ey TRIBUNAL DE JUSTICA
:E: PODER JUDICIARIO
Sao Paulo

Registro: 2023.0000781429

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos do Direta de
Inconstitucionalidade n® 2089143-63.2023.8.26.0000, da Comarca de Sao
Paulo, em que é autor PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, sdo réus PREFEITO DO MUNICIPIO DE CERQUILHO e PRESIDENTE DA

CAMARA MUNICIPAL DE CERQUILHO.

ACORDAM, em Orgdo Especial do Tribunal de Justica de S&o
Paulo, proferir a seguinte decisdo: "JULGARAM A ACAO PROCEDENTE, COM
RESSALVA. V.U.", de conformidade com o voto do Relator, que integra este

acorddo.

O julgamento teve a participacao dos Exmo. Desembargadores
RICARDO ANAFE (Presidente), CAMPOS MELLO, VIANNA COTRIM, FABIO
GOUVEA, MATHEUS FONTES, AROLDO VIOTTI, RICARDO DIP, COSTABILE E
SOLIMENE, LUCIANA BRESCIANI, LUIS FERNANDO NISHI, DECIO
NOTARANGELI, JARBAS GOMES, MARCIA DALLA DEA BARONE, TASSO
DUARTE DE MELO, SILVIA ROCHA, NUEVO CAMPOS, CARLOS MONNERAT,
FIGUEIREDO GONGCALVES, GUILHERME G. STRENGER, FERNANDO TORRES
GARCIA, XAVIER DE AQUINO, DAMIAO COGAN, EVARISTO DOS SANTOS E

VICO MANAS.

Sao Paulo, 6 de setembro de 2023.

FRANCISCO CASCONI
RELATOR
Assinatura Eletronica
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TRIBUNAL DE JUSTICA

EE PODER JUDICIARIO

ACAO

Sdo Paulo

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N°

2089143-63.2023.8.26.0000
COMARCA: SAO PAULO

AUTOR:

REUS:

PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE
SAO PAULO
PREFEITO DO MUNICIPIO DE CERQUILHO e
PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE
CERQUILHO

VOTO N° 38.766

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — ARTIGO 152,
DA LEI COMPLEMENTAR N° 02, DE 23 DE DEZEMBRO DE
1992, DO MUNICIPIO DE CERQUILHO/SP, A QUAL 'DISPOE
SOBRE O ESTATUTO DE FUNCIONARIOS PUBLICOS
MUNICIPAIS DE CERQUILHO' — INSTITUIGCAO DE 'AUXiLIO-
NATALIDADE' POR OCASIAO DO NASCIMENTO DE FILHOS
DOS SERVIDORES PUBLICOS MUNICIPAIS — VANTAGEM
PECUNIARIA QUE NAO TRADUZ EXIGENCIAS DO SERVICO OU
DESEMPENHO DE FUNCOES EM CIRCUNSTANCIAS
PECULIARES A JUSTIFICAR SUA CONCESSAO —
DISTANCIAMENTO DO INTERESSE PUBLICO — OFENSA AOS
PRINCiIPIOS DA RAZOABILIDADE, FINALIDADE E
MORALIDADE — VIOLAGAO A NORMA DOS ARTIGOS 111 E 128
DA CONSTITUICAO DO ESTADO, APLICAVEIS AOS
MUNICIPIOS POR FORCA DO ARTIGO 144 DA MESMA CARTA —
PRECEDENTES DESTE C. ORGAO ESPECIAL -
IRREPETIBILIDADE DOS VALORES PRETERITOS RECEBIDOS
EM BOA-FE — ACAO PROCEDENTE, COM RESSALVA.

Acao direta de inconstitucionalidade voltada contra
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artigo 152 da Lei Complementar n® 02, de 23 de dezembro de
1992, do Municipio de Cerquilho, que "“dispbe sobre o Estatuto de
Funcionarios Publicos Municipais de Cerquilho” (fls. 18/54).

Delineada causa petendi repousa na alegada
indistinta concessao de auxilio-natalidade aos servidores publicos
municipais por ocasiao do nascimento de seus filhos, vantagem
gque nado atenderia ao interesse publico e as exigéncias do
servico, violando principios da moralidade, razoabilidade,
impessoalidade, finalidade, tudo a ensejar macula aos artigos
111, 128 e 144 da Carta Bandeirante.

O pleito liminar foi deferido a fls. 130/131.

O Prefeito Municipal de Cerquilho defende a
constitucionalidade do auxilio natalidade, utilizando como
parametro o disposto no art. 196 da Lei Federal n°® 8.112/1990
(fls. 141/143). No mesmo sentido foram as informagoes
prestadas pela Camara Municipal (fls. 145/146).

Citada, a douta Procuradora-Geral do Estado deixou
fluir in albis o prazo para apresentar manifestacao (fl. 156).

A douta Procuradoria-Geral de Justica, em parecer
encartado a fls. 151/155, insistiu na procedéncia da pretensao
reiterando os termos da inicial.

E o Relatério.

A Constituicdo da Republica assegura, nos artigos 1°
e 18, indistinta autonomia politico-administrativa aos entes
federados, no que se incluem os Municipios, cabendo-lhes
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instituir a organizacao de sua estrutura funcional para efetivo
exercicio da atividade estatal.

Indigitada autonomia organizacional engloba a
legislativa, embora ambas ndo ostentem carater absoluto,
devendo respeito as balizas constitucionais de ambito estadual e
federal, como preveem nao sO os artigos 29 e 30 da Magna
Carta, mas também o artigo 144 da Constituicdo Estadual:

“"Artigo 144 - Os Municipios, com autonomia politica, legislativa,
administrativa e financeira se auto-organizarao por Lei Orgénica,
atendidos os principios estabelecidos na Constituicdo Federal e
nesta Constituicdo.”

Significa dizer, portanto, que a independéncia
legislativa municipal, por forca da norma estadual de carater
remissivo (art. 144), deve agir dentro dos Ilimites da
competéncia constitucional atribuida ao ente federativo,
observando ainda os principios estabelecidos nas Constituicdes
Estadual e Federal.

In casu, impugna-se concessao de “auxilio-
natalidade” aos servidores publicos municipais, consoante
previsao normativa do artigo 152 da Lei Complementar n© 02, de
23 de dezembro de 1992, nos seguintes termos:

"Secdo V - Do Auxilio-Natalidade

Art. 152. O Auxilio-Natalidade é devido a funcionaria por motivo
de nascimento de filho, em quantia equivalente ao menor
vencimento no servico publico municipal, inclusive no caso de
natimorto.
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§1°. Na hipdtese de parto mdultiplo, o valor sera acrescido de
50% (cinquenta por cento), por nascituro.

§2°. O auxilio serda pago ao cénjuge ou companheiro do
funcionario publico, quando a parturiente ndo for funcionaria.”

De se ver, o ato normativo impugnado pretendeu
estabelecer irrestrita vantagem pecuniaria, rotulada de “auxilio-
natalidade”, aos servidores publicos municipais em decorréncia
do nascimento de filho, com acréscimo nos casos de parto
multiplo.

Em que pese anunciada finalidade da norma (carater
alimentar), revela-se inconstitucional a instituicao de tal
vantagem pecuniaria, notadamente por afrontar os artigos 111 e
128 da Constituicao Paulista, aplicaveis aos Municipios por forga
do artigo 144 da mesma Carta:

“"Artigo 111 — A administracdo publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes do Estado, obedecera aos
principios  de  legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, razoabilidade, finalidade, motivacdo, interesse
publico e eficiéncia.”

“"Artigo 128 - As vantagens de qualquer natureza sé poderdo ser
instituidas por lei e quando atendam efetivamente ao interesse
publico e as exigéncias do servico.”

Podem integrar a remuneracdao do servidor publico
vantagens pecunidrias previamente estabelecidas na norma
juridica pertinente, usualmente denominadas adicionais ou
gratificacdes, e que decorrem, verbi gratia, do desempenho de
funcao por certo lapso temporal, grau de escolaridade, trabalho
em condicdes anormais de dificuldade etc. Tecendo breve
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distincdo sobre uma e outra, Hely Lopes Meirelles! acentua:

"O que caracteriza o adicional e o distingue da gratificacdo é ser
aquele uma recompensa ao tempo de servigo do servidor, ou
uma retribuicdo pelo desempenho de funcbes especiais que
refogem da rotina burocrética, e esta, uma compensagdo por
servicos comuns executados em condicbes anormais para o
servidor, ou uma ajuda pessoal em face de certas situacbes que
agravam o orcamento do servidor.”

Todavia, ha certas situacdbes normativas em que,
embora haja expressa referéncia ao termo “abono”, “adicional”
ou “gratificacao”, o legislador, distanciando-se propriamente da

natureza juridica de tais vantagens, prevé verdadeiro aumento

salarial ou bonificacdo a determinados cargos/funcoes publicas

de maneira indistinta. Tal circunstancia é enaltecida por José dos

Santos Carvalho Filho?, que cita precedentes jurisprudenciais,
com destaques:

"No cadtico sistema remuneratdrio que reina na maioria das
Administracbes, é comum encontrar-se, ao lado do
vencimento-base do cargo, parcela da remuneracdo
global com a nomenclatura de gratificacdo ou de
adicional, que, na verdade, nada mais constitui do que
parcela de acréscimo do vencimento, estabelecida de
modo simulado. As verdadeiras gratificacoes e adicionais
caracterizam-se por terem pressupostos certos e
especificos e, por isso mesmo, sao pagas somente aos
servidores que os preenchem. As demais sdo vencimentos
disfarcados sob a capa de vantagens pecunidrias. E o caso da
gratificacdo de encargos especiais, que, no Estado do Rio de
Janeiro, é paga com o caradter de generalidade e nasceu
realmente para elevar vencimentos. A respeito dessa
gratificacdo, decidiu o TJ- RJ que tal vantagem, 'dada a sua

1 In “Direito Administrativo Brasileiro”, Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 1993, pag. 405.
2 In “Manual de Direito Administrativo”, 272 edicdo, Sdo Paulo: Ed. Atlas, pag. 751/752.
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feicGo genérica e indefinida, e a destinacdo vinculada a
reposicdo de perdas inflacionarias, constitui verdadeiro reajuste
salarial e, como tal, deve aproveitar a todos os servidores do
ente publico em referéncia, tanto os ativos quanto os
aposentados'3. Idéntica posicdo adotou o STF no que tange a
gratificacdo de incentivo, de carater genérico e impessoal, criada
por lei do Estado de Pernambuco?. Em outras palavras, cuida-
se de vantagens pecuniarias que tém o titulo de
gratificacao, mas, na verdade, retratam parcelas incluidas
no préprio vencimento do cargo.”

Consignadas estas premissas, afere-se desde logo
gue intitulado “auxilio” ndo esta ligado a nenhuma exigéncia do
servico ou desempenho de fungdes em circunstancias peculiares
a justificar sua concessao, distanciando-se assim do interesse
publico as custas do erario.

Tal verba tampouco se reveste de natureza
indenizatdria, sendo certo que vantagens deste jaez destinam-se
a ressarcir o servidor pelos gastos suportados, como anota Hely
Lopes Meirelles®>, ao passo que ndo se estendem aos servidores
inativos:

"5.4.5 Indenizacbes - Sao previstas em lei e destinam-se a
indenizar o servidor por gastos em razdo da funcdo. Seus
valores podem ser fixados em lei ou em decreto, se aquela
permitir. Tendo natureza juridica indenizatéria, ndo se
incorporam a remuneragdo, ndo repercutem no calculo dos
beneficios previdenciarios e ndo estdo sujeitas ao imposto de
renda. Normalmente, recebem as seguintes denominagées:
ajuda de custo - destina-se a compensar as despesas de
instalacdo em nova sede de servico, pressupondo mudanca de

domicilio em carater permanente; didrias - indenizam as

3 TI/RJ. Orgdo Especial. Mandado de Seguranca n® 870/98-Capital, Rel. Des. SERGIO CAVALIERI,
j. em 23 de margo de 1999. .

4 STF. 13 Turma. Al 437.175-PE, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, j. em 12 de agosto de 2003.

5 In “Direito Administrativo Brasileiro”, 422 edicdo, 2016, Malheiros, pags. 612/613.
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despesas com passagem e/ou estadia em razdo de prestacao de
servico em outra sede e em carater eventual; auxilio-transporte
- destina-se ao custeio total ou parcial das despesas realizadas
pelo servidor com transporte coletivo nos deslocamentos de sua
residéncia para o trabalho e vice-versa; auxilio-moradia -
objetiva ressarcir, na forma prevista em lei, os custos do
servidor publico designado para exercer suas funcbes em outro
local distinto do local do exercicio habitual - e, assim, ndo se
incorpora aos vencimentos.

Outras podem ser previstas pela lei, desde que tenham
natureza indenizatéria. Seus valores ndo podem
ultrapassar os limites ditados por essa finalidade, ndo
podem se converter em remuneracao indireta. Ha de
imperar, como sempre, a razoabilidade.” — destacado.

Em consequéncia, desborda da razoabilidade,
finalidade e moralidade (artigo 111 da Constituicao Estadual)
previsao legislativa que conceda o beneficio aos servidores
simplesmente por ocasiao do nascimento de seu filho, a eles
instituindo verdadeiro “prémio”, ausente razdao legitima e
interesse publico para tanto.

Irrelevante, ademais, invocada previsao normativa
do artigo 196 da Lei Federal n© 8.112/1990, como pontuado nas
informacoes de fls. 141/143, na medida em que o dispositivo nao
compoe parametro legitimo ao contencioso de
constitucionalidade estadual (cf. artigo 125, §29, da Constituicao
da Republica).

A esse propodsito, bem fundamentou a douta
Procuradoria-Geral de Justica na peticao inicial, verbis:

"O denominado 'auxilio-natalidade' ndo atende a nenhum
interesse publico, tampouco as exigéncias do servico. Retrata
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simplesmente dispéndio publico sem causa. Ora, ndo se
vislumbra interesse publico nem socorro as exigéncias do
servico a titulo de remuneracao ou indenizacao a outorga
de vantagem pecuniaria que nao tem qualquer causa
juridica higida e significa auténtica liberalidade com o
dinheiro publico, o que é absolutamente imoral.

O art. 128 da Constituicdo Estadual, norma que descende
diretamente dos principios de seu art. 111, condiciona a
criacdo normativa subordinando a outorga de vantagens
aos servidores aos motivos nele indicados (interesse
publico e exigéncias do servico).

Nado ha na vantagem outorgada pelo diploma impugnado
qualquer causa razoavel a justificar sua instituicao, senao
o implante de tratamento desigualitario em detrimento
dos trabalhadores em geral, incompativel com a vocacao
institucional da Administracdo Publica e o conjunto de
regras éticas extraidas da disciplina interior da
Administracao, divorciado do interesse publico e da
finalidade que nao se coadunam com benesses instituidas
em prol de outros interesses.

O dispositivo normativo impugnado além de vulnerar os
principios de moralidade, interesse publico, e finalidade,
também ofende os principios de razoabilidade e
proporcionalidade gue devem nortear a Administracdo Publica
e a atividade legislativa e que, como aqueles, tém assento no
art. 111 da Constituicdo do Estado, aplicavel aos Municipios por
forca do art. 144 da mesma Carta.

Por forca desse principio é necessario que a norma passe pelo
denominado 'teste' de razoabilidade, ou seja, que ela seja
adequada, necessaria, e proporcional em sentido estrito.

Ora, o ‘auxilio-natalidade’ ndo é adequado. Tampouco
necessario. Ao contrario, implica 6nus excessivo aos cofres
publicos e ao prdprio servico publico pelo dispéndio de verba
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publica.

Nao é proporcional. Nio existe relacdo I6gica de causalidade
entre o fato gerador e sua finalidade.

A necessidade de verificar se a vantagem pecuniaria atende
efetivamente ao interesse publico e as exigéncias do servico,
esta motivada pela parciménia, sobriedade e prudéncia que
0s Municipios devem ter em relacdo a gestao do dinheiro publico
e dos negdcios publicos. Ndo se desconsidera a importancia e
necessidade de bem remunerar ou premiar oS servidores
publicos. No entanto, devem ser observados o0s principios
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orientadores da Administracdo Publica, constitucionalmente

V4V - HOd FINFNTVLIDIA OAVNISSY OLNINNDOA 3Ad VIdOD

A
8J

previstos.”

AU - 1q'A0B°ds:99) 0ssedoud-g//:dny assade [eulbuo

e
N3

P
3
4

, ) .. a . 2
Sobre o tema, convem citar a jurisprudéncia deste C. '
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Orgao Especial em casos similares:
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"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei
Complementar Municipal n® 03, de 17.06.15 (arts. 29, inciso I,
4°a9, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 23, 27, 28, 29 a 39, 40, 41, 42),
com a redacdo dada pelas Leis Complementares Municipais n©°
05/17 e 10/17, dispondo sobre o quadro de servidores do Poder
Legislativo do Municipio de Pinhalzinho. Vicio formal. Ocorréncia.
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Matéria a ser tratada em Resolucdo, de competéncia exclusiva
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do Poder Legislativo. Sangdo do Poder Executivo afronta o §

principio da separacdo dos poderes. Inconstitucionalidade élm
verificada. Precedentes. Além do mais, quanto ao art. 10, jggl
necessaria observancia ao principio da reserva legal (inciso III, g_g:s
do art. 20, da Constituicdo Estadual), que exige lei especifica <5
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para instituicdo de vantagens de qualquer natureza a servidores
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publicos. Regime celetista. Descabimento. Incompatibilidade

1

com a natureza dos cargos/empregos comissionados.
Precedentes. Inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de
texto, do art. 2, inciso I, da LCM n° 03/15 para excluir a
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aplicagdo do regime da Consolidacdo das Leis do Trabalho os
servidores/empregados comissionados. Violaggo ao pacto
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federativo. Ocorréncia. Invidavel norma local dispor sobre direito
do trabalho. Competéncia da Unido para legislar sobre direito do
trabalho (art. 22, inciso I, da CF). Precedentes. Vicio material.
Beneficio genérico. Criacao de auxilio natalidade sem
qualquer  critério objetivo para a concessado.
Descabimento. Vantagem ndo atende ao interesse publico
ou as exigéncias do servico. Ofensa a principios
constitucionais, mormente os da moralidade,
razoabilidade, interesse publico e eficiéncia. Configurada
violagcdo aos arts. 111 e 128 da Constituicdo Estadual.
Precedentes. Efeitos. Invalidacdo das normas ex tunc,
ressalvada a nao repeticdo dos valores percebidos de boa-fé até
a data do presente julgamento. Acdo procedente, em parte, com
observacgéo.”

(TISP; Direta de Inconstitucionalidade
2124659-18.2021.8.26.0000; Relator (a): Evaristo dos
Santos; Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de
Justica de Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento:
09/03/2022; Data de Registro: 25/03/2022) —
destacado.

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Dispositivos 132,
incisos VII e VIII, e 152, 153, 154, 155, 156 e 157 da Lei
Complementar n° 26, de 23 de janeiro de 1996, bem como da
expressao 'inativos e pensionistas' constante do art. 19, caput,
da Lei n° 1.642, de 16 de dezembro de 2011, do Municipio de
Piguerobi, que dispbem sobre a concessdo de abono familiar,
auxilio natalidade, abono natalicio e a concessdo de vale
alimentacdo a servidores inativos e pensionistas do Municipio. A
previsdo de vantagens pecunidarias e seu pagamento a
servidores inativos e pensionistas ndo observa o interesse
publico ou as exigéncias do servico, mas apenas o interesse
privado dos préprios servidores, sem que isso traga beneficio a
populacgao local. Inexistindo, ainda, previsdo da fonte de custeio.
Presente a vulneracdo aos principios da razoabilidade, finalidade
e interesse publico. Acdo procedente, garantida a irrepetibilidade
dos valores.”

(TISP; Direta de Inconstitucionalidade
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2049154-55.2020.8.26.0000; Relator (a): James Siano;
Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de Justica de
Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento: 11/08/2021; Data
de Registro: 13/08/2021)

Por fim, ausente interesse social ou razao de
segurancga juridica que justifique a modulacdao dos efeitos do
resultado, registro entender indispensavel preservar a
irrepetibilidade das verbas percebidas em boa-fé pelos
servidores beneficiados anteriormente a concessao da liminar
(fls. 130/131).

Tendo a solucao ora alcancada carater restritivo, nao
seria razoavel fossem compelidos a devolver a vantagem
recebida, porque de indole eminentemente alimentar, além de
ndao se vislumbrar malicia ou ma-fé dos destinatarios,
prestigiando-se o principio da seguranca juridica.

Julgo procedente a pretensao para declarar a
inconstitucionalidade do artigo 152, da Lei Complementar n° 02,
de 23 de dezembro de 1992, do Municipio de Cerquilho/SP.

Des. FRANCISCO CASCONI
Relator

Assinatura Eletronica
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