INCOMPATIBILIDADES PARLAMENTARES*
CARLOS OsORIO DE ALMEIDA**

— Prestagdo, por deputado estadual do Estado do Rio de Janeiro, de servicos
eventuais ao INPS.

— Inexisténcia de impedimento de deputado estadual firmar ou manter con-

trato com pessoa de direito publico, quando o contrato obedecer a cldusulas
uniformes.

— Competéncia exclusiva da Assembléia Legislativa para declarar a perda
do mandato, mediante provocacdo de qualquer de seus membros, da mesa dire-
tora ou de partido politico, nos casos previstos nos itens I ¢ II do art. 27 da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.

1. A consulta do presidente da Assembléia Legislativa; 2.
Os fatos; 3. Prestacio de servigos eventuais, sem vinculo
empregaticio com o INPS; 4. O parecer do jurista Pontes
de Miranda; 5. As incompatibilidades parlamentares; 6.
Contrato obedecendo a cldusulas uniformes; 7. Conclusio.

1. A consulta do presidente da Assembléia Legislativa

O Exmo Sr. Presidente da Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
solicita o pronunciamento desta Consultoria Juridica Geral, tendo em vista a
comunicagdo que recebeu do Sr. Subsecretirio Regional de Assisténcia Médica,
da Superintendéncia Regional do Estado do Rio de Janeiro, do Instituto Nacional
de Previdéncia Social, sobre o credenciamento pelo INPS do médico Dr. Salomao
Hassen Handam Filho, deputado estadual do Estado do Rio de Janeiro, aco-
Ihendo a recomendacio feita pelo douto Consultor Juridico do Ministério da
Previdéncia Social (Oficio n® 17-003.0-90/76, de 3 de maio de 1976 — Ref.
Proc. n® 2.335.573/72).

O parecer do Dr. Inocéncio Martires Coelho, ilustre Consultor Juridico do
Ministério da Previdéncia Social, e que foi transcrito no oficio referido, enviado
ao Exmo. Sr. Presidente da Alerj, estd vazado nos seguintes termos:

“1. De acordo com o pronunciamento de fls. 104/105.

2. A Constituicio da Repiblica (art. 34) proibe, sob pena de perda do man-
dato, que os senadores € os deputados federais ou estaduais, desde a expedi¢do
do diploma: a) firmem ou mantenham contrato com pessoa de direito piblico,
autarquia, empresa publica, sociedade de economia mista ou empresa concessio-
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naria de servigo publico, salvo quando o contrato obedecer a cldusulas uniformes;
b) aceitem ou exercam cargo, fungcdo ou emprego remunerado nessas entidades.

3. No caso em exame, o de que se trata precisamente ¢ do credenciamento
pelo INPS de um médico, Dr. Salomdo Handam Filho, que se encontra no exer-
cicio de mandato legislativo estadual, com flagrante violacio do mandamento
constitucional, ndo merecendo acolhida o entendimento de que haja compatibili-
dade entre as duas situagdes.

4. Muito ao contrério, como enfatiza Pontes de Miranda, estamos diante de
clara incompatibilidade de fungéoes, fundada em razdes de ordem moral, que
libertem os 6rgaos do povo dos tenticulos do Poder Executivo e das sugestoes
subornantes (Comentdrios @ Constituicao de 1967 — com a Emenda n? 1, de
1969. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1973. t. 3, p. 28-9).

5. Diante do exposto, entendemos que ndo hd como conciliar as duas situa-
¢bes — mandato legislativo e emprego no INPS — facultando-se ao interessado,
se quiser, a op¢do pelo INPS, pois do contririo perderd o mandato, a teor do
art. 35, item I c/c art. 10, item VII, alinea 9, da Constituicio da Republica.

6. Finalmente, e para que fique ressalvada a posicdo do INPS, é de se reco-
mendar a dire¢do da autarquia que dé ciéncia das providéncias adotadas a Mesa
da Casa Legislativa a que pertence o ilustre Deputado Salomdo Hassen Handam
Filho. Ass.: Inocéncio Madrtires Coelho — Consultor Juridico.”

2. Os fatos

O Dr. Salomio Hassen Handam Filho, médico, é deputado estadual do Estado
do Rio de Janeiro. Anteriormente, era deputado do estado da Guanabara, quando,
em 1971, foi autorizado a prestar servigos eventuais, como médico anestesiolo-
gista, sob a forma de credencial, passando a integrar a equipe que funciona na
Clinica Ginecolégica do Hospital da Veneravel Ordem Terceira da Peniténcia,
“mediante pagamento por unidade de servico prestado, de acordo com a tabela
fixada pela Resolugao n® CD/DNPS-1657/62” (documentos anexos n% 1, 2 e 3).

Conforme consta no despacho de 23 de junho de 1971, do Sr. Superintendente
Regional do Estado da Guanabara, do Instituto Nacional de Previdéncia Social
(publicado na Se¢io I — BSL — SRGB 117, de 23.6.71), a Clinica Ginecol6-
gica do Hospital da Ordem Terceira da Peniténcia, a 15 de fevereiro de 1971,
encaminhara pedido para que o Dr. Salomao Hassen Handam Filho fosse in-
cluido, como médico anestesiologista, na equipe da clinica do citado hospital.
Diante da “natureza relevante” do assunto, da “documentacdo e as informagodes
especificadas”, bem como “as ponderagdes da chefia da clinica em questdo” foi
autorizado o referido médico a prestar “servicos eventuais, sob a forma de cre-
dencial, modalidade prevista na RS n® 699.11/68 ¢ ODS-SAM n? 399/68, como
médico anestesiologista, integrando a equipe que funciona na Clinica Ginecols-
gica do Hospital da Venerdvel Ordem Terceira da Peniténcia, mediante paga-
mento por unidade de servigo prestado, de acordo com a tabela fixada pela
Resolucdo n® CD/DNPS-1657/62” (doc. anexo n® 2).

Os servigos prestados pelo médico Dr. Salomao Hassen Handam Filho € a se-
gurados e dependentes do INPS, porém sem horirio marcado que perturbe a
funcdo de deputado estadual. Recebe apenas o que corresponde a unidade de
servico prestado e conforme a tabela fixada pela Res. n® CD/DBPS-1957/62
(docs. anexos n% 2 ¢ 3).
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Evidenciam-se, ai, a eventualidade do servigo, a simples credencialidade e a
uniformidade das clausulas, ndo s6 do pagamento dos servigos, conforme teve
oportunidade de assinalar o ilustre jurista Pontes de Miranda (Parecer — doc.
anexo n° 6) e como se deduz do exame do texto da Resolucdo n® INPS-699.11,
de 5 de agosto de 1968 (doc. anexo n® 4).

3. Prestacio de servicos eventuais, sem vinculo empregaticio com o INPS

A Resolugdo n® INPS-699.11, de 5 de agosto de 1968, regulando a prestacdo
de servigos eventuais, sem vinculo empregaticio com o Instituto (doc. anexo n? 4),
publicada na Segdo I do Boletim de Servico/INPS-152, de 8.8.68, e de acordo
com a qual o Dr. Saloméao Filho foi autorizado a prestar servigos eventuais, sem
vinculo empregaticio, sob a modalidade de credenciacdo, dispoe:

“Resolugdo n® INPS-699.11, de 5 de agosto de 1968.

Assunto: Prestagdo de servigos eventuais, sem vinculo empregaticio com o
Instituto.

O Presidente do Instituto Nacional de Previdéncia Social, no uso de suas
atribuigdes, ouvida a CCG;

Considerando a necessidade de disciplinar, no INPS, a prestacdo dos servigos
eventuais, sem vinculo empregaticio, de que tratam os Decretos n% 57.630 e
57.825, de 14 de janeiro e 16 de fevereiro de 1966, respectivamente;

Considerando a inconveniéncia da manutengdo das miltiplas modalidades de
prestacdo desses servigos sob as formas como eram utilizados pelas extintas Insti-
tuicGes de Previdéncia Social;

Considerando a ampliacdo dada ao art. 7° do Decreto n® 57.630/66 pelo de
n? 60.941, de 4 de julho de 1967, e o que dispde o art. 111 do Decreto-lei n? 200,
de 25 de fevereiro de 1967.

Resolve:

I — Prestacdo de servicos eventuais

1. Os servicos eventuais, prestados ao INPS por pessoas fisicas, sem vinculo
empregaticio, serdo retribuidos mediante recibo e somente permitidos sob as quatro
modalidades seguintes:

a) credenciacao;

b) servicos de advogados constituidos;

¢) servigos avulsos;

d) servigos especiais por prazo determinado.

2. A retribuicdo por servigos prestados sob qualquer das modalidades referida
neste ato ndo poderd, em hipdtese alguma, ser atendida por verba classificada
na rubrica “pessoal”.

I — Credenciacdo

3. O desempenho de atividades sob concessdo de credencial sera atribuido
exclusivamente a profissionais de nivel universitdrio ou técnico, com retribuicdo
@ base de consultas, servicos ou trabalhos realizados, obedecidas as tabelas fixadas
pelo orgdo competente,

4. As credenciagdes, ouvidos os respectivos érgdos técnicos, serdo concedidas
pelos Superintendentes Regionais, nos estados, e pelo diretor do GPL, na AC,
e ficardo sujeitas 2 homologacdo do chefe do Orgdo Central interessado na pres-
tacdo dos servigos.

..............................................................

VI — Disposicdes gerais
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14. Os servicos de advogados constituidos e de profissionais credenciados nao
poderdo, em caso algum, ser prestados em instalages ou reparticées do proprio
INPS.

15. Em nenhuma hipétese serd permitida a fixacdo de valor mensal de retri-
buicdo pela prestacao de servicos avulsos, sob credencial, e de advogados consti-
tuidos.

16. A substituicio de pessoas autorizadas a prestar servicos avulsos ou por
prazo determinado independe de nova autorizacdo do Secretario-Executivo de
Pessoal, mas, na publicagdo, em BSL, do ato que determinar a substituigdo, de-
verdo figurar os nomes do substituto e da pessoa substituida, bem como o prazo
da substituicdo, que ndo podera ir além do restante do periodo da autorizagio.

17. Para prestacdo de servicos sob qualquer das formas previstas neste ato
serd indispensdvel a verificacdo prévia da compatibilidade de hordrios sempre
que se tratar de ocupante de cargo, funcdo ou emprego publico” (doc. anexo n® 4).

Por outro lado, o art. 111 do Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967
(citado no 1ltimo Considerando da Resolucdo INPS-699.11, de 5.8.68, trans-
crita), que dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelece dire-
trizes para a Reforma Administrativa, e dd outras providéncias, determina:

“Art. 111. A colaboragio de natureza eventual a Administracdo Publica
Federal sob a forma de prestacdo de servicos, retribuida mediante recibo, nao
caracteriza, em hipétese alguma, vinculo empregaticio com o Servico Publico
Civil e somente podera ser atendida por dotagdo ndo classificada na rubrica
“Pessoal” e nos limites estabelecidos nos respectivos programas de trabalho”
(doc. anexo n° 5).

J4, anteriormente, o Decreto n® 57.825, de 16 de fevereiro de 1966, escla-
receu que ndo constitui acumulacio a prestacio de servicos avulsos ou através
de concessdo de credencial, por parte de profissionais de nivel universitdrio, me-
diante retribui¢cdo contra-recibo.

Alguns juristas entendem que o art. 111 do Decreto-lei n® 200, de 25 de feve-
reiro de 1967, conflitando-se com o comando do art. 104 da entdo Constituigdo
de 1967 — antes da Emenda n® 1 — tem-se por manifestamente revogado (Lei
de Introducdo ao Cddigo Civil, art. 29, § 19, segunda parte). Com a Emenda
Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, suprimiu-se o texto do art. 104,
que se fez substituir pelo texto do art. 106, ora em vigor, mas, revogado o
art. 104 da Constituigio, ndo teria sido restaurado, por si sd, o art. 111 do citado
Decreto-lei n® 200, de 1967, conforme dispoe a mesma Lei de Introdug¢do ao
Cédigo Civil, art. 20, § 391

QOutros, todavia, assim ndo entendem, e entre eles o ilustre Consultor-Geral da
Republica, Adroaldo Mesquita da Costa (Parecer H-865, de 13.8.69, aprovado
pelo Sr. Presidente da Repiblica em 27.8.69), segundo o qual:

“Quando a Constituicio Federal (de 1967), no art. 104, manda aplicar a
legislacdo trabalhista aos servidores admitidos temporariamente para obras ou
contratados para fungdes, ndo se dirige aqueles colaboradores eventuais previstos
no art. 111, do Decreto-lei n® 200 de 1967, pois estes ndo sdo servidores admi-
tidos sob o regime da legislacdo trabalhista, mas sim colaboradores eventuais sem
qualquer vinculo empregaticio” (Revista de Direito Administrativo, 99: 332-4).

A prépria legislacdo posterior confirmou o entendimento de que o art. 104
da Constituicdo de 1969 nio revogou o art. 111 do Decreto-lei n® 200, de 1967.

! Vilhena, Paulo Emilio Ribeiro de. Revista de Informacido Legislativa, 37:100 e segs.
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Tanto assim que, pelo Decreto n? 66.715, de 15 de junho de 1970, foi regulada
a aplicacdo do art. 111 do citado Decreto-lei n® 200, de 1967, surgindo logo
a seguir o Decreto n® 67.561, de 12 de novembro de 1970 (art. 82, IV), o qual
procurou corrigir abusos. Houve, evidentemente, abusos dos administradores,
pois comecaram a contratar milhares de verdadeiros empregados, sob a falsa
rubrica de eventuais (mediante recibo), até que a Justica passasse a condenar
a Unido, seguidamente, como empregadora desses servidores ditos eventuais.

O que ndo é admissivel, para o efeito de se acabar com os abusos, é ir ao
extremo oposto, admitindo-se existir sempre relagdo empregaticia em todos os
casos de prestagao de servigos eventuais, até mesmo sob forma de credencial.

E como teve oportunidade de salientar Arion Saydo Romita, ilustre membro
do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro e livre-docente de direito
do trabalho na Faculdade de Direito do Rio de Janeiro, ao afirmar que:

“Por outro lado, ndo se confundem servicos de cardgter tempordrio (Consti-
tuigdo, art. 106) e servicos eventuais (CLT, art. 3°; Decreto-lei n® 200, de 25
de fevereiro de 1967, art. 111); os primeiros ensejam a celebragdo de contrato
de trabalho por prazo determinado (CLT, art. 443, §§ 1° e 2°), enquanto os
altimos ndo geram relacdo de emprego; o prestador de servicos eventuais ndo é
empregado” (Servidores publicos tempordrios ou contratados para fungdes técni-
cas ou especializadas, fls. 46).

No mesmo sentido é a opinido do eminente José Martins Catharino.?

No presente caso, data venia, trata-se de prestacdo de servicos eventuais, sem
vinculo empregaticio com o INPS, sob a modalidade de credenciacdo, como mé-
dico anestesiologista, mediante pagamento por unidade de servico prestado, de
acordo com a tabela fixada pela Resolugio n® CD/DNPS-1657/62, sendo o
pagamento mediante recibo, por verba ndo classificada na rubrica “Pessoal”, ndo
havendo ocupagdo de cargo ou funcio publica, ndo existindo emprego na forma
definida no art. 32 da Consolidacdo das Leis do Trabalho e ndo podendo a ati-
vidade ser exercida em instalagdes ou reparticdes do proprio INPS (conforme
item 14 da Resolugdo INPS-699.11/68 — doc. anexo n°® 4).

A Lei n® 6.185, de 11 de dezembro de 1974, dispds, no art. 1°, que os ser-
vidores publicos civis da administracdo federal direta e autdrquica reger-se-ao
por disposicGes estatutdrias ou pela legislagdo trabalhista em vigor.

Sdo regidos pelos estatutos dos funcionarios piblicos os servidores nomeados
para as atividades inerentes ao Estado como Poder Piblico, sem correspondéncia
no setor privado, compreendidas nas dreas de seguranca piblica, diplomacia, tri-
butagdo, arrecadagio e fiscalizacdo de tributos federais e contribui¢des previden-
cidrias, e no Ministério Publico (Lei n® 6.185, art. 29).

Para as atividades ndo compreendidas na enumeragéo anterior, s6 se admitirdo
servidores regidos pela legislacdo trabalhista, sem os direitos de greve e sindica-
lizagdo, aplicando-lhes as normas que disciplinam o Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (Lei n°® 6.185, art. 3°).

Os médicos credenciados pelo INPS nio estdo sujeitos ao regime estatutirio
e ndo sdo servidores regidos pela legislacdo trabalhista e aos mesmos ndo se
aplicam as normas que disciplinam o Fundo de Garantia do Tempo de Servico.
Nio descontam para o Ipase ou para o INPS, nio recebem o 139, ndo recebem
salirio mensal, ndo tém hordrio de trabalho, pois ndo sdo funcionarios, ndo sio
servidores e nio mantém relagio empregaticia com o INPS.

2 Catharino, José Martins. Compéndio Universitdrio de direito do trabalho. Sao Paulo,
1972. v. 1, p. 207.
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Foi a grande expansio das atividades da Previdéncia Social brasileira que
levou o INPS a ter que atender os segurados e os seus dependentes por inter-
médio de médicos, profissionais liberais, sem vinculo empregaticio, mediante a
prestacdo de servigos eventuais, fora das instalagdes ou repartigdes do INPS, sob
a modalidade de credenciacio. A realidade quotidiana impds tal solugéao, pois
o nimero de médicos servidores era absolutamente insuficiente. E como salien-
tou o ilustre jurista e professor Evaristo de Moraes Filho, ao analisar os pro-
blemas atuais da Previdéncia Social brasileira:

“O mais grave deles, porém, ndo é de previdéncia, mas de assisténcia. Do
que mais necessitam os segurados e os seus dependentes ndo ¢ de uma aposen-
tadoria futura, de seguranca na velhice ou na retirada da populagéo ativa; o que
eles mais necessitam. é de socorros urgentes, de toda ordem, na sua vida de hoje,
de agora, como contribuintes do sistema. Nao dispde a maioria dos contribuintes
do INPS de recursos proprios para a cobertura dos riscos sociais de doenca.
Torna-se prioritdrio, para eles, a assisténcia médica efetuada por ambulatorios,
hospitais, maternidades, sendo que alguns nfo dispdem de nenhuma reserva para
o aviamento da receita. A assisténcia odontoldgica, nesta altura, chega a pare-
cer dispensavel, a ndo ser nos casos mais graves de operacdes ou de infeccéo.

O novo Ministro, recém-empossado, estd plenamente consciente desses pro-
blemas, infelizmente os mais visiveis, que levam a filas, a desmaios, & morte.
Prometeu ele procurar soluciona-los obsessivamente, embora nio prometesse
milagre.

Uma coisa € certa, porém: nido cabe unicamente a Previdéncia Social a solu-
¢do dos problemas da saide no Brasil. Para isso existe um ministério préprio,
e somente mediante esforco conjugado, num plano nacional, interministerial — ao
qual ndo estariam estranhos os Ministérios da Educagdo e do Interior — é que
se poderd ter a pretensido de uma possivel solugdo para o problema. Em pais pobre
— ainda pobre — com pequena camada social gozando de certa auto-suficiéncia
econdmica, com grande maioria vivendo de baixos saldrios, nutrindo-se e ali-
mentando-se mal, o resultado sd3o as longas filas nas portas dos ambulatérios e
dos hospitais do INPS.

Ainda hi pouco dizia o Ministro Nascimento Silva que ‘as responsabilidades
pela prestacao de assisténcia médica cresceram em proporcoes elavadissimas,
em contraste com os servicos prestados pelos Estados’. E alarmante a relagdo
proporcional entre os primeiros e os segundos. No Ceard, por exemplo, chega
a 97,82%; no Estado do Rio, a 96,62%, ¢ em Santa Catarina a 96,56%. Diz
ainda o ministro, com toda a razdo, que ‘essa evolugdo se processou sem plane-
jamento organico, havendo superposi¢ao de 4reas de atuagdo, além de faltar um
aproveitamento mais racional dos elementos e fatores & disposicio do setor’.
(O Globo, 31 de julho de 1974, p. 3).

Eis ai um fato incontestivel; enquanto o INPS cresceu em proporgdes gigan-
tescas, abrangendo grandes parcelas da populagdo ativa e seus dependentes, os
servicos estaduais e municipais mantiveram-se mais ou menos estacionarios, pas-
sando os seus encargos médicos e assistenciais para o Instituto.”

Confirmando a grande expansdo das atividades, no relatdrio da Secretaria de
Seguros Sociais, do INPS, de 1972 (ano seguinte ao da credenciacdo do Dr. Sa-
lomao Filho), revelava-se que somente por intermédio de computadores foi pos-

3 Revista Forense, 247, 381 e 382, 1974.
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sivel despachar uma média de 894 pedidos por hora, ou seja, cerca de 15 por
segundo. A receita da Previdéncia Social, no valor de Cr$ 35 bilhdes, aproxi-
ma-se da metade do or¢amento geral da Unido, atingindo quase 9% do PNB
brasileiro.

A solugdo, portanto, para o atendimento da expansdo das atividades, na édrea
de assisténcia, foi a credenciagdo de médicos. A referida credenciagdo nio trans-
formou os credenciados em empregados do INPS, pois credencial, do lat. credere,
de acordo com os methores dicionaristas, significa: apresentagio, recomendagao,
digno de crédito, que merece fé, que é verdadeiro.*

Finalmente, estdvamos elaborando o presente parecer quando o jornal O Globo
(26 jun. 1976, p. 6) noticiou a decisdo do Tribunal Federal de Recursos, ao
julgar, em 25.6.76, agdo interposta pelo médico Léo Zilberknop, do Rio Grande
do Sul, na qual pretendia 0 amparo das leis trabalhistas, firmada nos seguintes
termos: “O simples credenciamento do médico para prestar servicos de sua espe-
cialidade ndao constitui relag@o empregaticia.”

4. O parecer do jurista Pontes de Miranda

O ilustre consultor juridico do Ministério da Previdéncia Social, Dr. Inocéncio
Martires Coelho, no item 4 do parecer que originou o presente processo, afirmou:

*“4. Muito ao contririo, como enfatiza Pontes de Miranda, estamos diante de
clara incompatibilidade de fungées, fundada em razées de ordem moral, que
libertem os 6rgaos do povo dos tentidculos do Poder Executivo e das sugestoes
subornantes” (Comentdrios a Constituicio de 1967 — com a Emenda n? 1, de
1969. Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1973. t. 3, p. 28-9).

A simples afirmativa, como é feita, ¢ a referéncia ao que teria afirmado Pontes
de Miranda ao comentar a Constitui¢do de 1967 — com a Emenda n® 1, podera
fazer crer que o referido constitucionalista entende que o médico, sendo depu-
tado, senador, ou deputado estadual, que aceitar a credenciagdo pelo INPS para
prestar servigos eventuais sem vinculo empregaticio, € com contrato obedecendo
a clausulas uniformes, nas condigdes em que o fez o Dr. Salomdo Filho, estaria
infringindo as proibigdes referidas nas alineas a e b, do item 1 do art. 34 da
Constituigdo de 1967, com a Emenda n® 1.

Nada, porém, mais enganador. O comentirio de Pontes de Miranda é em tese,
em relacdo aos casos de incompatibilidade de fungdes. J&4 o havia feito ao co-
mentar idénticas disposi¢cdes contidas no art. 36, 1, alineas a e b, da Constitui-
¢do de 19675

No caso em tela, a opinido de Pontes de Miranda em parecer que lhe foi soli-
citado pelo Dr. Salomido Hassen Handam Filho (doc. anexo n® 6) é em sentido
totalmente contririo ao entendimento manifestado pelo consultor juridico do
Ministério da Previdéncia Social. O ilustre jurista, apds apreciar os fatos e dis-

4 Silva, Antonio de Morais e. Grande diciondrio da lingua portuguesa. 10. ed. v. 3, p. 668;
Caldas Aulete. Diciondrio contempordneo da lingua portuguesa. Rio de Janeiro, Delta, 1958.
v. 2. p- 1.209; Figueiredo, Cindido de. Diciondrio da lingua portuguesa. 14. ed. v. 1, p. 754;
Freire, Laudelino. Grande e novissimo diciondrio da lingua portuguesa. Rio de Janeiro, 1941.
v. 2. p. 1.632; Bueno, Francisco da Silveira. Grande diciondrio etimolégico-prosédico da
lingua portuguesa. Sao Paulo, 1964. v. 2. p. 841.

5 Pontes de Miranda. Comentdrios a Constituicdo de 1967. Sao Paulo, Revista dos Tribu-
nais; 1967. t. .3, p. 29.
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correr longamente a respelto dos principios constitucionais sobre mcompatlbﬂx-
dades parlamentares, assim concluiu o parecer:

“A consulta e as respostas

(1)

Pergunta-se:

— Diante do art. 34 da Constitui¢cio de 1967, com a Emenda n® 1, cujo texto
estd reproduzido na Constitui¢io do Estado da Guanabara, o Dr. Salom&o Hassen
Handam Filho, que é deputado estadual, estd impedido de exercer servigos even-
tuais com recebimento de remunera¢io uniforme?

Respondo:

— Nio, absolutamente ndo. A Constituicdo de 1967, com a Emenda n° 1,
ndo proijbe a remuneragio a deputado ou senador por parte de entidades estatais
ou outras entidades mencionadas no art. 34, I, salvo se se trata de servico per-
manente (funcionério, empregado), ou se, para a remuneragdo dos que ndo
seriam funciondrios ou empregados, ndo héd uniformidade das clausulas. Se 4,
deputado ou senador, é médico e segundo tabela uniforme de precos, seria absurdo
que se lhe vedasse exercer a profissdo liberal, inclusive na espécie do art. 34, I,
a. Constitui¢do de 1967, com a Emenda n® 1, de modo nenhum chegou até ai.

(2)

Pergunta-se:

— Sendo o contrato, de que se trata, com cldusulas uniformes e sem hordrio
fixo, ha incompatibilidade entre o exercicio da funcio de deputado estadual e a
de médico que presta servigos eventuais, como anestesiologista?

Respondo:

— O negécio juridico, entre o Dr. Salomio Hassen Handam Filho e a Clinica
Ginecoldgica do Hospital da Venerdvel Ordem Terceira da Peniténcia, é para
prestacdo de servigos profissionais (profissdo liberal) com a contraprestacdo
por unidade e de acordo com a tabela fixada pela Resolugdo n® CD/DNPS-1657/
62; portanto, com cldusula uniforme. Nenhuma distingdo hd; nem ha cargo pi-
blico, nem de qualquer entidade referida no art. 34, I. Ndo ha permanéncia,
nem obrigatoriedade de hordrio; presta o servico quando quer, e recebe o que
estd tabelado. Ressaltam todos os pressupostos para se atender a parte final do
art. 34, I, a: “salvo quando o contrato obedecer a clausulas uniformes”. Mesmo
de iure codendo, temos de considerar louvavel a incidéncia do art. 34, I, a.

Nem na Assembléia Legislativa se pode invocar contra o consulente o art. 34,
I, da Constituicio de 1967, com a Emenda n® 1, ou o texto da Constituicio
do Estado da Guanabara que a ele corresponde; nem qualquer entidade estatal,
autdrquica, ou de economia mista, ou concessionéria de servigo pﬁblico. O direito
do Dr. Salomdo Hassen Handam Filho ¢ certo e liquido. Este é o meu parecer.

Rio de Janeiro, 4 de maio de 1973. — (ass.) Pontes de Miranda.”

5. As incompatibilidades parlamentares
O instituto da incompatibilidade penetrou decisivamente no direito constitu-
cional contemporaneo. Deve-se preliminarmente distingui-lo do instituto da ine-

legibilidade, pois ambos traduzem situagdes diversas, que o legislador procurou
encarar, A inelegibilidade é anterior 2 elei¢fo, a incompatibilidade lhe € posterior.®

6 Pinto Ferreira. As incompatibilidades parlamentares. Revista Forense, (204):13-25, 1973.
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Na definigdo de Laferriére (Manuel de droit constitutionnel. Paris, 1947.
p. 699) a incompatibilidade é a interdicio para o parlamentar de acumular o
mandato legislativo com certas situagbes que ele ocupava antes de sua eleigdo
ou que adquire apos ela. A diferenca entre incompatibilidade e inelegibilidade
€ entdo muito nitida. A inelegibilidade se efetiva antes da elei¢do. A incompati-
bilidade ndo produz efeito sendo depois da eleigdo: ela impede de conservar
simultaneamente o mandato parlamentar e a situagdo incompativel.

Néo teria cabimento fazer nesta oportunidade uma analise sobre os sistemas de
incompatibilidades no direito piblico comparado, sendo suficiente a apreciagéo
do citado trabalho de Pinto Ferreira;’ do Parecer do Deputado Samuel Duarte
na Comissdo de Constitui¢do e Justica da Camara dos Deputados (DCN de 13
ago. 1953, p. 334/5); da obra citada de Laferriére, do estudo de Joseph Barthé-
lemy, Rapport a la Chambre des deputés sur les incompatibilités parlamentaires
(1921); do livro de Georges Burdeau, Droit constitutionnel et institutions poli-
tiques (Paris, 1957); de Pietro Virga, Diritto constituzionale (Palermo, 1953);
de Berlia, Les incompatibilités parlamentaires (Revue du Droit Public, 1950);
de Humblet, Rapport relatif aux incompatibilités parlamentaires (1952); e para
épocas mais antigas a obra de Zamchelli, Le Incompatibilita parlamentari (Bolo-
nha, 1887); o estudo de Orlando, La Legge sulla incompatibilitd parlamentari e
1a nececcita di una revizione (Arch. Dir. Pubblicci, 1894) e as obras de Racioppi
€ Brunelli, Commento allo statuto del Regno (Torino, 1909), de Orban, Le Droit
constitutionnel (1908), de Stinson, The Law of the Federal and State Consti-
tutions (1908), de Willoughby, The Constitutional law (1910).

Para o exame das incompatibilidades nas Constituigdes brasileiras sdo sufi-
cientes: o completo levantamento histérico feito por Sara Ramos de Figueiredo®
e F. A. Gomes Neto.?

Dois sdo os sistemas dominantes ou as solucdes dadas ao problema da incom-
patibilidade, que é estatuida, ou na prépria Constituicdo, ou nas leis ordinarias.
Alguns paises adotam a técnica de permitir que as incompatibilidades sejam
fixadas ndo pela Constituicdo, mas pelas leis ordinarias. Assim acontece com
a Constituicdo da Italia, de 1947, a da Franga, de 1958, outorgando ao legislador
ordindrio a competéncia para estabelecer as incompatibilidades.

O sistema de determinar as incompatibilidades no texto fundamental foi admi-
tido, no Brasil, desde o Império (arts. 32, 33 e 34). Na primeira Constituicdo
republicana, de 1891, a matéria foi regulada nos arts. 23, 24 e 25. A Constituicido
de 1934 desdobrou-se em detalhes a respeito do problema das incompatibilidades,
ao passo que a Carta Magna de 1937 foi menos explicita, embora seguindo de
um modo geral a experiéncia brasileira anterior. A Constituicdo de 1946 foi
bastante expressa e casuistica no tocante aos problemas das incompatibilidades.
Distinguiu dois momentos precisos na vida do congressista, desde a expedi¢do
do diploma e desde a posse, a exemplo da Constituicdo de 1934. Desde a expe-
di¢do do diploma, o deputado ou senador ndo podia celebrar contrato com pessoa
juridica de direito piblico, entidade autarquica ou sociedade de economia mista,
salvo quando o contrato obedecesse a normas uniformes. Alguns autores pre-
tendem que a técnica cqnstitucional (de 1946) foi cuidadosa e consciente quando
proibiu tais contratos, exceto quando dissesse respeito a formas preestabelecidas

7 1d. ibid.

8 Incompatibilidades — especialmente o cap. 2: “As incompatibilidades nas Constitui¢des
brasileiras” — Revista de Informagio Legislativa, Senado Federal, 6(23):193 e segs.

9 Incompatibilidade. In: Repertdrio enciclopédico do direito brasileiro, Rio de Janeiro, v. 26.
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e uniformes, como os denominados contratos de adesao.® Também desde a
expedi¢do do diploma os deputados e senadores ndo podiam aceitar ou exercer
comiss@o ou emprego remunerado de pessoa juridica de direito publico, entidade
autarquica, sociedade de economia mista ou empresa concessiondria de servigo
publico, salvo as prdprias excegdes previstas no texto constitucional. A referida
Constituicdo de 1946 cogitava expressamente de trés casos de perda de mandato,
no art. 48, II, §§ 19 e 2°.

O primeiro caso era o da infragdo ao art. 48, I, letras a e b, e II, letras a, b, ¢
e d, isto é, em relagcdo a incompatibilidades desde a expedicdo do diploma ou
desde a posse. A infracdo do disposto no citado art. 48 importava perda do
mandato, declarada pela Cimara a que pertencia o deputado ou senador, mediante
provocacdo de qualquer dos seus membros ou representacdio documentada de
partido politico ou do procurador-geral da Repuiblica.

E importante salientar, todavia, que a perda do mandato ndo era automdética,
sendo indispensavel a declaragio da Ciémara a que pertencia o deputado. O Poder
Judicidrio ndo podia sobrepor-se ao pronunciamento da Camara. Nesse sentido
foi a decisdo do Supremo Tribunal Federal no recurso de mandado de seguranca
n® 4.241, de Pernambuco, do qual foi Relator o Ministro Luis Gallotti, com
votos favoraveis dos Ministros Afranio Costa, Candido Mota, Ari Franco, Rocha
Lagoa, Hahnemann Guimaries e Ribeiro da Costa:

“Deputado que aceita emprego publico incorre em perda do mandato. Mas essa
perda depende de declaragdo da Camara a que pertence. Ndo pode o Judicidrio
substituir a sangdo constitucional por outra para, em lugar da perda do mandato,
que o Poder competente ndo decretou, decretar a nulidade da aceitacdo do
emprego.” (Acérdao publicado na revista Direito, Rio de Janeiro, CXII, CXIII
e CXIV, p. 158-63, 1958.)

A Constituicdo de 1967, com a Emenda n® 1 de 1969, dispde:

“Art. 34. Os deputados e senadores ndo poderdo:

I — desde a expedi¢cdo do diploma:

a) firmar ou manter contrato com pessoa de direito piblico, autarquia, em-
presa publica, sociedade de economia mista ou empresa concessiondria de
servigo publico, salvo quando o contrato obedecer a cldusulas uniformes;

b) aceitar ou exercer cargo, funcdo ou emprego remunerado nas entidades
constantes da alinea anterior;

II — desde a posse:

a) ser proprietirios ou diretores de empresa que goze de favor decorrente de
contrato com pessoa juridica de direito piublico, ou nela exercer fun¢do remu-
nerada;

b) ocupar cargo, fungdo ou emprego, de que sejam demissiveis ad nutum, nas
entidades referidas na alinea a do item I;

c) exercer outro cargo eletivo federal, estadual ou municipal; e

d) patrocinar causa em que seja interessada qualquer das entidades a que se
refere a alinea a do item 1.

Art. 35. Perderd o mandato o deputado ou senador:

I — que infringir qualquer das proibicdes estabelecidas no artigo anterior;

§ 29 Nos casos dos itens 1 e II a perda do mandato serd declarada pela Camara
dos Deputados ou pelo Senado Federal, mediante provocacdo de qualquer de
seus membros, da respectiva Mesa ou de partido politico.”

' Pinto Ferreira. op. cit. p. 16.
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Por outro lado, a citada Constituicdo de 1967, com a Emenda n® 1, dispde:
“Art. 13. Os estados organizar-se-do e reger-se-do pela Constituicdo e leis que
adotarem, respeitados, dentre outros principios estabelecidos nesta Constituigéo,
os seguintes:

I — os mencionados no item VII do art. 10;
Il — a aplicacdo aos deputados estaduais do disposto no art. 35 e seus pard-
grafos, no que couber.”

Quais sdo os principios mencionados no item VII do art. 10? S&o os seguintes:
“Art. 10. A Unido nao intervird nos estados, salvo para:

L o e e
VII — exigir a observincia dos seguintes principios:

a) forma republicana representativa;

b) temporariedade dos mandatos eletivos cuja duragiio nido excedera a dos man-
datos federais correspondentes;

c) independéncia e harmonia dos Poderes;

d) garantias do Poder Judiciério;

€) autonomia municipal;

f) prestacdo de contas da Administragio; e

g) proibicdo ao deputado estadual da prdtica de ato ou de exercicio de cargo,
funcdo ou emprego mencionado nos itens I e 1l do art. 34, salvo a funcdo de
Secretdrio de Estado.”

A Constituigio do Estado do Rio de Janeiro, promulgada apés a fusdo dos
estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, observou e repetiu rigorosamente as
disposicGes contidas nos arts. 34 e 35 da Constituigdo de 1967, com a Emenda
n? 1, estando a matéria contida nos arts. 27, 28, 29 e 30 da Constituicio do
Estado, promulgada em 23 de julho de 1975.

Sendo vejamos:

“Art. 27. O deputado ndo pode:

I — desde a expedicdo do diploma:

a) firmar ou manter contrato com pessoa de direito publico, autarquia, empresa
puablica, sociedade de economia mista ou empresa concessiondria de servico pi-
blico, salvo quando o contrato obedecer a cldusulas uniformes;

b) aceitar ou exercer cargo, fungdo ou emprego remunerado nas entidades cons-
tantes da alinea anterior;

II — desde a posse:

a) ser proprietdrio ou diretor de empresa que goze de favor decorrente de con-
trato com pessoa juridica de direito piiblico, ou nela exercer fungdo remunerada;
b) ocupar cargo, fungio ou emprego, de que sejam demissiveis ad nutum, nas
entidades referidas na alinea a do item I;

c) exercer outro cargo eletivo federal, estadual ou municipal; e

d) patrocinar causa em que seja interessada qualquer das entidades a que se
refere a alinea @ do item 1.

Art. 28. Perde o mandato o deputado:

I — que incorrer nos impedimentos ou incompatibilidades a que se refere o
artigo anterior.

§ 29 Nos casos dos itens I e 11, a perda do mandato serd declarada pela Assem-
bléia Legislativa, mediante provocacdo de qualquer de seus membros, da Mesa
Diretora ou de partido politico.”
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6. Contrato obedecendo a cldusulas uniformes

Interpretando o disposto no art. 34, I, alinea a, da Constitui¢do Federal, Jodo

de Oliveira Filho" afirma que:
“Clausulas uniformes significam contrato em que as clausulas sejam comuns para
todas as pessoas que fagcam negdcio da mesma natureza com as entidades mencio-
nadas no texto constitucional. Sdo os contratos estandardizados. Ndo estdo proi-
bidos. Basta, porém, alguma cldusula ou disposi¢do diferente, para se estabelecer
o impedimento. Nio € proibido o negécio que esteja sujeito a cldusulas uniformes
invariaveis, ja redigidas em bloco, sujeitas somente a adesido. O contratante faz
a operagdo nos temos pré-fixados ou desiste, sem que lhe seja possivel discutir
e propor a modificagio de qualquer cldusula (Marcelo Caetano. Manual de
Direito Administrativo. 1970. t. 1, n® 226).”

E interessante assinalar que no Ministério da Previdéncia Social, no Processo
n® MPAS-504.658/74 (publicado no BS/DG 117, de 25.6.75 — anexo 1IV),
o ilustre Consultor Juridico Inocéncio Martires Coelho, autor do parecer que
originou o presente processo, teve ocasido de emitir, em 22.4.75, o Parecer n°
CJ-6/75, com a seguinte emenda:

“O INPS pode celebrar contratos de prestagdo de servicos com entidades hospi-
talares que possuam em seus quadros, profissionais vinculados a autarquia, desde
que tais acordos obedecam a cldusulas uniformes” (doc. anexo n® 9).

E, para justificar tal opinido, assim argumentou:

“A guisa de subsidio juridico para enfrentar a questdo, lembramos que a Consti-
tuicdo da Republica condicionou muito bem problema semelhante — no to-
cante aos impedimentos dos parlamentares — reduzindo os efeitos dessas
proibi¢des ao minimo indispensidvel & independéncia objetiva dos membros do
Legislativo.

Apenas para mostrar um exemplo bem sugestivo, observamos que a Lei Maior,
nesse particular, proibe os deputados e senadores de firmar contrato com pessoa
de direito publico, autarquia, empresa publica, sociedade de economia mista ou
concessiondria de servico puablico, salvo se 0 mesmo obedecer a cldusulas uni-
formes, isto é, cldusulas pactudveis, de maneira objetiva, com qualquer cidadio,
seja ele parlamentar ou ndo (art. 34, I, a).”

Foi no Cédigo Civil italiano que o contrato de adesdo recebeu, pela primeira
vez, tratamento especifico. No direito positivo brasileiro ndo ha disposigdes
legais especificamente ordenadas & regéncia de vinculos juridicos constituidos por
adesdo a condigdes gerais preestabelecidas por uma das partes. O Cédigo Civil
¢ inteiramente omisso e nenhuma lei subseqiiente se ocupou, até hoje, com sua
regulamentac¢do ou, quando menos, tomou conhecimento da necessidade inadidvel
de regras proprias, até para orientacio do juiz na interpretagdo desses negdcios
juridicos.

A circunstincia de ser omissa a legislacio ndo resulta, porém, em completo
alheamento da doutrina, nem desconhecimento de suas possibilidades por parte
dos tribunais. Aos que sdo provocados a conhecé-los, para fixar oficialmente
o sentido e o alcance de suas cldusulas, resta o expediente de invocar principios
gerais de direito como suporte de suas decisGes. O recurso a esta fonte e 2
doutrina justifica o interesse de correta qualificacio dessa entidade juridica, a
fim de lhe aplicar preceitos legais adequados.”

11 Oliveira Filho, Jodo. Legislativo: poder auténtico. Ed. Forense, 1974.
12 Gomes, Orlando. Contrato de adesdo. Sao Paulo, 1972.
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O mesmo autor define contrato de adesdo como o negdcio juridico no qual
a participagdo de um dos sujeitos sucede pela aceitagdo em bloco de uma série
de clausulas formuladas antecipadamente, de modo geral e abstrato, pela outra
parte, para constituir o conteido normativo e obrigacional de futuras relacées
concretas. Na definicdo retinem-se todos os elementos caracteristicos.

O esquema contratual constitui-se de uma série de condi¢des ou cldusulas
gerais destinadas a ser a lex contractus de uma seqiiéncia ilimitada de relacoes
juridicas concretas de natureza negocial. Caracterizam-se tais cldusulas pela gene-
ralidade, uniformidade e abstratividade, repetindo-se, sem se exaurirem, em todos
os contratos dos quais sejam o conteido normativo e obrigacional.

A determinagdo do contetido desses contratos é prévia e unilateral. Um dos
sujeitos redige-as antecipadamente para sua utilizagfio nas eventuais relagdes juri-
dicas que travarid com pessoas indeterminadas. O esquema ¢, normalmente, a
obra exclusiva de uma das partes dos contratos seriados.

A pratica de preconstituir o esquema do contrato mediante clausulas uniformes
elaboradas por uma das partes, nao restando a outra sendo aceitd-las in totum,
foi registrada pela primeira vez, em breve apreciacdo critica, por Saleilles,* ao
se ocupar da parte geral do Cddigo Civil alemdo, no magnifico estudo sobre a
declaragdo da vontade.

A essa espécie nova deu, a falta de melhor denominacio, o nome de contrato
de adesdo, que fez fortuna. Vérias monografias assim se intitulam (Dereux. De la
nature juridique des contracts d’adhésion”; Giordano. I Contratti per adesione).

Examinando a melhor doutrina, chegamos ao entendimento que o contrato no
caso em tela é de adesdo e de acordo com cldusulas uniformes invaridveis, reco-
nhecidamente de ordem geral e genericamente estabelecidas.

Idéntico entendimento foi o manifestado pela Comissdo de Constituigdo €
Justica da Camara dos Deputados (Parecer n® 40, de 1970, publicado no DCD,
secdo I, de 27.6.70), ao opinar pela inexisténcia de impedimento de deputado ou
senador exercer fungdo diretiva em empresa que goze de beneficios fiscais e
outros, de ordem geral, proporcionados pela Sudene, por reconhecer a existéncia
de contratos de adesdo, sujeitos a cldusulas uniformes e genericamente estabe-
lecidas.

7. Conclusao

Nossas conclusdes, portanto, sdo as seguintes:
1. O desempenho de atividades profissionais de médico, prestando servigos even-
tuais ao INPS, sem vinculo empregaticio, sendo a retribuicio mediante recibo,
sob a modalidade de credenciagdo, pelo Dr. Salomido Hassen Handam Filho,
deputado estadual do Estado do Rio de Janeiro, nas condi¢des previstas na Reso-
lugdo n® INPS/699.11, de 5 de agosto de 1968, com recebimento de pagamento
uniforme, sem ser por verba de “Pessoal” e de acordo com contrato de adesdo
de cldusulas uniformes, conforme tabela de honordrios médicos, fixada pela
Resolucio CD-DNPS n? 1.657/62, nio constitui emprego e ndo configura viola-
¢do ao disposto no art. 34, I, da Constituicdo Federal de 1967, com a Emenda

13 Gomes, Orlando. op. cit. p. 4.
- M Saleilles. De la declaration de volonté. Paris, 1929. p. 229 e segs.
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n® 1, ou ao art. 27 da Constituigdo do Estado do Rio de Janeiro que a ele

corresponde.

2. Nio h4 qualquer impedimento para que continue a prestar servigos eventuais

ao INPS, mediante credenciagao.

3. Em conseqiiéncia, a Mesa Diretora, data venia, ndo deverd adotar qualquer
procedimento para o fim previsto no § 22 do art. 28 da Constituicdo do Estado

do Rio de Janeiro.

UMA
PESQUISA

AMBICIOSA
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Latina.
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