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CONSULTA

Consulente: Dr. Luiz Anténio Bernardes — OAB/SP 112.058

Objeto: Exercicio da Profissdo de Jornalista na Administraggo
Publica

Consulta-nos o Dr. Luiz Antdnio Bernardes acerca da competéncia
da Administragdo Pablica na esfera municipal quanto 2 determina¢io da jornada de
trabatho a ser observada por jornalistas contratados pot ela mediante concurso pablico,

considerando que o exercicio dessa profissdo ¢ objeto de regulamentacio especifica.

Relata-nos o Consulente que o Poder Legislativo do Municipio de
Piracicaba, no Estado de Sdo Paulo, possui, em seu quadro de servidores, jornalistas
pata a realtzacio de atividades inerentes ao exercicio dessa profissio na Camara de
Vereadotes. Entretanto, apesar da respectiva regulamentacio profissional determinar a
jornada méxima de 25 (vinte e cinco) horas semanais, tais profissionais trabalham 30
(trinta) hotas semanais, sem direito a computo dessas 5 (cinco) horas extras trabalhadas
semanalmente, em razdo de o edital dos concursos piblicos, por meio dos quais foram

contratados, determinar a jornada de 30 (trinta) horas por semana.
Em face disso, o Consulente submete-nos os seguintes quesitos:

(i)  Determinagio da aplicabilidade da regulamentagio do

exetcicio da profissdo de jornalista; e

(ii)  Avaliacdo da legalidade ¢ constitucionalidade da imposicio,
por entes da Administragdo Publica, de regime de prestagio
de servigos especifico para os servidores publicos que atuem

como jornalistas.
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Para responder a esses quesitos, cumpre distinguirmos lei nacional e

federal para, posteriormente, analisarmos a competéncia da regulamentagio do

exercicio da profissdo de jornalista e de fungdes publicas.

PARECER

1, Distingdes entre Lei Federal e Lei Nacional

Determinados diteitos positivos, como o brasileito, sio
compostos pot otdens juridicas parciais ou regionais e por uma ordem juridica total
ou nacional, em decorréncia da composigio politico-administrativa adotada pelo
Estado — o sistema federativo de governo, determinado pela Constituigio da

Republica de 1.988.

Nesse contexto, as ordens juridicas parctais ou regionais referem-
se as normas locais, as quais cuidam dos interesses daquela determinada regido ou
localidade, enquanto a ordem juridica total ou nacional é composta pelas notmas
centtrais, que sfo vilidas para todo o territério do Estado ao qual pertencem por

tratatem de assuntos importantes patra todo o pafs.

Nesse sentido, vejamos o entendimento do ilustte jurista Hans

Kelsen:

A otdem juridica de um Estado federal compde-se de normas centrais
vilidas para o seu territdrio inteiro e de normas locais vilidas apenas
para porgdes desse territério, para os territorios dos “Estados
componentes (ou membros)”. As normas gerais centrais, as “leis federais”,
sdo criadas por um Orgio legislativo central, a legislatura da “federagio”,
enquanto as normas gerais locais siio criadas por érglos legislativos locais, as
legislaturas dos Estados componentes. Isso pressupde que, no Estado federal,

a esfera material de validade da ordem juridica, ou, em outras palavras, a



competéncia legislativa do Estado, estd dividida entre uma autoridade central e

virias autotidades locais.' (grifos nossos)

No Estado brasileiro, em funcio da sua estrutura federativa, ha
uma multiplicidade de organizagSes governamentais auténomas distribuidas pot
regides. Em decorténcia disso, ha diversas espécies de leis infraconstitucionais no
tocante 4 sua aplicabilidade, quais sejam, nacionais, federais, estaduais e municipais,

todas de mesma hierarquia.

As leis nacionais sio as leis denominadas “federais” por Hans
Kelsen no trecho de sua obra transcrito acima, na medida em que dispdem sobte
matérias que interessam a todo o pais, sendo aplicaveis a todos os jurisdicionados
do Estado brasileiro, incluindo a Unido, os Estados-Membros, os Municipios ¢ o

Distrito Fedetal, indistintamente.

Vejamos ligio do eminente doutrinador Geraldo Ataliba sobre

essa espécie de lei:

A lei nacional, categoria juridico-positiva diversa, é o produto legislativo do
Estado nacional, total, global.

Vige no territério do Estado brasileiro, vinculando todos os sujeitos a
sua soberania, abstragio feita de qualidades outras que possam revestir.
Esta lei faz abstragio da citcunstincia de ser o Brasil estado unitirio ou

federal.? (grifamos)

J4a as normas gerais locais podem ser federais, estaduais ou
municipais, cada qual dentro da competéncia da esfera de govetno correspondente.
A lei fedetal serd, assim, a que tratar de assuntos de interesse da Unido enquanto
pessoa jutidica de direito publico interno, aplicando-se, assim, a otganizagio, ao

funcionamento e as relagdes juridicas dessa estera da Administragio Puablica.

Nas palavras de Geraldo Ataliba:

! In Teoria Geral do Diteito e do Estado, trad. para o portugués. Sio Paulo: Martins Fontes, 1.998, pp. 451/ 452.
? Normas Gerais de Direito Financeiro e Tributirio ¢ Autonomia dos Estados € Municipios, in Revista de Direito
Publico n® 10, p. 49.




A lei federal vincula todo o aparelho administrativo da UniZo e tédas as
pessoas que a ela estejam subordinadas, ou relacionadas, em grau de
sujeigdo, na qualidade de seus administrados ou jurisdicionados.

Imediatamente se vé que esta lei nfio colhe, nem pode célher Estados,
Municipios, Distritoc Federal, e suas autarquias que nao sio
jurisdicionados nem administrados da Unido, Jurisdicionadas ou
administradas pela Unido sdo as pessoas — fisicas ou jutidicas, nio importa —
contribuintes da Unido ou fr qualquer forma telacionadas com seus servicos,

com sua atividade ou com seu aparelho administrativo.” (grifos nossos)

Dessa forma, verificamos que as leis nacionais ¢ as leis federais
sio nitidamente distintas, sendo as primeiras apliciveis 2 “ordem juridica total” e as
ultimas a respectiva “ordem juridica parcial”’, embora o Congresso Nacional seja
competente para produzir ambas. Essa dupla fungio do Congresso harmoniza-se
com a sua estrutura, visto que ¢ formado pela Camara dos Deputados,
representando a “ordem jutridica nacional”, ¢ pelo Senado, o qual tepresenta as

“ordens juridicas regionais”.
Tal estrutura estd em consonancia com o modelo kelseniano:

(...) tem duas casas: os membros de uma sdo eleitos diretamente por
todo o povo do Estado Federal; trata-se da chamada Casa dos
Representantes, ou Cimara dos Deputados, e também Casa Popular. A
segunda cimara é composta de individuos escolhidos pelo povo ou pelo
orgio legislativo de cada Estado. Eles sio considerados representantes desses
Estados componentes. Esta segunda cimara tem o nome de Casa dos
Estados ou Senado. Cortesponde ao tipo ideal do Estado Fedetal em
que os Estados componentes sejam igualmente representados na Casa
dos Estados, ou Senado, que cada Estado componente, independentemente
do seu tamanho, isto é, sem se levar em conta a extensdo do seu territério ou
o numeto dos seus habitantes, envie 0 mesmo nimero de representantes 4

Casa dos Estados, ao Senado.* (grifamos)

? Idem, p. 49
* In Teoria Geral do Direito e do Estado, trad. para o portugués. Sio Paulo: Martins Fontes, 1.998, p. 454.
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Nesse sistena, verificamos que as leis dos Estados, dos
Municipios e do Disttito Federal nio podem conflitar com as leis nacionais, mas
apenas devem complementi-las, embora nio haja hierarquia entre estas e aquelas.
Tal conflito implicaria invasio da competéncia reservada as leis nacionais pela
Constituigio da Repdblica de 1.988. Da mesma forma, leis federais nio podem
contrastar com leis nacionais, ainda que o orgio legislativo competente para a

produgio de ambas seja o Congresso Nacional.

Nesse sentido, vejamos o ensinamento do eminente douttinadot

Geraldo Ataliba:

Leis federais sdo aquelas que podem ser editadas, no campo prdprio, pela
Unido. Da mesma forma nos respectivos campos, sio leis estaduais e
municipais as editadas por Estados e Municipios, cada qual na prépria esfera
de competéncia. Quer dizer: abaixo da lei nacional — se figurarmos um
quadro de representagdo espacial do sistema engendrado pela nossa
Constituigdo — estdo, no mesmo nivel, equiparadas, as leis préprias das
diversas pessoas publicas politicas.

Tal situagio logica, referida com o termo ‘zbaixo’, nio quer dizer,
absolutamente ‘subordinada’ ou vinculada — que nenhuma hieraquia entre elas
se estabelece em razio das posigdes que respectivamente ocupam nesse
quadro.

A diversidade de objetos ou de formas de expressio dos brgios legislativos
respectivos nio autoriza supor qualquer hierarquia, mas sim organizacio que

Ihes atribui e reconhece, como privativos, campos diversos.® (grifos nossos)

Evidenciadas as diferengas entre leis nacionais e federais,
passemos a andlise especifica da regulamentagiio do exercicio da profissio de

jornalista.

2. Regulamentagio do Exercicio da Profissdo de Jornalista

* Normas Gerais de Direito Financeiro e Tributdrio e Autonomia dos Estados e Municfpios, in Revista de
Direito Piiblico n® 10, pp. 49/50,
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Em primeiro lugat, devemos trazer 2 baila que a regulamentagio
do exercicio da profissdo de jornalista € feita atualmente pelo Decreto-Lei n.° 972,
de 17 de outubro de 1.969, pela Lei n.° 6.612, de 7 de dezembro de 1.978, e pelo
Decteto n.° 83.284, de 13 de mar¢o de 1.979

O referido decreto-lei foi expedido pelos Ministros da Marinha de
Guerra, do Exército e da Aerondutica Militar. Nesse contexto, cumpre uma breve
digressdo histdrica para verificarmos a vigéncia de tal espécie normativa no sistema

jurfdico atual.

O decreto-lei tinha for¢a de lei, sendo admitido pelo diploma
constitucional vigente a época, a Constituigdo da Republica de 1.967, em casos de
urgéncia ou de interesse publico relevante, apenas com relagdo a algumas matérias e
desde que ndo implicasse aumento de gastos, sendo a competéncia para a sua
expedigio do Presidente da Repuiblica. Tal espécie normativa era transitétia, sendo
submetida a apreciagdo do Congresso Nacional dentro de um prazo determinado
para que se tornasse lei, assim como ocorte com a medida proviséda atualmente.
Porém, ao contrario do que ocorte com a medida proviséria, o decreto-lei era

aprovado automaticamente se esse prazo de apreciacido fosse descumprido.

Entretanto, mesmo nesse contexto, por meio de Atos
Institucionais ¢ Complementares, mecanismos utilizados pelo governo militar para
legalizacdo de suas agOes politicas, concentrou-se nas mios dos Ministros Militares
tanto a competéncia para expedicdo dessa espécie normativa quanto para a sua

respectiva aprovagao.

O Ato Institucional N.° 5, de 13 de dezembro de 1.968, dava ao
Poder Executivo cortespondente poderes pata decretar o recesso dos entes do
Poder Legislativo mediante Ato Complementar e autorizacio para, neste periodo,
legislar sobre todas as matétias. O Ato Complementar que dectetou o recesso do

Congresso Nacional foi o de n.° 38. Tal recesso perdurou até 22 de outubro de



1.969, quando o Ato Complementar n.° 72, de 15 de outubro de 1.969, tevogou o

Ato Complementar n.° 38.

Durante esse recesso, o Ato Institucional N.° 16, de 14 de
outubro de 1.969, declarou a vacancia dos cargos de Presidente e Vice-Presidente da
Republica e determinou que a presidéncia seria exercida pelos Ministros Militares
até a eleicio e posse do novo Presidente da Republica, o que ocotreu,

respectivamente, em 25 e 30 de outubro de 1.969.

Diante disso, verificamos que, a época, os Ministros Militares
tinham competéncia para a expedi¢do do Decreto-Lei n.® 972/69. Além disso, a
matéria contida neste encontrava respaldo na Constituicio da Republica vigente
naquela ocasiio, notadamente em seu artigo 8° inciso XVII, alinea “r”’, que

outorgava 4 UniZo a competéncia legislativa no tocante a essa matéria:

Art 8° - Compete a Unido:
XVII - legislar sobre:
1) condigdes de capacidade para o exetcicio das profissées liberais e técnico-

cientificas;

Especificamente quanto a restricio do exercicio da profissio de
jornalista por qualquer um do povo, essa Carta Magna estabelecia, em seu artigo
150, § 23, o principio da liberdade profissional condicionada aos requisitos de

capacidade exigidos por lei nos seguintes termos:

Art 150 - A Constituigio assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a wvida, a libetdade, 2
seguranca e 4 propriedade, nos termos seguintes:

§ 23 - B livte o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissio,

observadas as condigbes de capacidade que a lei estabelecer. (grifamos)

Nio discutiremos na presente Consulta a legalidade dos Atos
Institucionais ¢ Complementares que outorgaram competéncia legislativa aos

Ministros Militares, visto que a valtdade do disposto no referido Decreto-Lei foi



reconhecida posteriormente, tendo em vista que fundamentou a elaboragio de leis e
atos normativos que seguiram o processo legislativo segundo determinacio

constitucional.

Nesse contexto, ainda sob a égide da Constitui¢io da Republica
de 1.967, foi promulgada a Lei n.° 6.612/78, a qual alterou dispositivos do Decreto-
Lei n.° 972/69 e, conseqlientemente, para dat nova regulamentagio a esse Decreto-
Lei, ensejou a expedigdo, pelo Presidente da Republica, do Decreto n.° 83.284/79,

cuja redagio é quase uma repeti¢io daquele.

Demonstrada a vigéncia da regulamentagio da profissio de
jornalista 4 época, cumpre-nos vetificar se ela se manteve apds a promulgacio da

Constituigdo da Republica de 1.988.

2.1. Aplicabilidade da Regulamentagio do Exercicio da Profissao de

Jornalista

A Constituigdo da Repiblica de 1.988, vigente atualmente,
recepcionou o Decreto-Lei, a Lei e o Decreto supramencionados, umna vez que estes
eram compativeis com dispositivos constitucionais. Entretanto, tendo em vista que
Carta Magna de 1.988 nio mais admitia decretos-lei no sistema juridico, ela
recepcionou o de n.° 972/69 como lei ordindria, em tazio das ji expostas
caracteristicas dessa espécie normativa, especialmente a for¢a de lei e 2 aprovacio

automdtica na auséncia de apreciagio pelo Congresso Nacional dentro do prazo

definido.

A compatibilidade dessa legislagfio infraconstitucional relativa 2
regulamentacio de jornalista em nosso ordenamento juridico vigente encontra
respaldo no inciso XVI, artigo 22 da Constituicio da Republica de 1.988, que
estabelece que a competéncia legislativa para regulamentacio das profissdes ¢ da

Unizio, assim como o fazia a Constituigio antetiot:



Art. 22, Compete privativamente a Unifo legislar sobre:

XVI ~ organizacio do sistema nacional de emprego e condi¢des para o

exercicio de profissdes; (gtifos nossos)

A competéncia outorgada a4 Unifio para legislar sobre o exercicio
de profissdes, inclui a definicdo das fungdes cotrespondentes, bem como 0s
requisitos exigidos e as condi¢bes necessérias para o seu pleno desempenho, sendo
os primeiros verificados como pré-requisitos para a prépria atividade profissional e

os segundos como garantias asseguradas aos profissionais da categoria.

Ao estabelecer a pré-qualificagio para o exercicio de determinada
profissdo, que consistiria em uma testri¢io a liberdade profissional, a Uniio age
ainda em consonidncia com o disposto no artigo 5°, inciso XIII, da Carta Magna
vigente, cujo contetido assemelha-se ao do artigo 150, paragrafo 23, da Constituigdo

da Republica antetior:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, 4 igualdade, 3 seguranca e a

proptiedade, nos termos seguintes:

)
XIII — ¢ livte o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissio,

atendidas as qualificagGes profissionais que a lei estabelecer; (grifamos)

Da leitura do dispositivo supramenctonado, extrai-se que a
liberdade profissional é um direito individual que tem dois aspectos, quais sejam a
livre de escolha da ocupagiio profissional € o livre exercicio de trabalho, oficio ou
profissio. No tocante a liberdade de escolha, confere-se aos individuos a faculdade
de escolher, segundo sua vontade e possibilidades, o trabalho, oficio ou profissio
que exercerdo. J4 com relagdo ao segundo aspecto, este consiste na liberdade para se
exercer a ocupagdo profissional escolhida, desde que atendidas as condigdes

eventualmente impostas por let.



Essa condicionante constitucional 4 liberdade de exercicio de

ocupagdo profissional justifica-se pela necessidade de capacidadc- especial e/ou

- formagio técnica, cientifica ou cultural especifica para o exercicio de detetminados
N trabalhos, oficios ou profissdes. Em razdo desse inciso do artigo 5° ser uma norma
: de eficicia contida, demonstra-se que a Constituigdo da Repiblica de 1.988 deu-lhe,

a ptincipio, aplicagio imediata, integral e plena, porém, simultaneamente, delegou a

legislacio infraconstitucional a possibilidade de o restringir pot meio de exigéncia de

certa habilitacio profissional para o exetcicio de alguns trabalhos, oficios ou

ptofissdes. Ressaltamos que essa lei infraconstitucional, conforme o jd explanado

artigo 22, inciso XVI, da Carta Magna, devera ser da Unido.

Nesse sentido ¢ o entendimento do ilustre constitucionalista José

Afonso da Silva ao tratar dessa norma:

Patece-nos, contudo, que o principio da liberdade de exercicio profissional,
- consignado no dispositivo, € de aplicabilidade imediata. Seu conteiido envolve
também a escolha do trabalho, do oficio ou da profissio, ndo apenas o seu
exercicio. O legislador ordindrio, nido obstante, pode estabelecer
qualificagbes profissionais para tanto. Se, num caso concreto, nio houver
lei que pteveja essas qualificagBes, surge o direito subjetivo pleno do
interessado, e a tegra da liberdade se aplica desembaragadamente.® (grifos

108508}

Diante da leitura dos dispositivos constitucionais, concluimos que
o decreto-lei e a lei regulamentadores do exercicio da profissio de jornalista sdo leis
nacionais, apliciveis a todos os jurisdicionados do Estado brasileiro, tanto no
ambito pri‘vado como publico, independentemente da contratante set empresa
jornalistica, pessoa juridica de diteito ptivado ou pablico. Nem fatia qualquer
sentido restringir a sua aplicabilidade, uma vez que representam a “ordem juridica
total ou nacional” por tratatem de matéria de interesse do pais ao estabelecerem as

condicGes para o exercicio de uma profissio.

)
¢in Aplicabilidade das Notmas Constitucionais. 6* edigio, 3" tiragem. Malheiros Editores: So Paulo, 2004, p. 106.
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Afinal, determinadas atividades, como por exemplo a coleta de
noticias ou informacdes, sio definidas nessa regulamentagio como ptivativas de
jornalistas, s6 podendo ser pot estes realizadas com habitualidade e mediante

temunetacao, o i0 signi : i
¢ao, que n3o significa que s6 possam ser realizadas em empresas

jornalisticas.

Analisemos, entdo, a jornada de trabalhado estabelecida para os

jornalista na regulamentagio dessa categoria de profissionais.
2.2, Da Jornada de Trabalho Diferenciada para a Profissdo de Jornalista

O Decreto-lei n.° 972/69 foi expedido para estabelecer as
condicdes para o exercicio do jornalismo por o considerar uma categoria

diferenciada, assim como ocotre com a advocacia, por exemplo.

Dentre essas condicdes especificas para a categoria, hd o
estabelecimento de jornada de trabalho reduzida, mantida pela Lei n.” 6.612/78, que
alterou parte do disposto nesse decteto-lei, ¢, portanto, repetida no Decreto n.°

83.284/79, o qual deu nova regulamentagio 4 profissio de jornalista.

Vejamos, pois, 2 redagio do “caput” do artigo 9° desse decreto-
lei:

Art 9° O salirio de jornalista nio poderi ser ajustado nos contratos
individuais de trabalho, para a jornada mormal de ‘cinco horas, em base
inferior 4 do salirio estipulado, para a respectiva fungio em acordo ou
convengio coletiva de trabalho, ou sentenga normativa da Justica do

Trabalko. (grifamos)

Depreendemos da leitura do dispositivo transcrito que a jornada
de trabatho normal de qualquer jornalista é de 25 (vinte ¢ cinco) horas semanais,
sendo as horas trabalhadas acima desse limite consideradas como extraordinarias e,

conseqientemente, requerendo a remuneragio extraotdinitia correspondente.

MG BN B



Refotga nosso entendimento o estabelecimento dessa mesma
jornada aos jornalistas atuantes no imbito privado na Consolidagio das Leis do
Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 5.452, de 1° de maio de 1.943, em seu
artigo 303:

Art. 303. A duragio normal do trabalho dos empregados compreendidos

nesta Se¢io nio devera exceder de cinco hotas, tanto de dia como i noite.

Assim, ndo resta davidas de que a jornada de trabalho de
jornalistas ¢ de 25 (vinte e cinco) horas semanais, em razio dessa profissio ser

considerada diferenciada pela legislacio pitria.

Passemos agora a andlise da competéncia da regulamentagio das

condigbes para o exercicio de fun¢io publica.

3. Regulamentagio do Regime de Prestagio de Servigos dos Servidores
Pablicos

A Constituicio da Republica de 1.988 estabelece o tegime juridico
dos servidotes publicos. Entretanto, ela n3o esgota a matéria, exigindo, muitas
vezes, complementagio de legislagio ordiniria e complementar. Quando esta for
feita por leis nacionais, como se d4 no caso de leis complementares, abrangeri a
Unizo, os Estados, os Municipios ¢ o Distrito Federal indistintamente; se feita por
lei ordinaria federal, estadual ou municipal, aplicar-se-a apenas aos respectivos

servidores pablicos.

Nesse sentido, ensina Adilson Abreu Dallari:

A conclusio nuclear deste trabalho esti na afirmacfio da existéncia na
Constitui¢io vigente, de um conjunto de normas integradas de maneira
sistemitica, que estabelecem, taxativamente, o regime constitucional dos
servidores publicos.

Em conseqiiéncia, a autonomia atribuida pela Constituigio a Unido,

aos Estados e aos Municipios fica limitada, no que diz tespeito 2



estipulagio do regime juridico dos setvidotes de cada uma dessas
entidades.

As normas constitucionais sobre setvidotes publicos, entretanto, nio sio
homogeéneas, apresentando diferengas, quer no tocante a eficicia, quer no que
diz respeito 4 aplicabilidade a espécies de servidores, a nivels de governo e a
otgiios do Poder Publico.

Além disso, verificou-se que o sentido de certas disposigSes
constitucionais exigia uma complementagio, a ser feita ou por meio de
normas apliciveis uniformemente as trés esferas de governo (federal,
estadual e municipal), ou através da legislagdo editada em cada pessoa
juridica de capacidade politica (Unido, Estados e Municipios).” (gtifos

N0ss0s)

Notamos que s cabe as leis locais ou regionais — federais,

estaduais ou municipais -, legislar no seu respectivo campo de competéncia,

conforme determinado na Constituigdo da Republica de 1.988, o que inchi o

estabelecimento das condi¢bes para o exercicio de cargos, fungOes e empregos

publicos, pot se tratar de matéria afeta a “ordem jutidica regional”. Assim, fica a

cargo de cada esfera de governo a determinagio da forma de exercicio profissional

de seus respectivos servidores.

Nio é outto o entendimento do eminente douttinador Celso

Anténio Bandeira de Mello esbogado em seu livto Apontamentos Sobre os Agentes

e Orgﬁos Publicos, conforme transcrigio em obra de Adilson Abreu Dallari:

Nizo hi um regime juridico uniforme para todos os funcionirios publicos, da
Unido, dos Estados e dos Municipios. Cada uma desta pessoas politicas
legisla para si, fixando as regras que melhor lhes parecam para
organizagio e disciplina da atividade funcional de seus agentes. Matéria
de funcionalismo, salvo as reservas constitucionalmente estabelecidas em
favor da Unido, é, nas Srbitas estaduais e municipais, da algada de Estados e

Municipios.® (grifamos)

* Idem, p. 25.

7 in Regime Constitucional dos Setvidores Piiblicos — 2. ed., rev. e atual. de acordo com a Constituigiio Federal de
1988. Siio Paulo: Editora Revista dos Trbunais, 1990, p. 18.



No tocante 4 competéncia municipal especificamente, vejamos

ligio do ilustre Adilson Abreu Dallati:

No que diz respeito as leis municipais, durante muito tempo sua existéncia foi
controvertida. Hoje nio resta mais duvida quanto ao fato de ser o
Municipio pessoa jurldica de capacidade politica, capaz de produzis
leis (...)

No que diz respeito a lei municipal, o prancipal problema nio reside mais em
sua existéncia e sim na prépria competéncia constitucional do Municipio para
legislar sobre seus servidores.

()

Com 2 Constituigio de 1946 ndo mais havia motivos para negar-se ao
Municipio a comnpeténcia para fixar regime juridico de seus funcionarios, pois
o art. 28 j4 estabelecia a autonomia municipal nos mesmos termos em

que ela viria a set assegurada nas Cartas subsequentes.” (grifos nossos)

A autonomia municipal mencionada no trecho transctito acima ¢é

assegurada expressamente na Carta Magna vigente, em seu artigo 18, “caput™

Art, 18, A organizacio politico-administrativa da Repiblica Federativa do
Brasil compreende a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios,

todos autdnomos, nos termos desta Constituigio. (grifamos}

Essa autonomia expressa-se em quatro capacidades: auto-

organiza¢io, mediante a elaboragdo de lei organica prépria; autogoverno, em razio

da eletividade do prefeito e dos vereadotes; autolegislagdo ou normativa, por meio

da elaborac¢io de leis sobre dreas que sdo reservadas A sua competéncia exclusiva e

suplementar; e auto-administragio, a qual permite administragio propria. A primeira

e a terceira capacidades estio intimamente relacionadas, na medida em que a lei

orghnica s6 podeti tratar de matérias de competéncia legislativa municipal.

3

A competéncia legislativa exclusiva do Municipio refere-se aos

assuntos de interesse local, consoante artigo 30, inciso I, da Carta Magna:

® Idem, p. 23.



Art, 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

A determinacio da organizacio e disciplina dos servidores
publicos é matéria de interesse local, logo é da competéncia legislativa do
Municipio, dentto dos limites que lhe sio impostos constitucionalmente. Tal
legislagio € comumente denominada Estatuto dos Servidores ou Funcionatios
Publicos, 2 qual deve set respeitada por quaisquer atos administrativos, incluindo a
publicagio, pelo Municipio, de editais de concursos piiblicos para o provimento de

cargos, empregos ou fungdes publicas.
Nesse sentido é o entendimento de José Afonso da Silva:

Os assuntos da Administragio Municipal, seja na vertente institucional, seja na
vertente funcional, sdo certamente de interesse local, pois € inequivoco que
cabe exclusivamente ao Municipio definir os 6rgios de sua
Administragio assim como os direitos e deveres do pesscal de sua
Administragio — respeitados, neste caso, os principios constitucionais

sobre os servidotes piiblicos." (grifos nossos)

Também preza pela autonomia municipal nessa matéria Hely

Lopes Meitelles, conforme se depreende do trecho transcrito abaixo:

S6 o Municipio podera estabelecer o regime de trabalho e de
pagamento de seus servidotes, tendo em vista as peculiaridades locais e
as possibilidades de seu orcamento. Nenhuma vantagem ou encargo do
funcionalismo federal ou estadual se estende automaticamente aos servidores
municipais, porque isto impottaria hierarquizagio do Municipio a Unifo e ao

Estado-membro.! {grifamos)

Demonstrada a competéncia legislativa municipal para estabelecer

o Estatuto de seus Setvidores ou Funcionarios Publicos e outras leis municipais,

19 in Comentirio Contextual 4 Constituicio — 2° ed., de acordo com a Emenda Constitucional 52, de 8.3.2006
(DO de 9.3.2006). Sdo Paulo: Malheiros Editores 1tda., 2006, p. 309.

1§ Direito Administrativo Brasileiro — 28* ed., atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balesteto
Aleixo e José Emmanuel Butle Filho. Sio Paulo: Matheiros Editores Litda., 2003, p. 405.



bem como a sua capacidade de auto-administragfo, verifica-se que, ao elaborat
editais relativos a concursos puiblicos para contratagdo de pessoal, o Municipio
deverd definir as atribui¢bes do futuro servidor piblico, bem como as condigdes
para o seu exercicio, observando-se, pot 6bvio, tanto a Constituigdo da Republica

de 1.988 quanto as leis nacionais vigentes, delas nio podendo desbordar jamais.

Com relagdo ao estabelecimento de carga horiria aos respectivos
servidozes publicos, o mencionado estatuto poder determinar a jornada de trabalho
geral, desde que nio seja superior a 44 (quarenta ¢ quatro) horas semanais,

consoante artigo 39, paragrafo 3°, da Carta Magna:

Art. 39. (..)

§ 3° Aplica-se aos servidores ocupantes de cargo piblico o disposto no
art, 7°, IV, VII, VIII, IX, XII, XIII, XV, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX, XXII
e XXX, podendo a lei estabelecer requisitos diferenciados de admissio
quando a natureza do cargo o exigir. (grifos nossos)

O artigo 7°, inciso XIIi, da Constitui¢do da Republica de 1.988,

por sua vez, dispde:

Art. 7° Sio direitos dos trabalhadores urbanos e turais, além de outros que
visem 4 melhoria de sua condigio social:

XIII - duragdo do trabalho normal nio superior a oito horas didrias e
quarenta e quatro semanais, facultada a compensacio de horirtos e a

redugio da jornada, mediante acordo ou convengio coletiva de trabalho;

(grifamos)

Diante da leitura dos dispositivos transcritos acima, verificamos
que nio ha diferenca entre a carga méaxima de trabatho imposta a trabalhadores no
imbito ptrivado e puiblico, bem como inexiste, a principio, distingdo em razdo da

profissdo exercida pelos funciondrios publicos.

No caso especifico do Municipio de Piracicaba, o seu Estatuto

dos Funcionarios Pablicos - Lei n.° 1.972, de 7 de novembro de 1.972 — estabelece,



por forga da alteragio promovida pela Lei n.° 2.264, de 29 de dezembro de 1.976,
jornada de trabalho de 40 (quarenta) horas semanais para os seus funciondrios
publicos em regime de dedicagdio plena, a qual é infetior a carga horaria semanal
limite imposta constitucionalmente — 44 (quarenta e quatro) hotas, o que obedece

ao artigo 39, pargrafo 3°, da Carta Magna, supramencionado.

Vejamos a redagiio otiginal do artigo 171 da Lei Municipal n.°
1.972/72:

Artigo 171 — Quando a administragio julgar necessirta jornada de trabalho
mais dilatada, podera ser instituido o regime de dedicagio plena para a
repartigio que o exigit, com hordrio de 45 (quarenta e cinco) horas
semanais de trabalho, mediante decreto do Executivo, ou atos do
Presidente da Camara e de Autarquias, para seus respectivos subordinados.

(grifos nossos)

O artigo supramencionado foi alterado pelo artigo 1° da Let
Municipal n.” 2.264/76:

Artigo 1° - A jornada de trabalho referida no Artigo 171, Capitulo II, da
Lei Municipal n° 1.972, de 7 de novembro de 1972, fica fixada em 40

(quatenta) horas semanais, (grifamos)

Nesse contexto, os atos normativos expedidos pelo Municipio de
Piracicaba, bem como os atos administrativos por ele praticados, devem limitar-se
a0 previsto na tespectiva legislagio municipal em obediéncia ao principio da estrita
legalidade, segundo o qual a Administragio Publica sé pode fazer o que a lei

determinar.

Assim, os editais de concutsos publicos do Municipio de
Piracicaba deveriam determinar jornada de trabalho genérica de 40 (quarenta) horas
semanais pata os funciondrios publicos contratados em regime de dedicagdo plena,
em razdo do mencionado ptincipio da estrita legalidade. Além disso, apenas lei em

sentido esttito pode inovat no ordenamento juridico, o que implica a



impossibilidade da Administragio Publica estabelecer jornadas de trabalho diversas

sem fundamento em lei para o fazer.

A aplicagéio da legislagio municipal nfo no tocante a jornada de
trabalho de 40 (quarenta) horas semanais para os seus funcionarios publicos em
regime de dedicagio plena nio é absoluta, visto que a regulamentagio da profissio
exercida por eles na Administragdo Publica pode impot catga hotaria de trabalho
semanal especifica para a profissio. Como essa regulamentagio € feita através de lei
nacional, ela prevaleceri sobre quaisquer leis federais, estaduais € municipais no que
forem divergentes, ainda que estas tenham tratado apenas de matétias de sua
competéncia, visto que a lei nacional aplica-se a todas as esferas de governo

indistintamente, conforme ji explanado.

Expostas as competéncias da regulamentagio da profissio e da
regulamentagio das condigBes para o exercicio de fungdo publica, cumpre-nos

analisar qual prevalece no caso de conflito entre as suas disposi¢des.
4, Solucdo do Aparente Conflito entre Normas

Como ficou esclarecido, no otdenamento juridico vigente
coexistem dispositivos constitucionais que, de um lado, outorgam a Unido
competéncia ptivativa pata legislar sobre o exercicic das profissdes, sendo possivel
até mesmo testringir a liberdade profissional, e, de outro, dio a todas as esferas de
governos, incluindo o Municipio, capacidade de estabelecer as condigdes para o
exercicio das atrbui¢ées dos servidores ptblicos que sejam seus jurisdicionados, por
meio de sua competéncia legislativa exclusiva e da competéncia para elaboragio dos

editais de concutsos ptblicos para a contratagfio de pessoal.

O ptimeiro dispositivo mencionado acima trata da ordem juridica
total, tendo ambrangéncia nacional, a0 qual todos os entes da federagdo submetem-
se; j4 o outro trata da ordem juridica regional, pela qual cada ente da federagio

encontra fundamento para a sua auto-organizagio e auto-administragao.



1)

O conflito entre normas verifica-se quando tais esferas de
governo editam normas, dentro de sua competéncia, cujo conteido seja
contraditério em algum aspecto, como no caso do estabelecimento de jornadas de
trabalho diferentes para os mesmos profissionais na lei que regulamenta a profissio
e naquela que determina as condigdes de trabatho dos setvidores publicos de cada

esfera de governo.

Entretanto, o conflito que exsurge da determinagéo de jornada de
trabalho aplicivel aos servidores que exetgam, na Administracio Pablica, atividades
inerentes a profissdes regulamentadas é apenas aparente, havendo solugdo para essa

contradi¢io dentro do préprio ordenamento juridico.

Com efeito, para a resolvermos referida antinomia normativa,
utilizamos o critério da especialidade, previsto na Constituigdo da Repuiblica de
1.988, em seu artigo 5°. Neste artigo consagra-se o principio da isonomia ou
igualdade “lato sensu”, reconhecido como clausula pétrea, pelo qual a lei deve tratar
igualmente os iguais, e desigualmente os desiguais na medida de sua
desigualdade. Na parte destacada encontra-se o fundamento para o critétio da

especialidade.

Segundo esse critério, deve prevalecer a lei especial sobre a lei
geral. Nesse contexto, o decreto-lei e a lei que regulamentam a profissio de
jornalista sdo leis especiais com relagdo a qualquer legislagio municipal que trate
genetricamente das condigSes para o exercicio das attibuicSes de seus setvidores,

devendo, pois, prevalecer sobre a mesma no que houver divergéncia.

Além disso, como ja explicado anteriormente, leis locais -
federais, estaduais, municipais e do Distrito Federal - ndo podem contrariatr o
disposto em leis nacionais, assim, a regulamentagio do regime de prestagio de

servicos dos servidores publicos, feita através de leis editadas pelas respectivas
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esferas de governo, deve obedecer a regulamentagio das profissSes exetcidas por

tais servidores na Administragio Publica, feita por meio de leis nacionais.

Assim, as diferentes esferas de governo tém competéncia
legislativa para determinar a jornada de trabalho de seus servidores, exceto para
aqueles cuja profissio é regulamentada por lei especifica, na qual haja determinagio
de carga horaria de trabalho, pois, neste caso, esta deve prevalecer pelos motivos j4

eXpostos.

Reforga o nosso entendimento dispositivos das medidas legais que
regem o exercicio da profissido de jornalista que estabelecem a sua aplicagio tanto 2

esfera privada quanto a Administragdo Pablica.

Em primeiro lugar, vejamos a redagfio original do artigo 3° do
Dectreto-Lei n.° 972/69:

Art 3° Considera-se empresa jornalistica, para os efeitos deste Decreto-Lei,
aquela que tenha como atividade a edigio de jornal ou revista, ou a
distribuicio de noticidrio, com funcionamento efetivo idoneidade financeira e
registro legal.

§ 1° Equipara-se a emprésa jornalistica a se¢io ou servigo de emprésa de
radiodifusio, televisio ou divulgagio cinematogrifica, ou de agéncia de
publicidade, onde sejam exercidas as atividades previstas no artigo 2°

§ 2° O 6rgdo da administragdo publica direta ou autdrquica que
mantiver jornalista sob vinculo de direito publico ptestard, patra fins de
registro, a declaragio de exercicio profissional ou de cumprimento de estigio.

§ 3° A emprésa nio-jornalistica sob cuja responsabilidade se editar
publicagiio destinada a circulagido externa, promoverd o cumprimento
desta lei relativamente aos jornalistas que contratar, observado, porém, o

que determina o artigo 8%, § 4°. (grifos nossos)

A Lei n° 6.612/78, embora tenha revogado expressamente o

patagrafo 2° transcrito acima, nio teve intengdo de afastar a aplicagio de
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regulamentagdo de profissdo de jornalista as pessoas juridicas de direito publico,
tanto que o parigrafo 2° do artigo 3° Decreto n.° 83.284/79 dispGe:
Art 3°(.)
§ 2° A entidade publica cu privada nio jornalistica sob cuja
respensabilidade se editar publicagio destinada a circulagio externa

estd obrigada ao cumprimento deste decreto, relativamente aos jornalistas
que contratar. (grifamos)

Notamos, pois, que a regulamentagdo da profissio de jornalista
refere-se a0 seu exetcicio em todo tetritétio brasileito, o que redunda em sua
aplicagio a todos os profissionais da categoria em todo o territério nacional sem
distin¢do, tanto aos atuantes no ambito privado quanto aos atuantes publico, e,

assim, prevalece sobre qualquer norma local.

CONCLUSAO

Ante o exposto, passaremos a apresentar a conclusio relativa aos

quesitos submetidos a nossa anilise.

No tocante 3 determinagio da aplicabilidade da regulamentagio
do exercicio da profissdo de jornalista, feita por meio do Decreto-Lei n.° 972/69, da
Lei n.° 6.612/78 e do Decteto n.® 83.284/79, verificamos que essa legislagfio aplica-
se a todo o territorio brasileiro — “ordem jutidica global” -, uma vez que o decreto-
lei € a lei mencionados sio leis nacionais, de interesse do pafs, servindo de
fundamento legal para o referido decreto, tendo sido essa legislagio recepcionada

pela atual Constituigdo da Republica.

Deste modo, deverio respeitar essa regulamentagdo tanto a
iniciativa ptivada como a Administragdo Piblica, em todos os seus niveis de
governo e 6rgios, que tenham em seu quadro de empregados ou funcionirios

jornalistas que trabathem exercendo sua profissio.
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Isto posto, a nossa resposta ao segundo quesito - avaliagdo da
legalidade € constitucionalidade da imposigdo, por entes da Administragio Publica,
como o Municipio, de regime de ptestagio de servigos especifico para os servidores
piblicos que atuem como jornalistas — é no sentido de que as difetentes esferas de
governo poderio estabelecet as condi¢Ges para o exercicio das attibuigSes impostas
aos seus servidores por meio de lei, as quais serfio aplicaveis inclusive aqueles que
exercerem o jornalismo como fungio na Administragio Pablica, mas, neste caso, a
aplicacio dessa legislagio é limitada as disposigf’)eé que ndo constrastem com a

regulamentagio dessa profissio.

Portanto, a jornada notmal de trabalho imposta aos jornalistas,
enquanto setvidores publicos, ndo pode ultrapassar as 25 (vinte e cinco) horas
semanais estabelecidas na regulamentagio da profissio, ainda que lei da esfera de
governo contratante discipline essa matéria de maneira diversa, o que implica o
pagamento das devidas horas extras quando a carga horiria determinada pela lei

nacional regulamentadora do jornalismo for ultrapassada.
S. m.j., é a nossa opinido.

Sao Paulo, 04 de outubro de 2006.

PEDRO ESTEVAM ALVES PINTO SERRANO

Professor de Direito Constitucional da PUC/SP
QAB/SP n.° 90.846
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