simula Vinculante n® 13 tenha representado um
grande avan¢o no combate ao patrimonialismo e a corrupcdo, sua redacdo nao pode servir
como escudo para permitir situacdes de improbidade ou impedir 0 acesso aos mais
capacitados para servir a coletividade.

Em vista disso, a despeito de a Jurisprudéncia patria vir entendendo pela nao
incidéncia, em regra, da proibicdo do verbete n° 13 aos cargos politicos, analisando-se caso a
caso, anseia-se pela plena consagracdo dos principios que espelham o bom funcionamento do
Estado. Confronta-se, pois, diretamente os principios do art. 37, CRFB, as praticas nepotistas,
buscando a prevaléncia dos atos probos condizentes com o manejo das atividades publicas e
politicas.

Nesse contexto, advinda a proibicdo da Carta Maior, roga-se pela maxima efetividade
do verbete n® 13, devendo ser abrangidos todos os agentes da Administragdo Publica, para se
conferir plena eficacia aos principios e se avancar na busca do interesse coletivo. Deve-se,
portanto, “evitar tais nomeacOes, se possivel, independentemente da natureza politica dos

cargos, vez que sempre vai pairar uma suspeita de favorecimento ilegitimo™’®.

®STF, Rcl. 6702-AgR-MC/PR,Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, em 4.3.2009. Apud. Carvalho Filho.
Op. cit. P. 26.
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