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PROGRESSAO FUNCIONAL DE SERVIDORES PUBLICOS COMO EXCEGCAO AO
LIMITE DAS DESPESAS COM PESSOAL DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Danter José da Silveira Sarubbi!
Aldo Reis de Aratjo Lucena Janior?

RESUMO: Trata-se de controvérsia no dmbito do Direito Administrativo referente a legalidade do ato de
concessio de progressio ou promogio funcional de servidores publicos, diante das restrigdes e dos limites previstos
na Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000, chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O controle
e eficiéncia dos gastos publicos sdo questdes fundamentais para o Pais. Particularmente, o aumento das despesas
com o funcionalismo é um fenémeno que os governos tém muita dificuldade de equacionar, até por estar, em boa
medida, relacionada ao processo politico que d4 sustentagdo ao préprio governo. Soma-se a isso a adogdo, em geral,
de um regime de governanga paternalista, que estabelece uma espécie de “governo dos amigos”. Na Constitui¢do
Federal de 1988 e na Lei Complementar n.° 101 de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) estdo
estabelecidas as principais regras de gestdo fiscal e adequacdo orcamentéria e financeira das despesas ptblicas. Em
particular, a Lei de Responsabilidade Fiscal é o instrumento principal desse aspecto da atuagio estatal. Determina-
se nesse mandamento legal que seja verificado se a despesa com pessoal de cada Poder ou érgdo - limite especifico
- se mantém inferior a 95%. No caso de superado, h4d um conjunto de vedagdes que deve ser observado pelo Poder
ou érgio que houver excedido. Nessa hipdtese, ou seja, quando o Poder ou érgio excedeu o limite legal, o
questionamento é a decisdo de indeferimento da administracdo pablica, com base nesse fundamento, nos processos
administrativos cujo objeto consiste na movimentagio funcional de servidores ptiblicos (progressio e promocio),
quando esses preenchem as condicdes especificas definidas em lei, uma vez que tal medida teria impacto sobre a
folha de pagamento, implicando aumento da despesa com pessoal.

Palavras-Chave: Despesas com pessoal. Limites legais. responsabilidade fiscal. Servidor publico; progressio
funcional. Direito subjetivo.

ABSTRACT : This is a controversy within the scope of Administrative Law regarding the legality of granting
career progression or promotion to public servants, in light of the restrictions and limits established in
Complementary Law No. 101, of May 4, 2000, known as the Fiscal Responsibility Law (LRF). Controlling and
improving the efficiency of public spending are fundamental issues for the country. In particular, the increase in
public sector payroll expenses is a phenomenon that governments have great difficulty addressing, largely because
it is related to the political process that sustains the government itself. Added to this is the general adoption of a
paternalistic governance regime, which establishes a kind of "government of friends." The main rules for fiscal
management and budgetary and financial adequacy of public expenditures are established in the 1988 Federal
Constitution and in Complementary Law No. 101 of May 4, 2000 (Fiscal Responsibility Law). In particular, the
Fiscal Responsibility Law is the main instrument for this aspect of state action. This legal mandate stipulates that
it must be verified whether the personnel expenses of each branch of government or agency - with a specific limit
- remain below g500. If this limit is exceeded, there is a set of prohibitions that must be observed by the branch of
government or agency that has exceeded it. In this scenario, that is, when the Power or body has exceeded the
legal limit, the question is the public administration's decision to deny, based on this ground, administrative
processes whose object is the functional movement of public servants (progression and promotion), when they
meet the specific conditions defined by law, since such a measure would impact the payroll, implying an increase
in personnel expenses.

Keywords: Personnel Expenses. Legal Limits. Fiscal Responsibility. Public Servant. Functional Progression.
Subjective Right.
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INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988 dedicou o capitulo II do Titulo VI para estabelecer
normas gerais sobre as finangas e os orcamentos putblicos, com foco na responsabilidade da
gestdo fiscal. Naquele contexto havia uma clara preocupagio com questdes referentes ao
controle e sustentabilidade da divida publica, também a padronizacdo nacional das informacges
orcamentdrias e contdbeis, bem como a transparéncia e publicidade dessas informagaes.

Para atender & exigéncia do artigo 163 da Carta Magna, que previa uma lei sobre
financas publicas, foi editada a Lei Complementar n.° 101/2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

No interesse do controle dos gastos governamentais, particularmente no tocante as
despesas com pessoal, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a fim de conferir aplicabilidade ao artigo
169 da Constitui¢io Federal de 1988, fixou limites percentuais sobre uma base de receita, num
determinado periodo de apuracdo, para os gastos com pessoal ativo, inativo e pensionistas da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Com fundamento nos limites legais fixados no artigo 19 da Lei de Responsabilidade
Fiscal muitos entes da federacio negam a concessdo de progressio funcional a seus servidores,
mesmo que estes tenham preenchidos os requisitos legais, sob a alegacio de que esse ato
administrativo representaria aumento da despesa permanente com pessoal, o que implicaria a
viola¢do do limite previsto na lei.

A questdo principal que estd a se discutir é um eventual conflito de direitos, uma vez que
administradores publicos estdo a se utilizar dos limites globais e especificos, previstos nos
artigos 19 e 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal, para tentar legitimar o ndo cumprimento de
leis existentes, véalidas e eficazes, que versio sobre os planos de cargos, carreiras e salarios dos
servidores publicos, em tese, suprimindo direitos subjetivos desses, de modo a sujeitar tais
direitos a ato discriciondrio da administragdo, ou seja, atraindo para si a anélise de conveniéncia
e oportunidade da medida.

O presente artigo busca examinar a possibilidade de enquadramento juridico de
aumento da despesa com pessoal para além do limite legal, com base nas excec¢des previstas na
parte final do inciso I do pardgrafo tinico do artigo 22 da prépria Lei de Responsabilidade Fiscal.

Para tanto, é necessdrio analisar a natureza juridica do ato administrativo de concessido

de progressio e promocio funcional dos servidores ptblicos; avaliar a repercussio do aumento
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de gastos com pessoal decorrente do ato administrativo de concessdo de progressio funcional,
face ao limite geral para despesas dessa espécie na LRF; e o posicionamento jurisprudencial

sobre O tema.

1. PROGRESSAO E PROMOGAO FUNCIONAL DE SERVIDORES PUBLICOS
1.1 Conceito e Base Legal

A progressdo e a promogio funcional sdo institutos do Direito Administrativo que
representam a evolugio ou o desenvolvimento do servidor publico efetivo dentro da estrutura

de uma carreira organizada. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Promogio é a forma de provimento pela qual o servidor passa para cargo de maior grau
de responsabilidade e maior complexidade de atribuicdes, dentro da carreira a que
pertence. Constitui uma forma de ascender na carreira. (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella, 2022, p. 770).

A progressdo e a promogio funcional de servidores publicos estio intrinsecamente
ligadas ao conceito de carreira no servico publico, o qual é garantido pela Constituicdo Federal,
embora os detalhes e critérios especificos sejam definidos por leis infraconstitucionais (como a
Lei 8.112/90 para os servidores federais) e estatutos préprios dos entes federados.

O principal dispositivo constitucional que serve de fundamento para a progressio e a
estruturagio de plano de carreiras para os servidores publicos é o art. 39, § 2.°, da CRFB/88, que
dispéde:

“s 22 A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a
formacio e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-se a participagdo
nos cursos um dos requisitos para a promogdo na carreira, facultada, para isso, a
celebragio de convénios ou contratos entre os entes federados.” (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Esse mandamento constitucional reconhece e exige o desenvolvimento do servidor em
carreira e torna a capacitacio e o aperfeicoamento (participacdo nos cursos) um dos requisitos
que podem ser legalmente exigidos para a promogdo ou progressio na carreira. Isso confere
legitimidade constitucional a progressdo vinculada & qualificagdo (progressdo por capacitagio).

Em esséncia, a progressio ou a promogio sio as formas de reconhecimento da
Administragdo Pablica pelo mérito, tempo de servigo e/ou qualificacdo profissional do servidor
publico, resultando em um avango em sua posi¢io funcional e, consequentemente, em sua

remuneracio. Conforme ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Como a organizagdo em carreira implica o escalonamento dos cargos em niveis
crescentes de responsabilidade e complexidade ou de antiguidade, é evidente que

- ; ; N . . ;
remuneragio correspondente a cada nivel também sobe, & medida que o servidor é
promovido de um nivel a outro; se assim n3o fosse, ndo faria sentido prever-se a

4]
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organizagio em carreira nem a promogio. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2022, p.
713).

Por evidente, a progressio e a promogio funcional implicam no aumento da
remuneracio do servidor. Por via de consequéncia, ha impacto sobre a folha de pagamento com

o aumento da despesa com pessoal.

1.2 Natureza Juridica do Ato de Concessido de Progressdo ou Promogio Funcional de Servidores
Piblicos

A Constitui¢do Federal estabelece os fundamentos e principios (legalidade, eficiéncia,
carreira) para a progressio e promocido funcional, deixando a regulamentagio detalhada dos
requisitos (intersticio de tempo, avaliagio de desempenho, titulos de qualificagdo) para as leis
especificas de cada ente federado (Unido, Estados, DF e Municipios) e seus estatutos.

Editada a lei sobre o plano de cargos, carreiras e saldrios pertinente, a administracio
ptblica opera a concessdo da progressdo ou promogio funcional por meio da expedi¢do de ato
administrativo préprio.

A respeito da defini¢io de ato administrativo, ensina Celso Anténio Bandeira de

Mello:

E a declaragdo do Estado ou de quem lhe faca as vezes, expedida em nivel inferior 2 lei
- a titulo de cumpri-la - sob regime de direito ptblico e sujeita a controle de
legitimidade por érgdo jurisdicional. (DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira apud DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2022, p. 208)

Aqui o enfoque é na atuacdo do administrador ptblico, cujos poderes estdo limitados
pela lei. Nesse aspecto, o ato administrativo pode ser praticado como expressio de dois tipos de
poder, qual seja: poder vinculado e poder discricionario.

Ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro na obra “DIREITO ADMINISTRATIVO”
(2022) que “o poder da administragdo é vinculado quando a lei ndo deixou opcdes; ela estabeleceu
que, diante de determinados requisitos deve agir de tal ou qual forma. Por isso mesmo se diz
que, diante de um poder vinculado, o particular tem um direito subjetivo, de exigir da autoridade
a edi¢do de determinado ato, sob pena de, nio o fazendo, sujeitar-se a corre¢io judicial, porque
a lei estabeleceu a tnica solugdo possivel diante de determinada situagio de fato; ela fixou todos
os requisitos, cuja existéncia a Administragio deve limitar-se a constatar, sem qualquer margem
de apreciagio subjetiva. De outro modo, o poder da administracdo é discriciondrio quando a lei
deixa certa margem de liberdade de decisio diante do caso concreto, de tal modo que a

autoridade poderd optar por uma dentre virias solucdes possiveis, todas vélidas perante o
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direito, segundo critérios de oportunidade, conveniéncia, justica, equidade, préprios da
autoridade, porque nio definidos pelo legislador”.

Isso posto, no caso especifico do ato de concessdo de progressdo ou promogio funcional
de servidores publicos, a doutrina e, principalmente, a jurisprudéncia (em especial do Superior
Tribunal de Justica - STJ, conforme Tema Repetitivo n.° 1.075) consolidaram o entendimento
de que, preenchidos todos os requisitos estabelecidos na lei do plano de carreira (como tempo
de servigo, avaliagdo de desempenho e/ou titulagio), a Administragdo tem o dever de realizar a
progressio ou promogdo. Assim sendo, o ato administrativo é vinculado e de natureza
meramente declaratéria (nio constitutiva). Vejamos trecho da ementa do acérdio do Recurso

Especial n.° 1878849/ TO:

“O ato administrativo do 6rgido superior da categoria que concede a progressio
funcional é simples, e por isso nio depende de homologagio ou da manifestagdo de
vontade de outro érgdo. Ademais, o ato produzird seus efeitos imediatamente, sem
necessidade de ratificagdo ou chancela por parte da Secretaria de Administragdo. Trata-
se, também, de ato vinculado sobre o qual nio hid nenhuma discricionariedade da

Administracio Piblica para sua concessio quando presentes todos os elementos legais
da progressdo.” (STJ, REsp 1878849, Rel. Min. Manoel Erhardt, j. 24/02/2022, p. 2-3)
(grifo nosso)

1.3 Direito Subjetivo do Servidor Publico a Progressdo Funcional

A progressio funcional representa um dos pilares da valorizagio do servidor publico e
do desenvolvimento das carreiras no Ambito da Administracio Piblica. Como dito, trata-se do
avanco do servidor para um nivel ou padrio remuneratério superior dentro da mesma carreira,
geralmente condicionado ao cumprimento de requisitos objetivos, como tempo de servico
(intersticio) e avaliagdo satisfatéria de desempenho, além de, em muitos casos, qualificagdo ou
capacitagdo profissional (progressio por mérito).

Uma discussio juridica pertinente é a caracterizacdo desse direito como subjetivo.

Sobre o conceito de direito subjetivo, leciona Paulo Nader:

O direito subjetivo corresponde as possibilidades ou poderes de agir, que a ordem

juridica garante a alguém. Equivale a antiga colocagio romana, hoje superada, do Jus

facultas agendi. O direito subjetivo é um direito personalizado, em que a norma,

perdendo o seu caréter tedrico, projeta-se na relacdo juridica concreta, para permitir

uma conduta ou estabelecer consequéncias juridicas. Quando dizemos que “fulano tem
\

direito 3 indenizagdo”, afirmamos que ele possui direito subjetivo. (NADER, Paulo,
2017, p- 80)

O direito subjetivo decorre da incidéncia de normas juridicas sobre fatos sociais. As
regras podem qualificar os direitos tanto pela imposicdo de deveres juridicos aos
sujeitos que se encontrem em determinadas situagdes ou reconhecendo, diretamente,
vantagens aos portadores de situagdes juridicas especificas. O direito subjetivo consiste,
assim, na possibilidade de agir e de exigir aquilo que as normas de Direito atribuem a

alguém como préprio. (NADER, Paulo, 2017, p. 305)
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Para Miguel Reale, O direito subjetivo é uma espécie do género situagdo subjetiva, que
define como “a possibilidade de ser, pretender o fazer algo, de maneira garantida, nos
limites atributivos das regras de direito. (REALE, Miguel apud NADER, Paulo, 2017,

p- 306)
Portanto, quando a legislacdo especifica que rege a carreira (Estatuto, Lei do Plano de
Cargos e Salarios) estabelece de forma clara e objetiva os critérios para o avango, e o servidor
demonstra ter preenchido todos esses requisitos, a progressdo deixa de ser um ato discriciondrio
da Administragio e se torna um direito subjetivo do agente publico, ou seja, incorpora-se ao seu
patrimdnio juridico.
Essa ¢ a tese firmada pelo Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) no julgamento do Tema
Repetitivo n.2 1075:
"E ilegal o ato de ndo concessio de progressio funcional de servidor
pablico, quando atendidos todos os requisitos legais, a despeito de

superados os limites or¢amentdarios previstos na Lei de Responsabilidade
Fiscal, referentes a gastos com pessoal de ente ptblico, tendo em vista

que a progressio é direito subjetivo do servidor ptblico, decorrente de

determinacio legal, estando compreendida na excegio prevista no inciso

I do paragrafo dnico do art. 22 da Lei Complementar n2 101/2000." (STJ,
REsp 1878849, Rel. Min. Manoel Erhardt, j. 24/02/2022, p. 3) (grifo nosso)

2. DESPESA PUBLICA
2.1 Conceito e Base Legal

A despesa publica corresponde a "aplicacdo de certa quantia, em dinheiro, por parte da
autoridade ou agente publico competente, dentro duma autorizagio legislativa, para execugio
de fim a cargo do governo" (Aliomar Baleeiro, conforme citado em doutrina).

O regime juridico das despesas publicas é essencialmente estabelecido por normas
constitucionais e por leis infraconstitucionais de Direito Financeiro. A Constituicio Federal de
1988 (CF/88) estabelece os fundamentos do sistema financeiro e orgamentirio enquanto as
demais normas regulamentam o conceito e a execucdo das despesas, dentre as quais importa
destacar a Lei n? 4.320/1964 (Estatuto Normativo da Despesa), que define o conceito e estabelece
os estigios da despesa em empenho, liquidagio e pagamento, conforme artigos 58 a 64, e
classifica a despesa em corrente (custeio, transferéncias) e de capital (investimentos, inversdes
financeiras, amortizagio da divida, conforme artigo 12; a Lei Complementar n2 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF), que impde limites para as despesas de pessoal e divida e exige
o acompanhamento de estimativa do impacto orcamentdrio para criagio, expansio ou

aperfeicoamento de agio governamental que acarrete aumento de despesa, no moldes do artigo
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16; e as Leis Orgamentérias Anuais (LOAs), que fixam o montante da despesa para o exercicio
financeiro, detalhando as dotagdes por funcdes, programas e elementos de despesa, conferindo

a base legal especifica para a sua execugio.

2.2 Despesa com Pessoal

A despesa com pessoal é um dos elementos mais relevantes na gestdo fiscal brasileira,
sendo objeto de rigido controle e limitacdo pela legislagdo, notadamente a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

A Lei n® 4.320/1964 estabeleceu as regras gerais para a classificacdo das despesas
publicas. Depreende-se dos dispositivos que as despesas com pessoal se enquadram na categoria
econdmica de Despesas Correntes no grupo Despesa de Custeio, conforme artigo 12, § 1.°
combinado com o artigo 13, a seguir transcritos.

“Art. 12. A despesa serd classificada nas seguintes categorias
econdémicas: (Vide Decreto-lei n® 1.805, de 1980)

DESPESAS CORRENTES

Despesas de Custeio

Transferéncias Correntes 3341
DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos

Inversdes Financeiras

Transferéncias de Capital

§ 12 Classificam-se como Despesas de Custeio as dotagdes para
manutengio de servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas a
atender a obras de conservacido e adaptacdo de bens iméveis.

Art. 13. Observadas as categorias econémicas do art. 12, a discriminagio
ou especificagio da despesa por elementos, em cada unidade
administrativa ou érgio de governo, obedecerd ao seguinte esquema:
DESPESAS CORRENTES

Despesas de Custeio

Pessoa Civil (grifo nosso)

Pessoal Militar (grifo nosso)

Material de Consumo

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacio. Sao Paulo, v. 11, n. 11, nov. 2025.

ISSN: 2675-3375


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del1805.htm#art3§1

Revista Ibero-
Americana de
Humanidades,
Cienciase
Educagio

. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacio — REASE

Servigos de Terceiros

Encargos Diversos”

Entretanto, a defini¢io de despesa com pessoal e as regras para a sua apuragio, para fins

da verificagdo do limite de gastos dessa espécie preconizado no artigo 169 da Constitui¢io

Federal, que estabelece que “a despesa com pessoal ativo e inativo e pensionista da Unifo, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo pode exceder os limites estabelecidos em lei

complementar”, é realizado por meio do artigo 18, caput e parigrafos 1.°, 2.° e 3.° da Lei

Complementar n.° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF). Vejamos a redagio dos

dispositivos legais:

“Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com
pessoal: o somatério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fun¢bes ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratérias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de mio-de-obra que se referem a
substitui¢do de servidores e empregados ptblicos serdo contabilizados como "Outras
Despesas de Pessoal".

§ 22 A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no més em
referéncia com as dos 11 (onze) imediatamente anteriores, adotando-se o regime de
competéncia, independentemente de empenho. (Redagio dada pela Lei
Complementar n® 178, de 2021)

§ 32 Para a apuragio da despesa total com pessoal, serd observada a remuneragio bruta
do servidor, sem qualquer dedugio ou retengdo, ressalvada a redugio para atendimento
ao disposto no art. 37, inciso XI, da Constitui¢io Federal. (Incluido pela Lei

Complementar n? 178, de 2021)”

Portanto, a despesa com pessoal compreende o somatdrio dos gastos do ente da

Federacdo (Unido, Estados, DF e Municipios) com:

a) Servidores Ativos: Incluindo cargos, fun¢des ou empregos, civis, militares e membros

de Poder.

b) Inativos e Pensionistas: Gastos com aposentadorias e pensdes (ressalvadas as dedugdes

especificas).
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c) Quaisquer Espécies Remuneratérias: A Lei de Responsabilidade Fiscal adota um

conceito extenso, englobando todas as parcelas retributivas e vantagens, fixas e

varidveis, tais como:

o Vencimentos e salirios.

o Vantagens pessoais (adicionais por tempo de servigo, quinquénios, outras).

o Gratificagdes, abonos e horas extras.

o Subsidios de agentes politicos.

o Encargos sociais e contribuicdes patronais aos regimes de previdéncia (RGPS e

RPPS).

2.3 Limite de Despesas com Pessoal

O controle das despesas com pessoal é um dos pilares da gestdo fiscal responsavel no

Brasil, conforme estabelecido pela Lei Complementar n.2 101/2000 (LRF), que regulamentou o

artigo 169 da Constituicdo Federal. O objetivo é garantir a sustentabilidade das contas publicas,

evitando que os gastos com servidores comprometam a capacidade de investimento e de

provisio de servigos publicos essenciais.

Os limites sdo definidos em percentuais da Receita Corrente Liquida (RCL) do ente

federativo (Unido, Estados, DF e Municipios), sendo a RCL a base de calculo para a apuragio

da Despesa Total com Pessoal (DTP) no periodo de 12 meses.

Eis a defini¢cdo da Lei Complementar n.2 101/2000 (LRF) a respeito da Receita Corrente

Liquida (RCL):

“Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

()

IV - receita corrente liquida: somatdrio das receitas tributdrias, de contribuigdes,
patrimoniais, industriais, agropecuérias, de servigos, transferéncias correntes e outras
receitas também correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinagio
constitucional ou legal, e as contribuicdes mencionadas na alinea a do inciso I e no
inciso II do art. 195, e no art. 239 da Constituigio;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagdo constitucional;

c) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribui¢io dos servidores para o custeio
do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da
compensacio financeira citada no § 92 do art. 201 da Constitui¢do.”

De acordo com o artigo 19 da Lei Complementar n.2 101/2000 (LRF), o limite global por

ente federativo, que corresponde ao teto maximo para o somatério da despesa com pessoal de

todos os Poderes e érgdos autdnomos dentro de cada esfera da Federacdo é o seguinte:
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a)  Unido: 509 da RCL.

b)  Estados: 609% da RCL.

c)  Municipios: 600 da RCL.

O limite global ainda é subdividido em limites especificos (sublimites) para cada Poder
e 6rgio autdnomo, garantindo a autonomia financeira e o controle individualizado, consoante
o artigo 20 da Lei Complementar n.2 101/2000 (LRF), da seguinte forma:

a) Esfera Federal.

a.1) Poder Executivo: 40,9%.

a.2) Poder Legislativo (incluindo TCU): 2,5%.

a.3) Poder Judiciario: 69%.

a.4) Ministério Pablico da Unido (MPU): 0,69%.

a.5) Total: 50%.

b) Esfera Estadual.

b.1) Poder Executivo: 49%.

b.2) Poder Legislativo (incluindo TCE): 3%.

b.3) Poder Judiciario: 69%.

b.4) Ministério Publico dos Estados (MPE): 20. 3344

b.5) Total: 60%. -

c) Esfera Municipal.

c.1) Poder Executivo: 549%.

c.2) Poder Legislativo (incluindo TCM, se houver): 6%.

c.3) Total: 60%.

2.4 Limite Prudencial

O artigo 22 da Lei Complementar n.2 101/2000 (LRF) estabeleceu que o cumprimento dos
limites deve ser averiguado a cada quadrimestre e, ainda, fixou como limite prudencial 95% do
limite méximo. Em caso de excesso, impdem-se restri¢cdes aos Poderes e 6rgios que houver
incorrido no excesso, a saber: “I - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacio de
remuneragio a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacio legal
ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da Constitui¢io (revisio anual
obrigatéria); II - criagio de cargo, emprego ou funcio; III - alteragdo de estrutura de carreira
que implique aumento de despesa; IV - provimento de cargo puiblico, admissdo ou contratagdo

de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposi¢do decorrente de aposentadoria ou falecimento
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de servidores das 4dreas de educagdo, satide e seguranca; V - contratacdo de hora extra, salvo no
caso do disposto no inciso II do § 6.° do artigo 57 da Constituigdo (pagamento de subsidios, em
dobro, aos Parlamentares em caso de convocagdo extraordinaria) e as situacdes previstas na lei

de diretrizes or¢amentérias.”

2.5 Sequéncia de Medidas Corretivas para o Excesso de Despesa com Pessoal

Quando a Despesa Total com Pessoal (DTP) de um Poder ou érgio ultrapassa o Limite
Miximo (100% do limite, por exemplo, 50% para a Unido ou 609% para Estados/Municipios), o
gestor tem dois quadrimestres para eliminar o percentual excedente, sendo que pelo menos um
terco (1/3) deve ser reduzido no primeiro quadrimestre seguinte, conforme artigo 23 da LRF.

A reconducio ao limite deve seguir a ordem sequencial e hierdrquica estabelecida pela
Constituicio Federal e detalhada pela LRF, a saber:

1. Redugdo de Cargos de Livre Nomeacao.

A primeira medida é a reducdo das despesas com cargos e funcdes que nio exigem
concurso publico, por serem considerados de livre nomeacio e exoneragdo. Redu¢io minima de
pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e func¢des de confianca (Art.
169, § 3%, I, CF).

O Poder ou érgio deve demonstrar que esta reducio foi insuficiente para retornar ao
limite antes de avancgar para o préximo passo.

2. Exoneracio de Servidores Nio Estaveis.

Se a redugdo de comissionados nio for suficiente, o gestor deve focar nos servidores que
ndo possuem estabilidade constitucional (Art. 169, § 32, I, CF).

3. Exoneracio de Servidores Estaveis (Medida Extrema)

A exoneragio de servidores estdveis é a medida mais dréstica e s6 pode ser acionada como
ultima alternativa, caso as duas medidas anteriores se mostrem insuficientes para o
enquadramento. Deve obrigatoriamente ocorrer por meio de ato normativo motivado que
especifique a atividade funcional, o érgdo ou a unidade administrativa objeto da reducdo de
pessoal (Art. 169, § 42, da CF). O nimero de servidores estdveis a serem exonerados deve ser
estritamente necessirio para que o percentual excedente da despesa seja eliminado.

Além das medidas constitucionalmente previstas, a legislacdo infraconstitucional
estabelece providéncias complementares nos § § 1.° e 2.° do artigo 23 da Lei Complementar n.®

101/2000 (LRF), quais sejam:
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a) Extingdo ou Reducdo de Valores: Para cumprir o objetivo do art. 169, § 3.%, I, da
Constitui¢cio Federal a lei permite a extingdo de cargos e funcdes ou a reducdo dos valores
remuneratdrios a eles vinculados (g 1.°).

b) Jornada e Vencimentos: E prevista a reducdo temporéria da jornada de trabalho, o que
implica na adequagdo dos vencimentos i nova carga horaria (§ 2.°). Argumenta sobre a

inconstitucionalidade dessa medida Maria Syvia Zanella Di Pietro.

Esta dltima medida é inconstitucional, porque o artigo 7.°, XIII, da Constituicdo
(aplicével aos servidores publicos por forga do artigo 39, § 3.°) sé admite a reducio da
jornada de trabalho mediante acordo ou convengio coletiva de trabalho, além de
implicar redugdo de vencimentos em hipétese nio abrangida pelo artigo 37, XV, da
Constituigdo. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2022, p. 764).

3. CONCLUSAO

O presente estudo analisou a natureza juridica do ato de concessdo da progressio
funcional de servidores publicos a luz da disciplina constitucional das carreiras e dos limites
orcamentarios impostos pela Lei Complementar n.2 101/2000 (LRF).

Verificou-se que a progressdo e a promogcio funcional constituem institutos essenciais
do Direito Administrativo, garantidos pelo art. 39, § 2.°, da Constitui¢do Federal de 1988, que
visa a valorizacdo do servidor ptblico e ao aprimoramento continuo da Administragio.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ), cristalizada no Tema
Repetitivo n.2 1.075 (com base no REsp 1.878.849/TO), é categérica ao consolidar a tese de que:

1. O ato de concessdo da progressio funcional, uma vez preenchidos todos os requisitos
legais previstos no plano de carreira, possui natureza vinculada e meramente declaratéria, ndo
havendo margem de discricionariedade para a Administracio Pablica postergar ou negar o
direito.

2. O direito a progressio, quando os requisitos objetivos sdo atendidos, caracteriza-se
como direito subjetivo do servidor, incorporando-se ao seu patrimdnio juridico imediatamente,
haja vista que ndo hd qualquer restri¢io ou condi¢io expressa na legislacio que possa justificar

o indeferimento, notadamente na Lei de Responsabilidade Fiscal.

“O mesmo diploma legal ndo prevé vedacio a progressio funcional do servidor pablico
que atender aos requisitos legais para sua concessdo, em caso de superacdo dos limites
orcamentérios previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, referentes a gastos com
pessoal de ente publico. Nos casos em que h4 comprovado excesso, se global ou
especifico, as condutas que sdo licitas aos entes federativos estio expressamente
delineadas. Ou seja, hd comandos normativos claros e especificos de mecanismos de
contencdo de gasto com pessoal, os quais sdo taxativos, ndo havendo previsio legal de
vedagdo & progressdo funcional, que é direito subjetivo do servidor piblico quando os
requisitos legais forem atendidos em sua plenitude.” (STJ, REsp 1878849, Rel. Min. Manoel
Erhardt, j. 24/02/2022, p. 2).
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3. A eventual superacio dos limites prudenciais e médximos de despesa com pessoal
estabelecidos pela Lei Complementar n.2 101/2000 (LRF), artigos 19 e art. 20, nio configura

impedimento legal para a concessio da progressio/promogio.

“A jurisprudéncia desta Corte Superior firmou-se no sentido de que os limites previstos
nas normas da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), no que tange as despesas com
pessoal do ente ptblico, ndo podem servir de justificativa para o nio cumprimento de
direitos subjetivos do servidor piblico, como é o recebimento de vantagens asseguradas por

lei.” (STJ, REsp 1878849, Rel. Min. Manoel Erhardt, j. 24/02/2022, p. 3).

Conclui-se que o direito subjetivo do servidor publico a progressio funcional, de indole
estatutaria, prevalece sobre a vedacio orcamentéria decorrente do excesso de gastos com
pessoal. Isso se justifica porque a progressio decorre de determinacio legal e est4 expressamente
compreendida na excecdo prevista no art. 22, pardgrafo dnico, inciso I, da Lei Complementar

n.2 101/2000 (LRF), que ressalva as despesas derivadas de "determinacdo legal ou contratual".

“A prépria Lei de Responsabilidade Fiscal, ao vedar, no art. 21, pardgrafo dnico, inciso
I, Aqueles érgdos que tenham incorrido em excesso de despesas com pessoal, a concessdo
de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracdo a qualquer titulo, ressalva, de
logo, os direitos derivados de sentenga judicial ou de determinagdo legal ou contratual, excegdo
em que se inclui a progressio funcional.” (STJ, REsp 1878849, Rel. Min. Manoel
Erhardt, j. 24/02/2022, p. 2).

Dessa forma, a Administraciao Piblica tem o dever de conceder o avanco funcional ao
servidor que cumpriu os critérios estabelecidos em lei, mesmo que o ente federado esteja com a
Despesa Total com Pessoal (DTP) acima do limite prudencial. A necessidade de readequagio
fiscal deve ser buscada por meio das medidas corretivas previstas no art. 169 da Constitui¢do
Federal e no art. 23 da Lei Complementar n.2 101/2000 (LRF), as quais incluem a reducdo de
cargos em comissdo e funcdes de confianga e, em dltimo caso, a exoneragio de servidores nio

estiveis ou estdveis, mas jamais a negativa de um direito ji incorporado e previsto em lei.

“Carta Magna de 1988 enumerou, em ordem de relevincia, as providéncias a serem
adotadas pelo administrador na hipétese de o or¢amento do 6rgio publico ultrapassar
os limites estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, quais sejam, a redugdo de
cargos em comissdo e fungdes de confianca, a exoneragdo de servidores ndo estdveis e a
exoneracdo de servidores estdveis (art. 169, § 32, da CF/1988). Nio se mostra razoavel a
suspensio de beneficios de servidores ptiblicos estdveis sem a prévia adogdo de medidas
de contencdo de despesas, como a diminui¢do de funcionarios comissionados ou de
funcdes comissionadas pela Administragdo.” (STJ, REsp 1878849, Rel. Min. Manoel
Erhardt, j. 24/02/2022, p. 3).

Nesse sentido, importa mencionar os Principios da Administragio Publica, pois o
caput do artigo 37 da Constitui¢do Federal estabelece que a administragdo publica deve obedecer
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. A progressio

funcional, por nio ser uma liberalidade do administrador, mas um direito subjetivo do servidor
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que preenche os requisitos legais, deve ser transparente (publicidade) e orientada pela

meritocracia (eficiéncia), com critérios objetivos definidos em lei (legalidade).

“Condicionar a progressio funcional do servidor putblico a situa¢des alheias aos
critérios previstos por lei poder4, por via transversa, transformar seu direito subjetivo
em ato discriciondrio da Administracdo, ocasionando violacdo aos principios caros a
Administragdo Puablica, como os da legalidade, da impessoalidade e da moralidade.”

(STJ, REsp 1878849, Rel. Min. Manoel Erhardyt, j. 24/02/2022, p. 3).
Em suma, a valorizagio do servico publico, materializada pelo desenvolvimento na
carreira, nio pode ser obstaculizada pela crise fiscal, cabendo ao gestor a ado¢do de medidas de
responsabilidade que nio impliquem a supressio de direitos legalmente constituidos dos

servidores.
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