MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR DESEMBARGADOR PRESIDENTE
DO EGREGIO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

Protocolado n. 90.465/17

CONSTITUCIONAL.  ADMINISTRATIVO. AGCAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 2° E 3°, DA LEI N° 2.458, DE 25
DE MARCO DE 1992, b0 MUNICiPIO DE VALINHOS. SERVIDOR
PUBLICO. REMUNERAGCAO.  VANTAGENS  PECUNIARIAS.
ADICIONAL DE NiVEL UNIVERSITARIO. INSTITUICAO
DESVINCULADA DO ATENDIMENTO AO INTERESSE PUBLICO E AS
EXIGENCIAS DO SERVICO. OFENSA AOS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE, IMPESSOALIDADE, MORALIDADE, RAZOABILIDADE,

FINALIDADE E INTERESSE PUBLICO.

1. A concessGo genérica de adicional aos servidores
publicos que possuam diploma universitdrio, sem critérios
objetivos determinados, viola os principios da legalidade,
moralidade, impessoalidade, razoabilidade e interesse

publico.

2. A vantagem pecunidria deve ser orientada Unica e
exclusivamente & valorizagéo do profissional cujo grau
universitdrio tenha aderéncia ou relagdo légica e direta

com o plexo de fungbes elementares ao cargo.
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3. Violagdo dos arts. 111, 128 e 144, da Constituigdo

Estadual.

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, no exercicio da atribuicdo prevista no art. 116, VI, da Lei
Complementar Estadual n. 734, de 26 de novembro de 1993 (Lei
Orgédnica do Ministério Publico de Sdo Paulo), em conformidade com o
disposto nos arts. 125, § 2°, e 129, IV, da Constituicdo Federal, e, aindaq,
nos arts. 74, VI, e 90, lll, da Constituicdio do Estado de Sdo Paulo, com
amparo nas informag¢des colhidas no incluso protocolado, vem,
respeitosamente, perante esse Egrégio Tribunal de Justica, promover a
presente AgAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, com pedido
liminar, em face dos arts. 2° (na parte que deu nova redagédo ao art. 298,
da Lei n° 2.018, de 1° de janeiro de 1986) e 3°, ambos da Lei n° 2.458,
de 25 de margo de 1992, do Municipio de Valinhos, pelos fundamentos a

seguir expostos:
| - OS ATOS NORMATIVOS IMPUGNADOS

A Lei n® 2.458, de 25 de marco de 1992, do Municipio de Valinhos,
que “Dd nova redagdo aos Anexos da Lei n° 2165/89; altera dispositivos da

Lei n° 2018/86 e dd outras providéncias”, prevé no que interessa:

“(...)
Art. 2° - Os artigos 267 e 298 da Lein® 2018, de 17

de janeiro de 1986, sdo alterados na seguinte

conformidade:
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oooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo

Artigo 298 — Os funciondrios portadores de diplomas
de conclusdo de curso universitdrio ou de curso de 2°
grau, terdo direito a adicional a titulo de estimulo ao
aperfeicoamento técnico-profissional de,
respectivamente, 20% (vinte por cento) e 10% (dez
por cento) sobre o padrdo de vencimento, o qual a
este se incorpora a partir da data da concessdo,

mediante requerimento devidamente instruido.

§ 1° - E vedada a cumulagdo de titulos, valendo a
concessdo do adicional a apenas um de quaisquer

diplomas referidos no “caput” deste artigo.

§ 2° - O adicional, referido neste artigo, do ocupante
de cargo de Secretdrio Municipal, de cargos,
empregos ou fungdes equivalentes, da administragdo
direta e indireta, bem como do funciondrio que, por
forca de lei, se acha no gozo de vencimentos
correspondentes & Referéncia 15 do Anexo 3, da Lei
n° 2165, de 30 de junho de 1989, serd de 10% (dez

por cento) sobre o padrdo de vencimento.

Art. 3° - O servidor municipal regido pela
Consolida¢do das Leis do Trabalho (CLT) que exerca
funcdo que exija nivel universitdrio ou técnico, terd
direito a um adicional a titulo de estimulo ao
aperfeicoamento técnico-profissional de,
respectivamente, 20% (vinte por cento) e 10% (dez

por cento), sobre o seu saldrio-base, o qual a este se
3
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incorpora a partir da data de sua concessdo,

mediante requerimento devidamente instruido.

()

Il = O PARAMETRO DA FISCALIZACAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE

Os dispositivos impugnados contrariam frontalmente a Constituicdo
do Estado de Sdo Paulo, a qual estd subordinada a produc¢do normativa
municipal ante a previsdo dos arts. 1°, 18, 29 e 31, da Constituicdo

Federal.

Os preceitos da Constituicdo do Estado sdo aplicdveis aos Municipios

por forca de seu art. 144, que assim estabelece:

“Artigo 144 - Os Municipios, com autonomia politica,
legislativa, administrativa e financeira se auto-
organizardo por lei orgdnica, atendidos os principios
estabelecidos na Constituicdo Federal e nesta

Constituicdo”.

As regras juridicas contestadas sdo incompativeis com os seguintes

preceitos da Constituicdo Estadual:

“Artigo 111 — A administragdo publica diretq,
indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes do
Estado, obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade,
razoabilidade, finalidade, motivagdo, interesse

publico e eficiéncia.
(-.)

Artigo 128 — As vantagens de qualquer natureza sé

poderdo ser instituidas por lei e quando atendam
4
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efetivamente ao interesse puUblico e as exigéncias do
servico.”.
O adicional de nivel universitdario previsto nos arts. 2° (na parte que
deu nova redagdo ao art. 298, da Lei n® 2.018, de 1° de janeiro de 1986)
e 3° ambos da Lei n° 2.458, de 25 de margo de 1992, do Municipio de

Valinhos, sdo inconstitucionais, sendo vejamos.

As vantagens pecunidrias sdo acréscimos permanentes ou efémeros
ao vencimento dos servidores publicos, compreendendo adicionais e

gratificacoes.

Enquanto o adicional significa recompensa ao tempo de servico (ex
facto temporis) ou retribuicdo pelo desempenho de atribui¢cdes especiais ou
condicdes inerentes ao cargo (ex facto officii), a gratificagdo constitui
recompensa pelo desempenho de servicos comuns em condigdes anormais
ou adversas (condi¢cdes diferenciadas do desempenho da atividade -
propter laborem) ou retribuicdo em face de condicdes pessoais ou situagdes
onerosas do servidor (propter personam) [Hely Lopes Meirelles. Direito
Administrativo Brasileiro, SGo Paulo: Malheiros, 2001, 26° ed., p. 449;
Diégenes Gasparini. Direito Administrativo, Sdo Paulo: Saraiva, 2008, 13°
ed., p. 233; Margal Justen Filho. Curso de Direito Administrativo, SGo Paulo:
Saraiva, 2008, 3° ed., p. 760].

Se tradicional ensinanca assinala que “o que caracteriza o adicional e
o distingue da gratificagGo é o ser aquele uma recompensa ao tempo do
servi¢o do servidor, ou uma retribui¢do pelo desempenho de fun¢ées especiais
que refogem da rotina burocrdtica, e esta, uma compensagdo por servigos
comuns executados em condi¢gées anormais para o servidor, ou uma ajuda
pessoal em face de certas situagGes que agravam o or¢camento do servidor”

(Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro, Sdo Paulo:
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Malheiros, 2001, 26° ed., p. 452), agrega-se a partir de uma distingdo
mais aprofundada que “a gratificagdo é uma vantagem relacionada a
circunst@ncias subjetivas do servidor, enquanto o adicional se vincula a
circunsténcias objetivas. (...) dois servidores que desempenhem um mesmo
cargo fardo jus a adicionais idénticos. J& as gratificacGes serdo a eles
concedidas em vista das caracteristicas individuais de cada um. No entanto, é
evidente que tais gratificagées se sujeitam ao principio da isonomia, de modo
a que dois servidores que apresentem idénticas circunstdncias objetivas fardo
jus a beneficios iguais” (Marcal Justen Filho. Curso de Direito Administrativo,

Sdo Paulo: Saraiva, 2008, 3° ed., p. 761).

Ou seja, os adicionais sdo compensatérios dos encargos decorrentes
de funcdes especiais apartadas da atividade administrativa ordindria e as
gratificagcdes dos riscos ou 6nus de servicos comuns realizados em condi¢des
extraordindrias. Com efeito, “se o adicional de fun¢gdo (ex facto officii) tem
em mira a retribuicdo de uma fungGo especial exercida em condigées comuns,
a gratificagdo de servico (propter laborem) colima a retribui¢o do servigo
comum prestado em condicGes especiais” (Wallace Paiva Martins Junior.

Remuneragdo dos agentes puUblicos, Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 85).

Ademais, oportuno pontuar que “as vantagens pecunidrias, sejam
adicionais, sejam gratificagées, nGo sGo meios para majorar a remunera¢do
dos servidores, nem sGo meras liberalidades da Administragdo Publica. Sdo
acréscimos remuneratdrios que se justificam nos fatos e situagées de inferesse
da Administragdo Publica” (Diégenes Gasparini. Direito Administrativo, Sdo

Paulo: Saraiva, 2008, 13° ed., p. 233).

Os adicionais s@o devidos em razdo do tempo de servigo (adicionais
de vencimento ou por tempo de servico) ou do exercicio de cargo

(condi¢bes inerentes ao cargo) que exige conhecimentos especializados ou
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regime especial de trabalho (adicionais de fungdo) como melhora de
retribuicdio. O adicional de fungdo (ex facto officii) repousa no trabalho
que estd sendo feito (pro labore faciendo), razdo pela qual cessado seu
motivo, elide-se o respectivo pagamento, e compreende as seguintes
espécies: “de tempo integral (regime em que o servidor fica inteiramente &
disposicdo da pessoa a que se liga e proibido de exercer qualquer outra
atividade puiblica ou privada), de dedicacdo plena (regime em que o
servidor desempenha suas atribui¢cdes exclusivamente & pessoa publica a
que se vincula, sem estar impedido de desempenhar outras em entidade
publica ou privada, diversas das que desempenha para a pessoa publica
em regime de dedicag¢do plena) e de nivel universitdrio (desempenho de
atribuicdes que exige um conhecimento especializado, sé alcancado pelos
detentores de titulos universitdrios)” (Diégenes Gasparini. Direito

Administrativo, Sdo Paulo: Saraiva, 2008, 13° ed., pp. 230-231).

As gratificacdes sdo precdria e contingentemente instituidas para o
desempenho de servicos comuns em condicdes anormais de seguranga,
salubridade ou onerosidade (gratificagdes de servigo) ou a titulo de ajuda
em face de certos encargos pessoais (gratificacdes pessoais). A
gratificacdo de servico é propter laborem e “é outorgada ao servidor a
titulo de recompensa pelos 6nus decorrentes do desempenho de servigos
comuns em condi¢ées incomuns de seguranca ou salubridade, ou concedida
para compensar despesas extraordindrias realizadas no desempenho de
servicos normais prestados em condi¢ées anormais” (Diégenes Gasparini.
Direito Administrativo, Sdo Paulo: Saraiva, 2008, 13° ed. p. 232),
albergando, por exemplo, situagdes como risco de vida ou saide, servicos
extraordindrios (prestag¢do fora da jornada de trabalho), local de exercicio

ou da prestagdo do servico, razdo do trabalho (bancas, comissées).
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E assaz relevante destacar que “o que caracteriza essa modalidade
de gratificagdo é sua vinculagdo a um servico comum, executado em
condi¢Ges excepcionais para o funciondrio, ou a uma situagdo normal do
servico mas que acarreta despesas extraordindrias para o servidor”, razdo
pela qual “essas gratificagées s6 devem ser percebidas enquanto o servidor
estd prestando o servico que as enseja, porque sdo retribuicGes pecunidrias
pro labore faciendo e propter laborem. Cessado o frabalho que lhes dd causa
ou desaparecidos os motivos excepcionais e transitérios que as justificam,
extingue-se a razdo de seu pagamento” (Hely Lopes Meirelles. Direito
Administrativo Brasileiro, Sdo Paulo: Malheiros, 2001, 26° ed., pp. 457-
458).

No tocante ao “adicional de nivel universitdrio”, considera-se um
acréscimo pecunidrio ex facto officci pelo desempenho de funcdes

especiais. A respeito do assunto, assim se posiciona a doutrina:

“é de se observar que ndo basta seja o servidor
titular de diploma de curso superior para o
auferimento da vantagem de nivel universitdrio; é
necessdrio que esteja desempenhando fungdo ou
exercendo cargo para o qual se exige o diploma de
que é portador. O que a Administracdo remunera
ndo é a habilitagdo universitdria em si mesma; é o
trabalho profissional realizado em decorréncia dessa
habilitagdo, e da qual se presume maior perfeicdo
técnica e melhor rendimento administrativo” (Hely

Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro, Séo

Paulo: Malheiros, 2009, 35° ed., pp. 499-500).
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Feitas estas considerag¢des, evidencia-se que o denominado
“adicional de nivel universitdrio”, instituido para servidores do Municipio de

Valinhos, mostra-se contrdrio aos ditames constitucionais.

Tanto o art. 2° (na parte que deu nova redagdo ao art. 298, da Lei
n® 2.018, de 1° de janeiro de 1986) quanto o art. 3°, ambos da Lei n°
2.458/1992, do Municipio de Valinhos, conferem o direito ao adicional de
nivel universitdrio de maneira genérica aos servidores publicos que
possuam respectivo diploma, estabelecendo que serd concedido ao

servidor “a titulo de estimulo ao aperfeicoamento técnico-profissional”.

Isto equivale, na prdtica, a fixagdo de beneficio sem indica¢do de
fundamento, e contraria, ademais, o disposto no art. 128 da Constituigdo
do Estado, pelo qual “as vantagens de qualquer natureza sé poderdo ser
instituidas por lei e quando atendam efetivamente ao interesse publico e ds
exigéncias do servico”, bem como os principios da igualdade, da
razoabilidade e da moralidade, previstos no art. 111 da Constituicdo

Paulista.

Com efeito, a vantagem pecunidria deve ser orientada Unica e
exclusivamente & valorizagdo do profissional cujo grau universitdrio tenha
aderéncia ou relagdo légica e direta com o plexo de fun¢des elementares

do cargo.

Observe-se, ainda, que é necessdrio que a norma passe pelo
denominado “teste” de razoabilidade, ou seja, que ela seja: (a) necessdria
(a partir da perspectiva dos anseios da Administra¢cdo Piblica); (b)
adequada (considerando os fins puUblicos que com a norma se pretende
alcancar); e (c) proporcional em sentido estrito (que as restricoes,
imposicdes ou 6nus dela decorrentes ndo sejam excessivos ou incompativeis

com os resultados a alcangar).
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A bonificagdo ora impugnada ndo passa por nenhum dos critérios
do teste de razoabilidade: (a) ndo atende a nenhuma necessidade da
Administragdo Publica, vindo em beneficio exclusivamente da conveniéncia
dos servidores publicos beneficiados por essa vantagem pecunidria; (b) é,
por consequéncia, inadequada na perspectiva do interesse publico; (c) é
desproporcional em sentido estrito, pois cria 6nus financeiros que
naturalmente se mostram excessivos e inadmissiveis, tendo em vista que ndo

acarretardo beneficio algum para a Administragdo Publica.

Por derradeiro, nem se alegue que a supressdo do “adicional de
nivel universitdrio” ora impugnado violaria o principio da irredutibilidade
dos vencimentos dos servidores publicos, previsto no artigo 115, XVII, da
Constituicdo Estadual, pois esta irredutibilidade pressupde a legalidade,
moralidade e razoabilidade da gratificagdo, ndo podendo, portanto, ser
invocada para amparar pagamentos flagrantemente contrdrios aos

principios constitucionais da Administragdo Publica.

Posto isso, resta patente a inconstitucionalidade dos arts. 2° (na
parte que deu nova redac¢do ao art. 298, da Lei n° 2.018, de 1° de
janeiro de 1986) e 3°, ambos da Lei n° 2.458/1992, do Municipio de

Valinhos.

lll - PEDIDO

Face ao exposto, requerendo o recebimento e o processamento da
presente a¢do para que, ao final, seja julgada procedente para declarar
a inconstitucionalidade dos arts. 2° (na parte que deu nova redagdo ao
art. 298, da Lei n® 2.018, de 1° de janeiro de 1986) e 3°, ambos da Lei n°
2.458, de 25 de marco de 1992, do Municipio de Valinhos.

Requer-se ainda sejam requisitadas informa¢cdes & Cdamara

Municipal e ao Prefeito Municipal de Valinhos, bem como citado o
10
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Procurador-Geral do Estado para se manifestar sobre os atos normativos
impugnados, protestando por nova vista, posteriormente, para

manifestagdo final.

Termos em que, pede deferimento.

Sdo Paulo, 9 de marco de 2018.

Walter Paulo Sabella
Procurador-Geral de Justica

- em exercicio —
blo/dcm
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