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Registro: 2026.0000023790
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos do Direta de
Inconstitucionalidade n® 2322991-86.2025.8.26.0000, da Comarca de Sdo Paulo, em
que ¢ autor PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, sdo réus PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SANTO
ANDRE e PREFEITO DO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE.

ACORDAM, em Orgio Especial do Tribunal de Justi¢a de Sdo Paulo,
proferir a seguinte decisdo: "JULGARAM A ACAO PROCEDENTE, COM
RESSALVA. V.U. SUSTENTOU ORALMENTE O ADV. DR. HENRIQUE
LENON FARIAS GUEDES.", de conformidade com o voto do Relator, que integra
este acordao.

O julgamento teve a participagdo dos Exmos. Desembargadores
FRANCISCO LOUREIRO (Presidente)) MARCIA DALLA DEA BARONE,
NUEVO CAMPOS, RENATO RANGEL DESINANO, AFONSO FARO JR., JOSE
CARLOS FERREIRA ALVES, ALEXANDRE LAZZARINI, FLORA MARIA
NESI TOSSI SILVA, RICARDO FEITOSA, PAULO AYROSA, LUIS SOARES
DE MELLO, FLAVIO ABRAMOVICI, LU{S FRANCISCO AGUILAR CORTEZ,
SILVIA ROCHA, DAMIAO COGAN, VICO MANAS, ADEMIR BENEDITO,
CAMPOS MELLO, VIANNA COTRIM, MATHEUS FONTES, GOMES VARJAO,
ALVARO TORRES JUNIOR, MARIO DEVIENNE FERRAZ E LUIS
FERNANDO NISHLI.

Sao Paulo, 28 de janeiro de 2026.

JARBAS GOMES
RELATOR
Assinatura Eletronica
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VOTO N° 31.366/2025

Orgio Especial

Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 2322991-86.2025.8.26.0000
Requerente: Procurador Geral de Justiga do Estado de Sao Paulo

Requeridos: Prefeito do Municipio de Santo André e Presidente da Camara
Municipal de Santo André

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ADICIONAL DE PERICULOSIDADE AOS GUARDAS
CIVIS MUNICIPAIS. AUSENCIA DE INTERESSE
PUBLICO E SITUACAO EXTRAORDINARIA.
INCONSTITUCIONALIDADE. PROCEDENCIA.

I. CASO EM EXAME

1. Acao direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo
Procurador-Geral de Justica em face dos arts. 64, 65, 66 e 67
da Lei n° 10.037/2017, do Municipio de Santo André, que
instituiram adicional de periculosidade aos integrantes da
Guarda Civil Municipal.

II. QUESTAO EM DISCUSSAO

2. A questdo em discussdo consistente em saber se a
instituicdo de adicional de periculosidade aos guardas civis
municipais, de forma genérica, sem demonstragdo de
situagdo extraordinaria ou que ndo seja inerente a propria
atividade, atende ao interesse publico e as exigéncias do
servico, nos termos do art. 128 da Constituicdo Estadual.
I11. RAZOES DE DECIDIR

3. A Lei municipal institui adicional de periculosidade com
base em fundamentacdo genérica, sem demonstrar situagao
excepcional distinta da propria natureza das atribuigdes do
cargo.

4. A vantagem remunera atividade ordindria inerente a
func¢do, caracterizando bis in idem e aumento indireto de
vencimentos.

5. O art. 128 da Constitui¢ao do Estado exige que vantagens
pecunidrias observem efetivamente o interesse publico e as
exigéncias do servico, o que ndo ocorre no caso.

IV. DISPOSITIVO

6. Acdo procedente.

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade
proposta pelo PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO
DE SAO PAULO em face dos artigos 64, 65, 66 e 67, da Lei n°
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10.037, de 19 de dezembro de 2017, do Municipio de Santo André
(“dispoe sobre o Estatuto da Guarda Civil Municipal, a reorganizagaio
administrativa e Codigo de Conduta e Disciplina da Guarda Civil
Municipal de Santo André e da outras providéncias”), que versa sobre
a instituicdo do adicional de periculosidade aos guarda civis
daquele municipio.

Invocando o artigo 144 da Constituigao
Estadual, sustenta o autor, em sintese, incompatibilidade da
norma com os artigos 111 e 128, também da Carta Paulista, na
medida em que: (i) a instituicdo de vantagens pecunidrias para
servidores publicos (ocupantes de cargos ou empregos publicos)
sO se mostra legitima se realizada em conformidade com o
interesse publico e com as exigéncias do servico; (ii) a justificativa
apresentada no texto normativo ndo se sustenta, uma vez que o
risco reside na propria esséncia das atribuicdes dos guardas
municipais.

Ausente pedido de concessdao de medida
liminar, o feito foi processado com a apresentacdo de informagdes
pelo Presidente da Cadmara Municipal e pelo Prefeito de Santo
André prestaram informacdes em defesa da constitucionalidade
da norma (350-363; 686-696), ao passo que a D. Procuradoria-
Geral de Justica reiterou o pleito de procedéncia da agao (fls.
701-709).

A D. Procuradoria-Geral do Estado, embora
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instada, nao se manifestou (fls. 697).

E o relatorio.

Com efeito, a Lei n° 10.037, de 19 de dezembro
de 2017, do Municipio de Santo André, de iniciativa do Chefe do
Executivo, instituiu o adicional de periculosidade, aplicavel aos
servidores integrantes do Quadro da Guarda Civil Municipal, na

parte que importa aos autos, ostenta o seguinte teor:

Art. 64. Fica garantido ao Guarda Civil Municipal
o recebimento de 30% (trinta por cento) sobre o seu
saldrio base, a titulo de adicional de periculosidade, em
razdo da exposicdo a roubos e outras espécies de

violéncia fisica durante suas atividades funcionais.

Pardgrafo tinico. O adicional de periculosidade
ndo se incorpora aos vencimentos do servidor, nem
servird de base para cdlculo de qualquer indenizacdio
ou vantagem pecunidria, inclusive adicionais por
tempo de servico, e em hipdtese alguma terd cardter

cumulativo.

Art. 65. Suspende-se o direito a percepcio do
adicional de periculosidade quando o Guarda Civil
Municipal estiver:

I - em licenga para tratamento de saiide de pessoa

da familia, previsto no art. 105, inciso 11, 118 e 119 da
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Lei n°1.492, 02 de outubro de 1959;
II - no periodo de auséncia ndo justificada;
III - a disposi¢cdo de outros 6rgdos que ndo sejam

ligados a Secretaria de Seguranga Cidada.

Pardgrafo iinico. Serd descontado o percentual
correspondente aos dias do afastamento temporirio,

previstos nos incisos I a 111 deste artigo.

Art. 66. Cessa o direito a percep¢do do adicional

de periculosidade quando ocorrer:

I - demissdo, exoneracdo ou aposentadoria;
II - disponibilidade;
III - falecimento.

Art. 67. Ndo serd suspenso o direito a percepgio
do adicional de periculosidade quando o servidor
estiver designado para compor equipe de escolta de

autoridades municipais.

A pretensao delineada na inicial funda-se na

2 Art. 111. A administracdo piiblica direta, indireta ou fundacional,
de qualquer dos Poderes do Estado, obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, razoabilidade, finalidade, motivacdo, interesse piiblico e

eficiéncia.
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afronta aos artigos 1112 e 128 da Carta Paulista, aplicaveis aos
Municipios por forga do artigo 144%, decorrente da violagdo dos
principios regentes da Administracdo e no desrespeito as
condicdes impostas pelo legislador constitucional para a
instituicdio de vantagens pelo Poder Publico, quais sejam,
presenca do interesse publico e das exigéncias do servigo.

Com razdo o autor ao afirmar que o texto legal
ndo evidencia a presenca de tais condi¢des: neste ndo se entrevé o
interesse publico, salvaguarda do corpo social que “deve guiar a
atividade administrativa do Estado Democrdtico de Direito, tendo em
vista que, especialmente no paradigma constitucional, o Estado deve ser
movido por interesses que transcendam o plano dos direitos subjetivos
envolvidos nas relacoes de que toma parte” (MENDES, Gilmar F. et al.

Curso de Direito Constitucional, 4* ed. rev. e atual., 2009, Sao Paulo:

2 Art. 111. A administragdo piiblica direta, indireta ou fundacional,
de qualquer dos Poderes do Estado, obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, razoabilidade, finalidade, motivacdo, interesse piiblico e

eficiéncia.

3 Art. 128. As vantagens de qualquer natureza sé poderio ser
instituidas por lei e quando atendam efetivamente ao interesse piiblico e as exigéncias do

servigo.

4 Art. 144. Os Municipios, com autonomia politica, legislativa,
administrativa e financeira se auto-organizardo por Lei Orginica, atendidos os principios

estabelecidos na Constituicdo Federal e nesta Constituicdo.
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Saraiva, p. 876), uma vez que o risco reside na propria esséncia
das atribui¢des dos guardas municipais.

Tampouco ha demonstracdo de situagdo
anormal ou extraordindria além daquelas ja previstas para o
cargo, que justifique a percepcdo da referida vantagem.

Logo, os moldes em que foi concebido o
adicional de periculosidade conduzem a conclusdo de que seria
representativo de aumento disfarcado de vencimentos, devotado
a remunerar a execucdo de obrigagdes imanentes ao cargo
durante periodo regular da atividade; isso, porém, nao significa
que o servidor tenha sido submetido a uma conjuntura nao
habitual no desempenho dos afazeres ou que lhe tenham sido
designadas incumbéncias atipicas, situacdes das quais, frise-se, a
norma nao se ocupou.

Destarte, “ao ser examinada sob o prisma da (...)
necessidade, nota-se que [a lei] termina, inevitavelmente, por gerar

gastos oriundos do pagamento previsto. E o faz ao buscar o cumprimento

de um dever que jd é do funciondrio, uma obrigacio que haveria de ser

cumprida _independentemente de recompensa diversa. Em outras

palavras, busca recompensar um comportamento ja esperado e exigido do

servidor. Por tal razdo, ndo é medida necessdria para o atendimento do

objeto que se perseque. Ao disponibilizar pagamento em decorréncia do

adimplemento de obrigacio esperada e inerente ao exercicio do cargo, a lei

distancia-se _da busca do interesse publico e, com isso, lesiona os
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principios norteadores [da Administracdo]” (grifamos) (ADI n°
2232769-19.2018.8.26.0000, rel. Des. Alex Zilenovski, j. em
20.2.2019).

Né&o basta para justificar a instituicdo da

vantagem a indicacdo genérica de que o adicional em questdo se

da& “em razdo da exposicio a roubos e outras espécies de violéncia fisica

durante suas atividades funcionais.” (cf. artigo 64), pois “as vantagens

pecunidrias pressupoem sempre a ocorréncia de um suporte fdtico
especifico para gerar o direito a sua percepgio” (grifamos)
(CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo, 31% ed. rev., atual. e ampl., Sao Paulo: Atlas, 2017,
p. 797).

Como bem pontuou o D. Subprocurador-Geral
de Justica, “é patente a inconstitucionalidade dos arts. 64, 65, 66 ¢ 67,
da Lei n. 10.037/17, do Municipio de Santo André, ao instituir adicional
de periculosidade aos servidores piiblicos do Municipio que exercem as
fungoes de guarda civil municipal, vantagem essa que ndo se sustenta,
uma vez que o risco reside na propria esséncia das atribuigoes dos
guardas municipais.

A inconstitucionalidade decorre de fundamento
demasiadamente genérico, a mingua da indicacdo da situagdo anormal ou
extraordindria que justifigue a sua concessio, o que possibilita a
percepgio da referida vantagem pecunidria por servidores que exercam

atividades inerentes ao proprio emprego.
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Em wverdade, a verba remunera os guardas
municipais, de forma genérica e indiscriminada, apenas e tdo somente
pelo exercicio normal e regqular de suas funcoes, adimplindo os deveres
ordindrios de sua fungdo, situacio que demonstra dupla remuneragio,
pois, jd percebe seu vencimento por isso.

Isso equivale, na pritica, a fixagio de beneficio sem
indicagio de fundamento, contrariando o disposto no art. 128 da
Constituicdo do Estado, pelo qual “as vantagens de qualquer natureza so
poderdo ser instituidas por lei e quando atendam efetivamente ao
interesse publico e ds exigencias do servico”, bem como os principios da
razoabilidade e da moralidade, com assento no art. 111 da Constituicio
Paulista.

Com efeito, a criagio de gratificacoes (adicionais, in
casu) sem fundamentos ou critérios objetivos que as justifiquem expoe a
Administragio Publica a tratamentos desigualitarios, imorais,
desarrazoados e, sobretudo, distantes do interesse publico primdrio.

A previsio genérica existente na legislacio
trabalhista deve ser compatibilizada com o regime juridico de direito
publico, notadamente com a premissa de que, para cada emprego ou
cargo publico, se faz necessdiria a previsio das respectivas atribuicoes,
sobre as quais fixam-se os deveres e direitos, inclusive a respectiva
remuneracao.

Se a atividade a ensejar periculosidade € insita ds

atribuicoes, sua remuneragio por gratificacio implica bis in idem
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incompativel com o texto constitucional.” (fls. 706-709).
O tema, ademais, nao é inédito neste Sodalicio,
sendo oportuno destacar alguns precedentes que apreciaram

hipoteses idénticas a presente:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
LEI N° 2.637, DE 03 DE DEZEMBRO DE 2009, EM
SUA REDACAO ORIGINAL E NA REDACAO DADA
PELA LEI N° 2.890, DE 03 DE JUNHO DE 2013,
AMBAS DO MUNICIPIO DE CORDEIROPOLIS
ADICIONAL DE  PERICULOSIDADE E RISCO
DESTINADO AO SERVIDOR DA GUARDA
MUNICIPAL BENEFICIO DESVINCULADO DO
INTERESSE PUBLICO E DA NECESSIDADE DO
SERVICO - VIOLACAO AOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DE MORALIDADE,
IMPESSOALIDADE, INTERESSE PUBLICO
PRECEDENTES DESTE C. ORGAO ESPCIAL
INCONSTITUCIONALIDADE RECONHECIDA
ACAO PROCEDENTE, COM RESSALVA”.

(ADI n°® 2203489-56.2025.8.26.0000, rel. Des. Matheus
Fontes, j. em 5.11.2025);

“1. Agdo direta de inconstitucionalidade proposta pelo
Procurador-Geral de Justica do Estado de Sdo Paulo,
contra o pardgrafo tinico do art. 1° e art. 162 da Lei
Complementar n. 4.064/2019, do Municipio de
Cosmopolis, que trataram de autorizar a Guarda
Municipal o uso da expressdo "Policia Municipal" e de
instituir adicional de risco aos guardas municipais. 2.
USO DA EXPRESSAO '"policia municipal" que ndo
corresponde a forma como a guarda civil municipal
estd inserida no sistema de seguranca piiblica.
configurada ofensa aos arts. 144 da constituicdo federal
e 147 da constituicio do estado de sdo paulo. 3.
ADICIONAL DE RISCO DESTINADO AO SERVIDOR
DA GUARDA MUNICIPAL. INSTITUICAO DE
ADICIONAL COM FUNDAMENTOS GENERICOS,
SEM A INDICACAO DE SITUACAO ANORMAL OU
EXTRAORDINARIA QUE JUSTIFIQUE A SUA
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CONCESSAO. VIOLACAO AOS ARTS. 111, 128 E 144
DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE SAO PAULO
CONFIGURADA. PRECEDENTES DESTE C. ORGAO
ESPECIAL. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL
RECONHECIDA. 4. ACAO JULGADA
PROCEDENTE".

(ADI n° 3005609-39.2025.8.26.0000, rel. Des. Campos
Mello, j. em 3.9.2025);

“Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade. Municipio de
Bebedouro. A¢cdo proposta pelo Procurador Geral de
Justica em razdo das Leis n° 3.602, de 11 de julho de
2006, que “Autoriza a concessdo de adicional de
periculosidade aos guardas civis municipais de
Bebedouro e dd outras providéncias”, e Lei n° 4.623, de
22 de maio de 2013, que “Dd nova redagido ao pardgrafo
tinico do artigo 1° da Lei n° 3.602, de 11 de julho de
2006, que especifica e dd outras providéncias”, ambas
do Municipio de Bebedouro. Arguicdo de violacdo aos
principios da moralidade, impessoalidade,
razoabilidade e interesse piiblico. finalidade, Afronta
aos artigos 111, 128 e 144 da Constituicdo do Estado de
Sdo Paulo. Concessdo de gratificacdo de forma ampla e
genérica, configurando ofensa aos principios da
moralidade, finalidade, razoabilidade e interesse
piiblico. Agcdo procedente”.

(ADI n° 2004279-92.2023.8.26.0000, rel. Des. Campos
Mello, j. em 20.9.2023);

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Arguicdo em face do art. 4° da lei n.° 3.321, de 10 de
junho de 2014 do municipio de Salto/SP, que criou um
adicional especial de funcdo, de 34% dos vencimentos,
aos Guardas Civis Municipais ativos. Violacdo aos
principios da razoabilidade e do interesse piiblico.
Ofensa aos art. 111 e 128 da CE. O pagamento de
adicional instituido de forma genérica e sem critérios
objetivos para autorizar o seu pagamento nido observa
o interesse piiblico ou as exigéncias do servigo, mas
apenas o interesse privado dos préprios servidores.
Inconstitucionalidade configurada, assegurada apenas
a irrepetibilidade dos valores recebidos de boa-fé. A¢io
procedente para declarar a inconstitucionalidade do
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art. 4° da lei n.° 3.321, de 10 de junho de 2014 do
municipio de Salto/SP, ressalvada a irrepetibilidade
dos valores recebidos de boa-fé”.

(ADI n° 2042873-78.2023.8.26.0000, rel. Des. James
Siano, j. em 5.7.2023).

Verifica-se, portanto, que o acréscimo criado
pelo legislador municipal se destina a retribuicdo pecuniéria de
exposicdo ja prevista e inerente a propria atividade
desempenhada pela Guarda Civil Municipal.

Portanto, o panorama descrito autoriza o
reconhecimento da inconstitucionalidade dos dispositivos
impugnados na peticdo inicial.

Por fim, ndo ha cogitar de modulacao dos
efeitos do julgado, porquanto ndao se entreveem razdes de
seguranca juridica nem excepcional interesse publico (artigo 27 da
Lei n° 9.868/1999) que possam justificar a medida.

Anote-se, em refor¢o a essa deliberagao, que a
vantagem ndo poderia ser incorporada ao patrimoénio funcional
dos servidores, ante o firme entendimento das Cortes Superiores
de que a garantia do direito adquirido ndo se sobrepde a ordem

constitucional:

Supremo Tribunal Federal

A jurisprudéncia do STF é pacifica e
reiterada no sentido de que os servidores piiblicos nio
tém direito adquirido a imutabilidade de regime
juridico. Assim, a garantia prevista no art. 5°, XXXVI,
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da Constituicio ndo os protege contra leis que
modifiquem as condigcées que regem a relagdo juridica
que estabelecem com a administracdo puiblica, desde
que ndo haja reducdo de seus vencimentos ou subsidios.
(...) Os principios constitucionais da seguranca juridica
e da protecdo ao direito adquirido ndo garantem aos
servidores potencialmente afetados por alteracdes
legislativas o direito a manutencdo do regime anterior,
desde que mndo haja ofensa a garantia da
irredutibilidade de vencimento.

(Tema 503) (grifamos)

(ADI n° 4.461, rel. Min. Roberto Barroso, j. em
11.11.2019);

A supremacia juridica das normas inscritas
na Carta Federal ndo permite, ressalvadas as eventuais
excecoes proclamadas no préprio texto constitucional,
que contra elas seja invocado o direito adquirido.
(grifamos)

(ADI n° 248, rel. Min. Celso de Mello, j. em 18.11.1993);

Ndo hd direito adquirido contra texto
constitucional, resulte ele do poder constituinte
origindrio, ou do poder constituinte derivado.
(grifamos)

(RE n° 94.414, Pleno, rel. Min. Moreira Alves, j. em
13.2.1985).

Superior Tribunal de Justica

De acordo com o STF, ndo hd direito
adquirido em face de uma nova Constituicdo, dadas as
caracteristicas do Poder Constituinte Origindrio.
(grifamos)

(RMS n° 50.731/PB, 2% T., rel. Min. Herman Benjamin, j.
em 20.10.2016);

Ndo existe direito adquirido contra o texto
constitucional. (grifamos)
(RMS n° 7.632/DF, 5 T., rel. Min. Edson Vidigal, j. em
25.5.1999);
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Inexiste direito adquirido contra o texto
constitucional, em especial no que se refere a regime
juridico de servidores piiblicos. (grifamos)

(MS n° 7/DF, 1* S., rel. Min. Miguel Ferrante, j. em
12.12.1989).

Ressalva-se, entretanto, a irrepetibilidade de
quantias eventualmente auferidas pelos servidores com base na
lei declarada inconstitucional por se tratar de verba de caréter
alimentar, presumivelmente recebida em boa-fé.

Como se vé, mais nao é preciso dizer.

Isto posto, julga-se procedente a acdo para
declarar a inconstitucionalidade dos artigos 64, 65, 66 e 67, da Lei
n° 10.037, de 19 de dezembro de 2017, do Municipio de Santo
André.

José Jarbas de Aguiar Gomes
Relator
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