ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

NUP 00000.001129/2026-82
SEI N°26/1300-9002920-8

PARECER N° 22.315/26
Assessoria Juridica e Legislativa

EMENTA:

SERVIDORES PUBLICOS. PROMOGOES E PROGRESSOES FUNCIONAIS.
LEl ESTADUAL N° 16.165/2024. FINAL DE MANDATO. PERIODO
ELEITORAL. LEl COMPLEMENTAR FEDERAL N° 101/2000 (LRF), ART. 21.
REGIME DE RECUPERAGCAO FISCAL (RRF), LEI COMPLEMENTAR
FEDERAL N° 159/2017, ART. 8°. LEGISLAGAO ELEITORAL, LEI FEDERAL
N° 9.504/1997, ART. 73. VIABILIDADE JURIDICA CONDICIONADA.

1. Marco temporal: Considerando o término do mandato do Chefe do Poder
Executivo estadual em 5 de janeiro de 2027, o periodo de 180 dias de que
trata o art. 21, Il, da Lei Complementar Federal (LRF) n°® 101/2000 compreende
o interregno entre 9 de julho de 2026 e 5 de janeiro de 2027, tendo por data-
base comparativa da despesa total com pessoal e da Receita Corrente Liquida
(RCL) o dia 8 de julho de 2026.

2. Discricionariedade do ato: A progresséo condicionada a avaliagdo anual de
desempenho, cuja efetivagdo depende de deliberagdao do Chefe do Poder
Executivo e de edital com definicdo de vagas, ndo se enquadra na ressalva
dos critérios exclusivamente objetivos do § 7° do artigo 31 da Constituigdo do
Estado. Ratificacdo do Parecer n° 18.083/2020.

3. Exegese do art. 21, Il, da LRF: Em regra, a validade da pratica de atos
discricionarios no interregno de que trata o artigo 21, Il, da Lei Complementar
Federal n® 101/2000 (180 dias anteriores ao final do mandato) subordina-se a
verificagdo, ao término do periodo defeso (5 de janeiro de 2027), da
inexisténcia de acréscimo no valor absoluto da despesa total com pessoal ou
no percentual de comprometimento da Receita Corrente Liquida em relagéo ao
patamar apurado em 8 de julho de 2026. Aferigdo viabilizada por sistema de
controle periédico, sendo a compensagao orgamentaria direta e prévia meio
seguro de demonstragdo da higidez fiscal, e ndo requisito formal auténomo.
Reafirmagéo dos Pareceres n° 19.593/2022, 19.704/2022 e 22.216/2026.

4. Exegese do artigo 21, lll, da LRF: O artigo 21, inciso lll, da Lei
Complementar Federal n° 101/2000 nao interdita o ato cuja compensagéo se
projete para além do termo final do mandato, preservada a proporgao entre a
despesa com pessoal e a Receita Corrente Liquida nos exercicios
subsequentes. Tese defensavel, embora sem suporte direto em precedente
desta Procuradoria-Geral do Estado ou do TCE/RS, ndo se tratando de
posicao consolidada.

5. Limites do art. 20 da LRF e condicionantes orcamentarias: O
enquadramento nos limites de despesa de pessoal do art. 20 da LRF é
requisito necessario, mas insuficiente de forma isolada. Impbe-se



cumulativamente a autorizagdo legislativa na Lei de Diretrizes Orgamentarias
(atendida em tese pelo art. 62 da Lei Estadual n° 16.318/2025), a
demonstragdo de conformidade com o teto do art. 17 da LDO/2026, a
indicagéo precisa de dotagdo orgamentaria especifica e memoéria de calculo
reconciliada, permanecendo pendente de demonstracdo a disponibilidade
orcamentaria especifica a que o artigo 16 da Lei Estadual n® 16.165/2024
condiciona a progressao.

6. Regime de Recuperagao Fiscal (LC n° 159/2017): Os atos concessivos de
progressdo e promocgao funcional executam despesa criada pela lei de
instituicdo da carreira (Lei Estadual n° 16.165/2024), ndo configurando
concessédo de vantagem ou reajuste (inciso ), tampouco criagdo normativa
primaria de despesa obrigatoria de carater continuado (inciso VII), nos termos
do art. 17 da LRF. Revisdo parcial dos Pareceres n° 19.275/2022 e
19.478/2022 para afastar o ébice do inciso VII sobre evolugdes funcionais.
Subsisténcia, em qualquer caso, da submissao ao teto de gastos do RRF (art.
2°, V) e, subsidiariamente, das vias de compensagao ou ressalva expressa no
Plano de Recuperacéo Fiscal.

7. Legislacdo eleitoral: A evolugao funcional instituida em lei anterior ao
periodo vedado ndo se subsume a nenhuma das condutas do artigo 73, inciso
V, da Lei Federal n° 9.504/1997, nem constitui revisdo geral da remuneragao
para os fins do inciso VIII do mesmo artigo. Subsiste o dever de praticar os
atos sem desvio de finalidade, sem seletividade e com motivagcao expressa,
sob pena de exame pela via do abuso de poder politico do artigo 22 da Lei
Complementar Federal n° 64/1990.

8. Pressupostos procedimentais: A compatibilidade da medida com as
vedacdes fiscais e eleitorais ndo dispensa o atendimento dos pressupostos
que a lei e o regulamento da carreira estabelecem, cuja demonstragdo néo
consta do expediente.
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Complementar Federal n° 101/2000 nao interdita o ato cuja compensagéo se
projete para além do termo final do mandato, preservada a proporgao entre a
despesa com pessoal e a Receita Corrente Liquida nos exercicios
subsequentes. Tese defensavel, embora sem suporte direto em precedente
desta Procuradoria-Geral do Estado ou do TCE/RS, ndo se tratando de
posicéo consolidada.

5. Limites do art. 20 da LRF e condicionantes orcamentarias: O
enquadramento nos limites de despesa de pessoal do art. 20 da LRF é
requisito necessario, mas insuficiente de forma isolada. Impde-se
cumulativamente a autorizagdo legislativa na Lei de Diretrizes Orgamentarias
(atendida em tese pelo art. 62 da Lei Estadual n° 16.318/2025), a
demonstragdo de conformidade com o teto do art. 17 da LDO/2026, a
indicacdo precisa de dotacdo orcamentaria especifica e memadria de calculo
reconciliada, permanecendo pendente de demonstracdo a disponibilidade
orcamentaria especifica a que o artigo 16 da Lei Estadual n° 16.165/2024
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6. Regime de Recuperagao Fiscal (LC n° 159/2017): Os atos concessivos de



progressdo e promocgao funcional executam despesa criada pela lei de
instituicdo da carreira (Lei Estadual n° 16.165/2024), ndo configurando
concessédo de vantagem ou reajuste (inciso ), tampouco criagdo normativa
primaria de despesa obrigatodria de carater continuado (inciso VII), nos termos
do art. 17 da LRF. Revisdo parcial dos Pareceres n° 19.275/2022 e
19.478/2022 para afastar o ébice do inciso VII sobre evolugdes funcionais.
Subsisténcia, em qualquer caso, da submissao ao teto de gastos do RRF (art.
2°, V) e, subsidiariamente, das vias de compensagao ou ressalva expressa no
Plano de Recuperagao Fiscal.

7. Legislagao eleitoral: A evolugdo funcional instituida em lei anterior ao
periodo vedado ndo se subsume a nenhuma das condutas do artigo 73, inciso
V, da Lei Federal n° 9.504/1997, nem constitui revisdo geral da remuneragao
para os fins do inciso VIII do mesmo artigo. Subsiste o dever de praticar os
atos sem desvio de finalidade, sem seletividade e com motivagcdo expressa,
sob pena de exame pela via do abuso de poder politico do artigo 22 da Lei
Complementar Federal n® 64/1990.

8. Pressupostos procedimentais: A compatibilidade da medida com as
vedacodes fiscais e eleitorais ndo dispensa o atendimento dos pressupostos
que a lei e o regulamento da carreira estabelecem, cuja demonstragdo néo
consta do expediente.

Trata-se de consulta formulada pela Secretaria de Planejamento, Governanga e
Gestdo (SPGG) a respeito da viabilidade juridica de implementagédo, ainda no segundo
semestre de 2026, das progressdes e das promogdes funcionais das carreiras instituidas pela
Lei Estadual n® 16.165, de 31 de julho de 2024.

A matéria ja foi submetida a esta Procuradoria-Geral do Estado no processo
administrativo n° 26/1300-9001699-8, no qual se examinou a questdo perante o Regime de
Recuperacédo Fiscal, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a legislagdo eleitoral, tendo entdo
restado concluido, em manifestagdo juridica datada de 28/07/2026 e aprovada pelo
Procurador-Geral do Estado, “pela inviabilidade juridica de implementagdo das progressées
funcionais das carreiras transversais previstas na Lei Estadual n° 16.165/2024 no ditimo
semestre de 2026. O artigo 16 da referida lei, ao exigir avaliagdo de desempenho, submete o
instituto ao juizo de conveniéncia e oportunidade da Administracdo Publica quanto ao
momento de sua implementagdo, nos termos do artigo 31, paragrafo 7° da Constituigdo
Estadual, que afasta a natureza de critério exclusivamente objetivo e atrai a incidéncia
impeditiva das vedagbes do Regime de Recuperagéo Fiscal, da Lei de Responsabilidade Fiscal
e da Lei das Eleigbes. Isso porque a evolugdo funcional em tela ndo se qualifica como ato
estritamente vinculado, devendo sua concessdo ser postergada para momento posterior ao
encerramento do periodo de restricbes legais”.

Na Folha de Informagéo n° 049/2026/SPGG/SUGEP/DEGEP, a Subsecretaria
de Gestao e Desenvolvimento de Pessoas da Pasta consulente invoca, como elementos néao
apreciados, a edigdo do Decreto n°® 58.840, de 18 de junho de 2026, a quantificagédo da
repercussao financeira da medida e os Pareceres n° 22.216/2026 e 19.593/2022.

A seu turno, a Procuradoria Setorial junto a SPGG elenca os seguintes quesitos
(fls. 10/15):



a) Considerando o entendimento constante do Parecer PGE/RS n°
22.216/2026, a implementagdo das progressdes e promogdes funcionais
previstas na Lei n° 16.165/2024, observados os requisitos legais e
regulamentares aplicaveis, pode ser compreendida como concretizacdo de
comando legal preexistente, de modo a admitir sua realizagdo ainda no
periodo de restricdo previsto no art. 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal?

b) A luz do Parecer PGE/RS n° 19.593/2022, considerando a repercussao
financeira indicada pela area técnica, a existéncia de disponibilidade
orcamentaria especifica e a possibilidade de acompanhamento periddico da
despesa com pessoal, mostra-se juridicamente possivel a implementacdo das
progressdes e promogdes funcionais no segundo semestre de 20267

c) Para fins de atendimento ao art. 21 da Lei Complementar Federal n°
101/2000, eventual compensacéo ou controle do impacto financeiro decorrente
das progressdes e promogdes podera ser aferido globalmente ao final do
periodo de vedacdo, mediante a verificagdo da despesa total com pessoal ou
da relacdo entre esta e a Receita Corrente Liquida?

d) A circunstancia de o Estado encontrar-se dentro dos limites de despesa com
pessoal previstos no art. 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal constitui
elemento juridicamente relevante para a analise da viabilidade da
implementagao pretendida no periodo?

Com o aval da Secretaria de Estado de Planejamento, Governanga e Gestao (fl.
16), vieram os autos a este Orgao Consultivo.

E o relatorio.

1. A partida, insta esclarecer que o presente exame baseia-se nas informacdes
prestadas pelo Orgéo consulente, segundo as quais (i) a repercuss&o financeira estimada da
medida é de R$ 6.802.320,00 para os meses de novembro e dezembro de 2026, equivalente a
0,3% da folha de pagamento dos servidores ativos do Estado (fl. 05); (ii) as instrucbes
normativas destinadas a detalhar os procedimentos operacionais encontram-se em fase final
de elaboragéo (fl. 03); e (iii) o0 modulo destinado a realizagao das avaliagbes de desempenho
esta em desenvolvimento (fl. 03).

Ndo se examinam aqui a conveniéncia e a oportunidade administrativa da
medida, o mérito dos critérios de avaliagdo de desempenho nem a exatidao das estimativas e
dos calculos financeiros, matérias que refogem a atribuicdo desta Procuradoria-Geral do
Estado.

Ademais, antes de adentrar no exame das questbes articuladas, impende
retificar uma das premissas temporais da manifestacdo exarada no processo administrativo n°
26/1300-9001699-8, aprovada pelo Procurador-Geral do Estado em 2 de agosto de 2026.
Deveras, diferentemente do que la constou, tendo em vista que a posse do Governador do
Estado eleito em 2026 ocorrera em 6 de janeiro de 2027, o mandato em curso se encerrara em
5 de janeiro de 2027, de sorte que o interregno de 180 dias de que trata o artigo 21, inciso II,
da LRF abrange o periodo de 9 de julho de 2026 a 5 de janeiro de 2027. E esse o marco fixado
no Manual de Orientagdo aos Agentes Publicos Estaduais, Eleicdes 2026, editado por esta
Procuradoria-Geral do Estado, que consigna, para os Governadores, a vedagéo de ordenar,
autorizar ou executar atos que impliguem aumento de despesas com pessoal naquele lapso.



Em consequéncia, a data-referéncia para a comparacdo da despesa total com
pessoal e do percentual de comprometimento da Receita Corrente Liquida (RCL), a que
adiante se voltara, € 8 de julho de 2026, e ndo 4 de julho, e o termo final do periodo de
restricdo € 5 de janeiro de 2027, e ndo 31 de dezembro de 2026.

2 . Assentada a premissa temporal, calha definir a natureza juridica dos
institutos, questao prejudicial ao exame das vedagdes fiscais e eleitorais.

A Constituicdo do Estado, no § 7° do artigo 31, incluido pela Emenda
Constitucional n® 78, estabeleceu regra geral de discricionariedade quanto ao momento da
progressao, ressalvando apenas as fundadas em critérios exclusivamente objetivos:

§ 7° As progressbes de nivel dentro de uma mesma classe da carreira
ocorrerao em momento definido mediante juizo de conveniéncia e
oportunidade da Administragao Publica, ressalvadas aquelas decorrentes de
critérios exclusivamente objetivos, na forma da lei.

A ressalva constitucional, portanto, ndo opera por presungdo, mas, ao reves,
exige que o suporte fatico da progressao seja exclusivamente objetivo, isto é, verificavel sem
juizo valorativo do administrador.

Como ja evidenciado na manifestagdo anterior, a progressao das carreiras
disciplinadas pela Lei Estadual n° 16.165/2024 ndo atende a esse pressuposto, mormente
porque o artigo 16 desta a condiciona ao critério de avaliagcdo anual de desempenho e a
disponibilidade orgcamentaria especifica, na forma do regulamento, e a promogao, prevista no
artigo 13 do mesmo diploma, contém, no proprio texto legal, remissdo expressa ao juizo de
conveniéncia e oportunidade da Administragcado Publica.

O regulamento editado para dar execugao a lei - qual seja, o Decreto n° 58.840,
de 18 de junho de 2026 - confirma essa leitura e a torna inequivoca. No artigo 3°, inciso VII,
define o processo de progressao como procedimento realizado em momento a ser definido
pela administracdo publica estadual, ao passo que, no artigo 22, estabelece que o
ranqueamento para fins de progressao se dara por meio da pontuagdo na avaliagdo de
desempenho, além de preceituar, no artigo 38, que:

Art. 38. Consoante deliberacdo do Chefe do Poder Executivo quanto a

conveniéncia e oportunidade da efetivagdo das promocdes e
progressées, sera publicado edital de abertura dos processos

correspondentes aos ciclos, com a definicdo da quantidade de vagas,
discriminadas por carreira.

Destarte, néo ha duvidas de que a efetivagao de progressbes e promogdes, no
modelo instituido pela Lei n°® 16.165/2024, subordina-se a deliberagao do Chefe do Poder
Executivo e se realiza por processo seletivo interno, com ranqueamento e numero limitado de
vagas. Nao ha direito & progressao automatica do servidor que preencha o intersticio, mas
expectativa de participagdo em processo cuja abertura é definida pela Administragéo, o que
caracteriza ato discricionario quanto ao momento da efetivacao.



A conclusdo estda em linha com a jurisprudéncia administrativa desta Casa,
firmada no Parecer n° 18.083/2020, que interpretou as alteragdes introduzidas pela Emenda
Constitucional n° 78, consoante fundamentos assim sintetizados na ementa:

EMENDA A CONSTITUIGAO DO ESTADO N° 78, DE 04 DE FEVEREIRO DE
2020. INCLUSAO DOS §§ 6° E 7° NO ARTIGO 31 DA CARTA ESTADUAL.
PROMOGAO E PROGRESSAO DE NIVEL.

[..]

4 - As avaliagcbes de desempenho para fins de promogédo por merecimento
devem ser realizadas nos periodos fixados na legislagdo de regéncia da
carreira respectiva, ficando, porém, o ato de concessdao de promogao
condicionado ao juizo de conveniéncia e oportunidade do administrador.

5 -0 § ° do amgg 31 da Qg stituicdo do §ta g, ao rgfgrlr qug as

men m_avali nho e nao

aquelas cujo suporte fatico seja ObjetIVO, como o implemento de determinado
tempo de servigo, ou a obtengéo de dada titulagéo pelo servidor. (grifo nosso)
(Parecer n° 18.083/2020. Autora: MARILIA VIEIRA BUENO)

Permanecem higidas, pois, as conclusdes do Parecer n° 18.083/2020, que ora
se ratificam e se aplicam as carreiras transversais.

Lado outro, o reconhecimento da natureza discricionaria do ato quanto ao
momento de sua efetivagdo nao significa afirmar sua interdicao no periodo final de mandato,
nem retirar dos servidores o direito de participar dos processos quando abertos, mas impde a
submissdo da medida ao regime juridico dos atos discricionarios, cujos contornos, no
interregno do artigo 21, inciso I, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), esta PGE ja definiu,
COMO Se passa a expor.

3. O artigo 21 da LRF, com a redagao dada pela Lei Complementar n° 173/2020,
comina nulidade de pleno direito a determinados atos praticados ao final do mandato:

Art. 21. E nulo de pleno direito:
]

Il - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e
oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgéo
referido no art. 20;

Il - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal que preveja
parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao final do mandato
do titular de Poder ou érgao referido no art. 20;

A respeito de tal preceito legal, este Orgdo Consultivo ja exarou, entre outras, as
orientagBes juridicas invocadas pela consulente, as quais cumpre rememorar, em ordem
cronologica.

O Parecer n° 19.593/2022 complementou o Parecer n° 19.578/2022,
esclarecendo os critérios juridicos para a aferigdo da conformagdo dos atos realizados no



periodo defeso com a interdicdo ao aumento de despesa, assim sintetizando-os na ementa:

LEI COMPLEMENTAR FEDERAL N° 101/2000. NOMEACAO. CONCURSO
PUBLICO. AUMENTO DE DESPESA COM PESSOAL. EQUILIBRIO ENTRE
DESPESAS E RECEITAS.

1. O artigo 21 da Lei Complementar n° 101/2001, ao vedar o aumento de
despesa nos ultimos 180 dias do mandato do titular do Poder, exige que
eventuais atos, como o de nomeagao de aprovados em concurso, ocorram
mediante a compensacao pela reducdo de despesa ou pelo incremento de

receita.

2. Na hipotese de nao haver incremento de receita, mpen a ar
vitar men | r- r mei istem
de controle periédico, dentro dos ultimos 180 dias do mandato, ndo
havendo n i imediata ir rrelacao entr men

despesa e a compensacgao, desde que, ao término do referido prazo ou (i) o

valor total da despesa de pessoal siga igual ou inferior ao constatado no dia
imediatamente anterior ao seu inicio ou (ii) a correlagdo (percentual) de
despesa de pessoal frente a receita corrente liquida ndo tenha aumentado.

3. Caso haja incremento de receita, a compensagdo pode dar-se pela
manutencdo do equilibrio entre receita corrente liquida e despesa, no
percentual verificado no dia imediatamente anterior ao inicio do prazo de
vedacdo (180 dias antes do término do mandato), sendo viavel a adocéao de
m_sistem ntrol riodi a_manutencao da recei rren
liqui fim reserv r rcao entr recei
despesas. (grifo nosso) (Parecer n° 19.593/2022. Data de aprovagao:
12/08/2022. Autores: THIAGO JOSUE BEN, ALINE FRARE ARMBORST,
GUILHERME DE SOUZA FALLAVENA, LUCIANO JUAREZ RODRIGUES E
TIAGO BONA)

Na sequéncia, o Parecer n° 19.704/2022 assentou que, independentemente da
observancia daquelas providéncias contabeis, seria juridicamente possivel a pratica de atos de
carater eminentemente precario (nomeagao para cargos de livre exoneragao e designagao
para gratificagdes discricionarias) se, a critério e sob responsabilidade do gestor, fosse
justificada a imprescindibilidade de sua perfectibilizagdo para o atendimento do interesse
publico, e desde que lastreados em lei anterior ao inicio do periodo defeso, restando a ementa
assim vazada:

LElI COMPLEMENTAR FEDERAL N° 101/2000. DECRETO ESTADUAL N°
56.298/2022, ALTERADO PELO DECRETO ESTADUAL N° 56.585/2022.
NOMEACAO DE CARGOS EM COMISSAOQ. DESIGNACAO PARA FUNCOES
DE CONFIANCA. CONCESSAO DE VANTAGENS DISCRICIONARIAS.
1. Em regra, a valida rati iscricionarios no i

ra i 21, 1l Lei R nsabilidade Fiscal (1 i

data. Reafirmacgéo dos Pareceres n° 19.578/2022 e 19.593/2022.

2. A interpretacdo sistematica das limitacdes ditadas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal e dos principios da eficiéncia e da continuidade dos
servigos publicos conforta a possibilidade de provimento de cargos em
comissao, designagao de fungbes gratificadas e atribuigcdo de gratificagdes de
carater discricionario, independentemente da referida verificagdo, desde que
previstos em lei anterior ao inicio do periodo defeso e, a critério e sob
responsabilidade e justificativa do gestor, sejam imprescindiveis ao



atendimento do interesse publico.

3. Os preceitos do artigo 11 do Decreto Estadual n° 56.298/2022, com a
redagcdo dada pelo Decreto Estadual n° 56.585/2022, correspondem as
disposi¢des do artigo 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que se agregam
as vedagdes decorrentes do Regime de Recuperacdo Fiscal, em relacdo as
quais permanecem validas as orientagdes anteriores desta Procuradoria-Geral
do Estado, ressalvando-se apenas que, em face da homologagéo do Plano de
Recuperagéo Fiscal em 1°/07/2022, passaram a incidir os comandos dos §§ 2°
e 6° do artigo 8° da Lei Complementar Federal n°® 159/2017, segundo os quais
as vedagbes podem ser (i) objeto de compensagéo, previamente aprovada
pelo Conselho de Supervisdao do RRF; (ii) afastadas, desde que previsto no
Plano (caso dos incisos I, IV, V, VII, VIII, X, XI, até os limites quantitativos
previstos no Anexo IV para o Poder Executivo); e (iii) ressalvadas, quando se
tratar de impacto financeiro considerado irrelevante nos termos do Plano. (grifo
nosso) (Parecer n° 19.704/2022. Autora: ALINE FRARE ARMBORST)

A referéncia a 4 de julho, no precedente, corresponde ao dia imediatamente
anterior ao inicio do periodo de vedagao no ciclo de 2022, quando a posse dos eleitos ocorria
em 1° de janeiro. Aplicada essa mesma raz&o de decidir ao ciclo de 2026, em que o mandato
se encerra em 5 de janeiro de 2027, a data-referéncia passa a ser 8 de julho de 2026.

O recente Parecer n® 22.216/2026 reafirmou esta compreensio, estendendo-a
para a hipétese de nomeacao de professores efetivos, incluindo condicionantes bem expostas
na ementa, que se transcreve:

RESPONSABILIDADE FISCAL. LEI COMPLEMENTAR FEDERAL N° 101/00.
MAGISTERIO PUBLICO ESTADUAL. CONCURSO PUBLICO. NOMEACAO
DE PROFESSORES EFETIVOS. AUMENTO DE DESPESA. EXCECAO.
ORIENTACAO DO TCE/RS NO PARECER N° 051/01 E DA PGE NO
PARECER N° 19.704/22.

1.A vedacdo de aumento de despesa com pessoal nos 180 (cento e
iten ias anterior final man m n igo 21

Lei mplementar F ral n° 101 Vi ibir a _expansdo real
ilibr: abli m lastro financeiro, nao fixan
mar mporal comparativ ati inflexivel.

2. Na linha do entendimento firmado pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul no Parecer n° 51/01 e por este Orgéo Consultivo no Parecer n°
19.704/22, é permitido considerar todas as vacancias do cargo de professor
(aposentadorias, exoneragdes, falecimentos e dispensas) para fins de novas
nomeagdes, ainda que venham a acarretar aumento de despesa no periodo

defeso, haja_prévi 40 orcamentari
rojeco m al e autorizaca ifi na lei

iretriz rcamentari rva limi n i 2

3. Prejudicialidade do exame dos questionamentos dizentes com as vedagdes
insertas no artigo 73, inciso V, da Lei Federal n°® 9.504/97 (Lei Eleitoral). (grifo
nosso) (Parecer n° 22.216/2026. Data de aprovagao: 14/08/2026. Autora:
ANNE PIZZATO PERROT)

De tais orientagbes se extrai que a finalidade do sobredito artigo 21 € impedir a
expansao real e desequilibrada de gastos sem lastro financeiro, e nao paralisar a
Administragdo no ultimo semestre de gestéo, diretriz que lastreou o Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul no Parecer n°® 51/2001, acolhido a unanimidade pelo Tribunal



Pleno em sessdo de 1° de agosto de 2001, no qual se arrolaram, entre as despesas com
pessoal que podem ser assumidas no periodo de vedagao, a seguinte hipotese:

10\) Concesséao de promocoées, reguladas em lei editada anteriormente ao

ri A ver r concedidas n rmos, na form
r isi i na r i i
reguladora preexistente ao periodo de vedagdo. A efetivagdo de
promogcdes, em muitas situagdes, €, inclusive, indispensavel a continuidade
dos servigos publicos como, por exemplo, para fins de provimento de
comarcas ou regionais de 6rgéo, caso do Poder Judiciario, Ministério Publico,
do proéprio Tribunal de Contas, e outros; (grifo nosso)

Insta destacar que o TCE/RS, no Manual Orientagbes para o Encerramento de
Mandato, 12 edigao, de 2024, consignou que o Parecer n® 51/2001 “restou recepcionado pelas
alteragbes promovidas pela LC n. 173 na LRF, desde que observadas, igualmente, as
disposigbes destinadas a vedar parcelas aos futuros gestores”.

O critério adotado pelo 6rgéao de controle externo € o da preexisténcia da
regulagéo ao periodo de vedagao, o que igualmente se verifica na hipétese em exame, haja
vista que a Lei n°® 16.165 € de 31 de julho de 2024, e o Decreto n® 58.840 é de 18 de junho de
2026, ambos anteriores a 9 de julho de 2026.

Nada obstante, constata-se que as progressées e promog¢des nas carreiras
transversais nao se assemelham, sob a otica da mencionada indispensabilidade da
continuidade dos servigos publicos, as arroladas no Parecer em testilha, haja vista que néo
implicam alteragdo do local de exercicio dos servidores, tampouco se afiguram necessarias
para viabilizar o provimento de cargos nos graus iniciais. Ausente justificativa robusta acerca
da imperiosidade da medida para o atendimento do interesse publico, tem-se que as
informagbes constantes nos autos ndo conduzem a seguranga juridica da pratica daqueles
atos nas condigbes declinadas nos Pareceres n° 19.704/2022 e 22.216/2026, isto é, de
maneira independente da vedacéo legal.

De toda sorte, subsumindo-se a hipotese ao regime exposto, a implementagéo
das progressdes e das promogdes funcionais das carreiras instituidas pela Lei n® 16.165/2024,
regulamentadas em junho de 2026, ndo é vedada, em si, pelo artigo 21, inciso Il, da LRF,
desde que, ao término do interregno, ndo se verifique majoragao do valor total da despesa com
pessoal ou do percentual da RCL com ela comprometido, ambos apurados em 8 de julho de
2026.

Com efeito, o que o inciso Il fulmina é o ato de que resulte aumento da despesa
com pessoal, e o aumento, por definicdo, € grandeza aferivel por comparagao entre dois
momentos. O que se opera ao término do periodo defeso &, pois, a verificagdo de que o
suporte fatico da nulidade néo se aperfeigoou.

A aferigéo global ao término do interregno € um modo de verificar esse nexo, e
nao o unico. Indicada, na motivacdo do préoprio ato, medida compensatéria permanente e ja
implementada, de expressdo igual ou superior a do acréscimo, demonstra-se desde logo que
daquele ato nao resultou aumento, seja qual for o comportamento do agregado por causas que



Ihe sao estranhas.

Vale dizer, a condicdo de validade é uma s6: a inexisténcia de aumento da
despesa com pessoal, que o artigo 21, inciso Il, enuncia. A compensagao especifica e
documentada ndo € condigdo autbnoma, € o meio de prova mais seguro de que aquela
condicdo foi satisfeita, porque permite demonstra-la desde a pratica do ato. Constitui-la
previamente é dnus demonstrativo que a prudéncia recomenda, e ndo requisito cuja auséncia
invalide o ato, que nessa hipdtese subsiste com a validade dependente do agregado apurado
ao final.

Anote-se que a preexisténcia da regulagdo diz respeito aos diplomas que
instituem e disciplinam o regime de desenvolvimento funcional, anteriores a 9 de julho de 2026.
Os atos de execugao que o regulamento ainda reclama sao posteriores, e o fato de virem a ser
praticados dentro do interregno n&o a desnatura, porquanto o critério do controle externo exige
que o direito do servidor e os requisitos de sua concessao estejam fixados em norma anterior,
e ndo que todos os atos de execugao o estejam.

4 . A despeito disso, ndo se pode descurar que os precedentes desta PGE
referidos nos autos, proferidos com fulcro na sobredita orientacdo do TCE/RS, cuidaram de
despesa de reposicdo, isto é, do provimento de cargos vagos cujo custo ja integrava a
estrutura de pessoal do ente, ou de atos de natureza reversivel, como o provimento de cargo
em comissao, distinguindo-se, portanto, da situagcdo em exame, em que a medida pretendida
implicaria acréscimo liquido e permanente a folha.

Tal circunstancia demanda o exame da questdo também sob a 6tica do inciso lli
do artigo 21 da LRF, acima transcrito, que fulmina o ato de que resulte aumento da despesa
com pessoal com parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao final do
mandato. A vedacdo € autbnoma em relagdo a do inciso Il, ndo se resolvendo com a
demonstragao relativa apenas ao interregno dos 180 dias.

Nao se desconhece que a literalidade do dispositivo comporta leitura ampla,
capaz de alcancar toda incorporacdo remuneratoria de carater permanente. A proposito, o
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, em seu Manual de orientagbes para o
encerramento de mandato, 4?2 edi¢do, de 2020, consignou que a grande novidade trazida pelo
artigo 21 encontra-se, em verdade, no inciso Ill, o qual impede a atribuicdo de efeitos
postergados aos atos administrativos que gerem despesas. A progressdo e a promogédo, de
fato, produzem efeitos financeiros que se projetam indefinidamente no tempo, e a prépria
consulente descreve trajetoria de desenvolvimento funcional composta de dezoito etapas.

Essa leitura, contudo, n&o prevalece quando conjugada com o Vvetor
interpretativo que a propria LRF enuncia no § 1° do seu artigo 1°, segundo o qual a
responsabilidade na gestdo fiscal pressupbde agédo planejada e transparente voltada ao
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas. O que o inciso Il interdita é a
transferéncia, ao mandato seguinte, de encargo nédo compensado, € ndo a mera projegao
temporal de despesa cuja neutralidade fiscal esteja demonstrada. Nessa linha, o Parecer n°®
19.593/2022 assentou, ao concluir pela validade do ato ali examinado, o seguinte:



Deste modo, é juridicamente seguro concluir que a nomeagdo ndo sera
considerada nula para os fins da Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo por
premissa a observancia dos ditames impostos pelo inciso | do artigo 21, caso
nao ocorra desequilibrio na proporgao entre despesas e receitas, em desfavor
da segunda, tendo por pardmetro a situacdo imediatamente anterior ao prazo
de 180 anteriores ao final do mandato do titular do poder, bem como nao

rra i ilibri r ai i
posterior ao término do mandato. (grifo nosso) (Parecer n° 19.593/2022.
Data de aprovagao: 12/08/2022)

Colhe-se do precedente que a projegédo da despesa para além do termo final do
mandato ndo é, por si, causa de nulidade, e que o parametro de validade é a auséncia de
desequilibrio na proporcdo entre despesas e receitas também no periodo subsequente,
admitindo-se compensacgéao prospectiva.

Converge com essa leitura a orientagcdo do 6rgédo de controle externo. No
Manual Orientagdes para o Encerramento de Mandato, 12 edigdo, de 2024, o Tribunal de
Contas do Estado consigna que, “nas situagées dos incisos Il, Il e IV, alineas a e b, presume-
se que o aumento da despesa com pessoal decorre da conduta do gestor ou legislador’, mas
que, “se demonstrado e comprovado que ndo houve o aumento dessa despesa, apesar da
edicdo do referido ato, as situagcbes estdo autorizadas”. A presuncédo, pois, € relativa, e cede a
demonstragao contabil em contrario.

Aplicada essa diretriz a consulta, mostra-se juridicamente defensavel a
interpretacdo segundo a qual a implementacdo pretendida ndo encontra ébice no artigo 21,
inciso lll, desde que a Administragdo demonstre, no ato, que as parcelas cujos efeitos se
projetam para além de 5 de janeiro de 2027 ndo elevam a propor¢ao entre a despesa com
pessoal e a RCL verificada em 8 de julho de 2026.

Calha ponderar que, malgrado a solugdo aqui declinada seja defensavel e
consentanea com o desiderato da LRF, ndo encontra suporte direto em precedentes desta
PGE ou do TCE/RS, nao se tratando de posigdo consolidada na jurisprudéncia, o que
recomenda ao gestor, diante da possivel multiplicidade de exegeses, a adogdo, no exclusivo
juizo politico que lhe compete, daquela que mais bem se amolde ao interesse publico
perseguido, bem como da rigorosa demonstragédo contabil adrede explanada.

5. Definido que a validade do ato se afere pelo resultado global, cabe precisar
como essa afericdo se opera, matéria objeto do terceiro quesito. A orientagdo desta Casa esta
firmada no Parecer n® 19.593/2022, aprovado pelo Procurador-Geral do Estado em 12 de
agosto de 2022, cuja supratranscrita ementa responde diretamente a indagacéo.

O precedente admite a afericdo global e que a compensagéo prescinde de
correlacdo imediata e direta com o ato que provoca o acréscimo, bastando que o resultado, ao
término do periodo, preserve o patamar de despesa ou a proporcdo desta frente a RCL.
Responde-se, assim, afirmativamente ao terceiro quesito. O sistema de controle periédico
cogitado pelo Orgdo consulente &, portanto, técnica juridicamente idénea.



A dispensa de correlacdo imediata nao €&, contudo, dispensa de compensacéo.
O mesmo precedente orienta o gestor a indicar expressamente qual despesa foi reduzida ou
qual receita foi incrementada para a pratica do ato, indicagdo que integra a motivagéo, e ndo o
controle posterior. O expediente, tal como instruido, ainda ndo a veicula, limitando-se a
demonstrar a expressao reduzida do acréscimo, dado que, conquanto relevante, ndo equivale
a compensacao exigida pela norma.

Trés qualidades devem ser exigidas dessa medida compensatoria, pela fungéo
que lhe cabe, enunciada no item 3, de romper 0 nexo entre o ato e 0 aumento da despesa: (i) a
permanéncia, porquanto compensacido de efeito transitério apenas desloca o acréscimo no
tempo; (ii) a anterioridade, de modo que esteja implementada quando os atos forem
praticados, o que confere a demonstragao carater documental e ndo prospectivo; e (iii) a folga,
isto €, que supere o acréscimo em margem suficiente para absorver oscilagéo ordinaria.

Essas condigbes, se reunidas, antecipam a prova de que a condigéo legal foi
satisfeita e deslocam para plano de confirmagéo a afericdo do agregado ao término do
interregno. Se ausentes, a validade do ato ficara integralmente dependente desse agregado.

Por fim, e porque o expediente registra estimativas financeiras divergentes,
elaboradas em momentos distintos e sobre bases de comparagao diversas, impde-se
consignar que a memoria de calculo que servira de lastro a demonstracdo da compensagéao
deve ser Unica, reconciliada e explicitar a base sobre a qual os percentuais foram apurados.

6. O quarto quesito indaga sobre a relevancia juridica da observancia dos limites
de despesa com pessoal do artigo 20 da LRF.

A resposta é afirmativa, e o proprio precedente invocado pelo consulente o
demonstra. O Parecer n® 22.216/2026, no item 2 de sua ementa, admitiu a excepcionalizagao
da vedagao do artigo 21 desde que presentes, cumulativamente, prévia dotagdo orgamentaria
apta a suportar as projegdes com despesa de pessoal, autorizagdo especifica na lei de
diretrizes or¢camentarias, observancia dos limites apostos nos artigos 20 e 42 da LRF e
justificativa do gestor acerca da imperiosidade da medida para atender ao interesse publico.

A observancia dos limites do artigo 20 é, portanto, requisito necessario, mas nao
suficiente, integrando um conjunto de exigéncias cumulativas, e o atendimento de uma delas
nao supre a auséncia das demais.

A respeito da referida autorizagdo especifica, oportuna a reprodugdo do artigo
62 da Lei Estadual n° 16.318/2025, que fixou as diretrizes orgcamentarias para 2026
(LDO/2026):

Art. 62. Para fins de atendimento ao disposto nos incisos | e Il do § 1° do

| a nstituicao F ral, ficam riz m

al_relativ 3 n i r van n men
remuneracio, alteracées e criacdo de carreiras, cargos e funcdes, bem
como a contratacdo de pessoal por tempo determinado, para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico, cujos valores



deverdo ser compativeis com os limites da Lei Complementar Federal n°
101/00, e desde que observado o disposto no art. 17 desta Lei.

Anote-se, por oportuno, que se cuida de norma de autorizagdo de despesa, cuja
fungdo é submeter ao crivo do Poder Legislativo todo dispéndio adicional com pessoal, e,
como tal, é lida em sentido financeiro amplo, distinguindo-se do artigo 8°, inciso |, da Lei
Complementar Federal n° 159/2017, que é norma restritiva de competéncia administrativa, que
comporta interpretacao estrita. A mesma expressao, em diplomas de fungado distinta, nao
reclama idéntica extensao.

A autorizacdo, contudo, ndo é incondicionada, subordinando os valores aos
limites da LRF e ao teto do artigo 17 da mesma lei de diretrizes, cujo § 3° declara nele incluido
o disposto no artigo 62, de modo que a despesa decorrente das progressdes e promogdes
deve acomodar-se dentro dos limites ali fixados. Remanesce, assim, a necessidade de
demonstrar essa acomodacao e de identificar a dotagdo que suportara a medida, porquanto o
articulado da LDO néo individualiza recursos para a evolugdo funcional das carreiras da Lei n°
16.165/2024.

A par do atendimento a autorizagéo legislativa genérica, veiculada no sobredito
artigo 62, observa-se que a disponibilidade orgamentaria especifica - aludida no artigo 16 da
Lei n° 16.165/2024 como condigdo das progressdes -, a vista do que consta do expediente,
ainda ndo se acha demonstrada, porquanto a LOA néo individualiza recursos para a evolugao
funcional daquelas carreiras, e o expediente nao identifica a dotacdo que suportara a despesa
nem demonstra a sua acomodacgao no teto do artigo 17 da LDO. Nao se trata de providéncia
de instrucdo processual, e sim de condigdo que a propria lei instituidora das carreiras impde a
progressao, de modo que, enquanto ndo satisfeita e documentada, os atos concessivos
carecerao de pressuposto, na mesma medida dos pressupostos regulamentares.

7. Impende examinar, ainda, a incidéncia das vedagbes decorrentes do Regime
de Recuperagdo Fiscal (RRF), matéria que os quesitos ndo abordam e que a decisao
administrativa pressupde.

O caput do artigo 8° da Lei Complementar Federal n° 159/2017 estampa rol de
condutas interditadas aos entes aderentes ao RRF, as quais, nos termos do § 2° do mesmo
dispositivo, poderdo ser “objeto de compensagdo” ou “afastadas”, desde que previsto
expressamente no Plano de Recuperagéo Fiscal (PRF) em vigor, ao passo que o § 6° ressalva
do disposto no artigo “a violagdo com impacto financeiro considerado irrelevante, nos termos
em que dispuser o Plano de Recuperacéao Fiscal’.

Entrementes, considerando as vedacgdes da legislagdo em abstrato, ou seja,
independentemente da verificagao de enquadramento no Anexo IV do PRF homologado ou da
afericdo do impacto financeiro considerado irrelevante in concreto, o Parecer n° 19.275/2022
pronunciou-se sobre a viabilidade de concessdo de promogdes funcionais durante o RRF nos
seguintes termos:

REGIME DE RECUPERAGAO FISCAL. LEI COMPLEMENTAR N° 159/2017.
PROMOGCAO. EMPREGADOS. QUADRO EM EXTINGAO. LEI N°



14.420/2014. VEDAGCAO.

1 .A_promocao n rreira_vem acompanhada m__incremen
remuneratori mpr d rvidor romovi ran

2. Essa vedagado deve ser lida a luz do entendimento do Supremo Tribunal
Federal na analise do pedido cautelar formulado na ADI n° 6.930, no sentido
de que, quando a promogao representar ato necessario para o preenchimento
de cargos vagos em niveis ou classes de maior estatura na carreira, a fim de
que a reposigao seja feita no nivel ou classe inicial dessa, € necessaria a
interpretacdo conforme da vedagdo em testilha, sob pena de violagdo ao
principio da proporcionalidade e de excesso no exercicio do poder de
conformagao legislativa.

3. Tratando o caso concreto de carreira em extingdo, a promogcdo ndo se
in futur rovimen ar v m r
interditada pelo inciso VIl do art. 8° da Lei Complementar n°® 159/2017, nao
se enquadrando excecdo decorrente da interpretagcdo conforme preconizada

pelo Supremo Tribunal Federal.

(Parecer n° 19.275/2022. Data de aprovagao: 17/03/2022. Autores: TIAGO
BONA, THIAGO JOSUE BEN, LUCIANO JUAREZ RODRIGUES E
GUILHERME DE SOUZA FALLAVENA)

A orientagdo juridica foi complementada no Parecer n° 19.298/2022, cuja
ementa € a seguinte:

REGIME DE RECUPERACAO FISCAL. LEI COMPLEMENTAR N° 159/2017.
PROMOCAO. EMPREGADOS. QUADRO EM EXTINCAO. LEI N°
14.420/2014. PARECER N° 19.275. DISTINCAO.

A promogao de empregados integrantes do Quadro Especial oriundo da extinta
Fundagéo Piratini possui previsdo expressa na Lei Estadual n® 14.420/2014,
limitando a discricionariedade administrativa na hipétese. Ratificacdo do
Parecer n° 18.349/20 que, a luz do previsto na Lei Complementar n® 173/2020,
entendeu possivel a promog¢éo de empregados publicos. Distingdo em relagao
a orientacdo do Parecer n°® 19.275/22.

(Parecer n° 19.298/2022. Data de aprovagao: 01/04/2022. Autores: TIAGO
BONA, GUILHERME DE SOUZA FALLAVENA, THIAGO JOSUE BEN, ALINE
FRARE ARMBORST E LUCIANO JUAREZ RODRIGUES)

Em relagdo a progressdo funcional, especificamente, tratou o Parecer n°
19.478/2022, assim ementado:

REGIME DE RECUPERACAO FISCAL. LEl COMPLEMENTAR N° 159/2017.
VEDACOES. VANTAGENS. AVANCOS, ADICIONAIS E LICENCA-PREMIO.

ABONO DE PERMANENCIA. PROGRESSOES FUNCIONAIS. GAOTRAN.
GRAEX.

1. Consoante assentado no Parecer n° 19.246/2022, a Lei Complementar
Federal n° 159/2017 e o Decreto Estadual n° 56.368/2022 nao interditam a
“concessao de avancgos, adicionais e licenga-prémio amparados em legislacao
anterior ao pedido de ades&do ao Regime de Recuperacgéo Fiscal, ainda que o
implemento das condi¢des seja posterior ao referido evento, por néo se tratar
de vantagens cuja concesséo se reveste de carater discricionario, observados
0s requisitos legais e as regras constitucionais de transi¢do incidentes”.

2. iplom |




tal como a progresséo de que trata o artigo 15 da Lei Estadual n° 14.506/2014,
que disciplina o Quadro de Pessoal do Departamento Estadual de Transito —
DETRAN/RS.

3. A concessao do abono de permanéncia estabelecido no artigo 34-A da Lei
Complementar Estadual n° 15.142/2018 ndo se insere no espectro da
discricionariedade do gestor, igualmente ndo se amoldando as vedagdes do
artigo 8° da Lei Complementar Federal n® 159/2017.

4. Inexiste o6bice a designagédo de servidores para as agbes da Operagao
Balada Segura e para a fungdo de Examinador de Transito e o consequente
pagamento, respectivamente, da Gratificagdo de Apoio a Operagao de
Fiscalizacdo e Educacdo no Transito (GAOTRAN) e da Gratificagdo de
Examinador (GRAEX), vantagens devidas pelo exercicio daquelas atribuicbes
por forga das Leis Estaduais n° 13.963/2012 e 13.088/2008. [grifou-se]
(Parecer n°® 19.478/2022. Data de aprovagao: 23/06/2022. Autora: ALINE
FRARE ARMBORST)

Da fundamentacdo do referido Parecer, no que pertine a presente analise,
transcreve-se o seguinte excerto:

5.No que tange as progressdes funcionais, importante assinalar que,
diferentemente das promocgdes, em relacdo as quais trataram os Pareceres n°
19.275/2022 e 19.298/2022, ndo consistem em modalidade de provimento
derivado e de vacéancia de cargo publico, uma vez que implicam alteragao
nivel ntr ma_mesm I funcional. insti
melham vi r nciarem form nvolvimen

rvidores n rreira, n rdan identi m vantagen

pecuniarias, que consistem em parcelas que se agregam, geralmente de
forma temporaria, ao vencimento basico ou ao subsidio, compondo a
remuneraciao percebida, como ilustram os artigos 79 e 85 da Lei
Complementar Estadual n° 10.098/94:

(...)

Assim, o inciso | do artigo 8° da Lei Complementar Federal n° 159/2017,
reproduzido no artigo 3°, |, do Decreto Estadual n° 56.368/2022, nao
inviabiliza as promocodes e progressdes, uma vez que estas ndao implicam
a conduta interditada pela norma, qual seja, “a concessao, a qualquer
titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequagao de remuneragao de
membros dos Poderes ou de 6rgaos, de servidores e empregados publicos
e de militares”.

Todavia, consoante assentado nos mencionados precedentes, “[a] promogao
na carreira vem acompanhada de um incremento remuneratério aos
empregados ou servidores promovidos, gerando despesa obrigatéria de
carater continuado, atraindo a analise a respeito da incidéncia da vedagao do
inciso VIl do art. 8° da Lei Complementar n® 159/2017”, a qual, contudo, resta
afastada quando ausente discricionariedade administrativa.

Do mesmo modo e pelo mesmo motivo, a concessao de progressoes, em
tese, é passivel de subsuncdo a conduta proibida pelo inciso VIl do
supracitado artigo 8° [da LC n°® 159/2017], que veda “a criagao de despesa
obrigatoria de carater continuado”, cumprindo perscrutar sobre a existéncia
ou néo de discricionariedade na espécie.

Em conformidade com o tradicional entendimento desta Procuradoria-Geral do
Estado, “a progressdo de nivel € um acréscimo remuneratério devido ao
servidor que preencher os requisitos legais, inexistindo qualquer espago para
juizo discricionario do Administrador quanto a sua concessdo, que somente
podera ser indeferida se o servidor ndo atender os requisitos previstos em lei,
sem que possa o gestor eleger o momento da implantagdo do beneficio”



(Parecer n° 17.683, aprovado em 03 de junho de 2019).

Lado outro, a Emenda a Constituicdo Estadual n° 78/2020, incidindo na diretriz
em voga, incluiu o § 7° ao artigo 31 da Carta Farroupilha, aplicavel aos
servidores estatutarios, dispondo que: “As progressdes de nivel dentro de uma
mesma classe da carreira ocorrerdo em momento definido mediante juizo de
conveniéncia e oportunidade da Administracdo Publica, ressalvadas aquelas
decorrentes de critérios exclusivamente objetivos, na forma da lei”.

Os reflexos de tal alteragao legislativa foram analisados no Parecer n° 18.083,
aprovado em 10 de margo de 2020, que assim se pronunciou acerca da
questao:

(...)
Divisa-se, assim, duas hipéteses de progressdes:

() As desencadeadas por avaliagbes de desempenho, que, por for¢ca da
insercdo do § 7° no artigo 31 da Constituicdo Estadual, despiram-se da
imperatividade quanto ao momento da sua concesséo; e

() As fundadas em critérios exclusivamente objetivos, cuja verificagdo do
suporte fatico legalmente previsto impde a sua concessdo, tais como a
obtencdo de determinada titulagdo pelo servidor ou o implemento de
determinado tempo de servico.

Percebe-se que, na esteira da jurisprudéncia administrativa, apenas a primeira
espécie de progressbes estd interditada no atual estdgio do Regime de
Recuperagao Fiscal, ndo se cogitando de vedagédo no que tange a segunda,
porquanto ndo sujeita a discricionariedade administrativa. [grifou-se]

Destarte, considerando, de um lado, a existéncia de progressbes fundadas em
critérios exclusivamente objetivos - a exemplo da obtencdo de titulagcdo - e, de outro, a
hipotética necessidade de realizagdo de promogdes para a viabilizacdo das reposi¢cdes de
cargos nas classes iniciais das carreiras, na forma autorizada na medida cautelar proferida na
ADI n° 6.930, compreendeu-se que, uma vez configuradas tais circunstancias, a vedagao a
criagéo de despesa obrigatoria de carater continuado, presente no inciso VIl do artigo 8° da Lei
Complementar Federal n°® 159/2017, nao obstaria a pratica daqueles atos.

Nada obstante, em exame mais acurado da matéria, tem-se que € juridicamente
sustentavel o entendimento no sentido de que a pratica dos atos concessivos de
progressdoes e promogdes ndo atrai as vedagdes esculpidas no artigo 8° da Lei
Complementar Federal n° 159/2017, notadamente em seu inciso VII, que interdita “a criagao
de despesa obrigatoria de carater continuado”.

Deveras, o conceito de despesas obrigatérias de carater continuado foi bem
destrinchado no Parecer n° 19.245/2022 deste Orgao Consultivo, que assim pontificou (grifos
no original):

inciso VII Lei mplementar n° 159/2017.

Indaga o 6rgéo consulente se a definicdo do art. 17 da LRF representa a
melhor interpretacédo a ser dada para a vedacgao constante no inciso VIl do art.
3° do Decreto n° 56.368/22, correspondente ao art. 8°, inciso VII, da Lei
Complementar n° 159/2017.

(...)

A vedagéo inscrita no Decreto Estadual decorre da previsdo contida no artigo
8°, inciso VII, da Lei Complementar n° 159/2017, nela nao constando a
definicdo conceitual do significado de “despesa obrigatéria de carater



continuado”. O mesmo conceito de despesa obrigatéria - embora sem a
mengao ao carater continuado -, consta na vedagao do inciso VIl do art. 3° do
Decreto n°® 56.368/22, correspondente ao inciso VIII do art. 8° da da Lei
Complementar n° 159/2017, que veda “a adocdo de medida que implique
reajuste de despesa obrigatoria”.

O artigo 17, caput, da Lei Complementar n°® 101/2000 conceitua a despesa
obrigatdria de carater continuado da seguinte forma:

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que
fixem para o ente a obrigagao legal de sua execugdao por um periodo
superior a dois exercicios.

Infere-se da aludida definigdo legal tanto o conceito de despesa obrigatéria,
correspondente a “despesa corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato
administrativo normativo”, como o de carater continuado, assim sendo
consideradas as despesas que “que fixem para o ente a obrigagéo legal de
sua execucao por um periodo superior a dois exercicios”.

Cuidando-se a Lei Complementar n°® 101/2000 da norma que “[e]stabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal
e da outras providéncias”, afigura-se adequada como a fonte do conceito de
despesa obrigatoria de carater continuado previsto na Lei Complementar n°
159/2017 e no Decreto Estadual n°® 56.297/2022.

Para a precisa delimitacdo do conceito de despesa obrigatéria contido no art.
17 da LRF, também se mostra relevante destacar o que se entende por
“despesa corrente”, sendo o tema disciplinado pela Lei Federal n® 4.320/1964
em contraposicdo as denominadas “despesas de capital”.

De acordo com a licdo doutrinaria de José Mauricio Conti (in Orcamentos
publicos [livro eletrénico]: a Lei 4.320/1964 comentada. 2. ed. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2019):

A opcédo legal pela separacdo das despesas publicas em categorias
econdbmicas nao € aleatéria. Despesas correntes e despesas de capital
distinguem-se pelas consequéncias que produzem. As primeiras ndo agregam
ativos para o ente que as realiza. J&4 as Ultimas tém exatamente essa
finalidade.

Assim indica a Portaria Interministerial 163, de 04.05.2001, do Secretario do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN) e do Secretario de
Orgcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestado
(SOF). No seu Anexo Il define despesas correntes como “todas as despesas
que nao contribuem, diretamente, para a formacao ou aquisicdo de um bem de
capital’. Despesas de capital, por outro lado, sdo definidas como “aquelas
despesas que contribuem, diretamente, para a formagéo ou aquisigdo de um
bem de capital”. O critério econémico de classificacao €&, pois, a introdugéo de
um ativo no patrimdnio do ente publico.
A rren relacionam-se fundamentalmente a remuner
rvi . Sa nsider meramen
referirem a manutenca ili abli romovida lo E :
As despesas de capital, por sua vez, vinculam-se a aquisicdo ou producgao de
bens. Seriam “reprodutivas” porque, além de criarem utilidades, aumentam a
capacidade de produgdo do pais (RIBEIRO, 1997, p. 142). Dai as despesas
correntes refletirem a ideia de “aparelhamento do Estado”, ou
rescimen maquin ibli n n ital sa
vistas como fator de promocao do desenvolvimento econdémico. (grifou-
se)
(...)
O art. 13 da Lei n° 4.320/64 decompde as categorias econdmicas elencadas
no art. 12 em elementos, sendo a categoria Despesas de Custeio segmentada
em Pessoal Civil, Pessoal Militar, Material de Consumo, Servigos de Terceiros
e Encargos Diversos, e a categoria Transferéncias Correntes em Subvencdes
Sociais, Subvencdes Econdmicas, Inativos, Pensionistas, Salario Familia e




Abono Familiar, Juros da Divida Publica, Contribuigcbes de Previdéncia Social e
Diversas Transferéncias Correntes.

(...)

Por derradeiro, impende destacar que a despesa obrigatéria, na forma do
conceito do art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, deriva de lei, medida
provisoria ou ato administrativo normativo.

A respeito da ultima espécie - ato administrativo normativo -, é relevante a
licdo de Marcal Justen Filho, segundo o qual “[0]s atos normativos s&o aqueles
orientados a complementar um mandamento normativo estabelecido por lei,
desenvolvendo as normas que estabelecem faculdades, proibicdes ou
obrigatoriedades quanto a conduta futura de um ou mais sujeitos. O exemplo é
o regulamento.” (in Curso de direito administrativo [livro eletrénico. 5. ed. Séao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018). Da mesma forma, Gabriel Lino de
Paula Pires refere que “[a]tos normativos sdo aqueles que proferem um
comando geral e abstrato. Dado que a Administracdo Publica exerce atividade
infralegal, os atos normativos produzidos por ela devem, via de regra, apenas
explicitar o conteludo da lei, visando a sua correta aplicacdo. Exemplos dos
atos normativos sdo os decretos regulamentares, os regimentos, as instrugdes
normativas, as resolugdes, dentre outros. Tais atos manifestam o exercicio do
poder normativo ou regulamentar da Administragdo Publica” (in Manual de
direito administrativo [livro eletrénico]. Sdo Paulo : Thomson Reuters Brasil,
2019).

(...)

Em obra doutrinaria a respeito da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Organizadores: lves Gandra
Martins e Carlos Valder do Nascimento. 42 ed., 2009, p. 138-139), Carlos
Valder do Nascimento faz as seguintes reflexdes a respeito das despesas
obrigatdrias:

As despesas obrigatérias inserem-se no contexto da legalidade, portanto,
impostas ao Estado em face dos encargos que lhe sdo cometidos
constitucionalmente no cumprimento de suas fungdes. Sao autorizadas pelo
Poder Legislativo, dentro de pardmetros previamente estabelecidos, e
consistem nas dotagdes que compreendem os créditos orgcamentarios € os
adicionais. [...]

de maior significagcdo, na medida em que obriga os entes federativos ou
seus Orgaos e entidades subordinados a efetuar sua execucdo. Essa
ri 3 I I rrer de leis no sentido genérico,

r legislativ resoluco n Federal, medida

ras instrucoes normativ

Sao aspectos que identificam sua natureza: a) carater corrente, envolvendo a
operagdo e a manutengdo dos servigos; b) emana de atos ou de leis
especificas, sem natureza orgamentaria; c) efeito, no minimo, de dois anos.
Exige estimativa trienal, demonstracdo de que nao afetaria as metas fiscais e
plano de compensagéo. (grifou-se)

(...)

Em conclusdo, considera-se adequado compreender que a definicdo de
despesa obrigatéria de carater continuado, para fins de interpretagao do artigo
8°, inciso VII, da Lei Complementar n° 159/2017, devera ser buscada no
“caput” do artigo 17 da Lei Complementar n°® 101/2001 - “despesa corrente
derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem
para o ente a obrigagdo legal de sua execugao por um periodo superior a dois
exercicios” -, combinada com a delimitagdo do conceito de despesa corrente
de que tratam os artigos 12 e 13 da Lei n° 4.320/1964.

(Parecer n°® 19.245/2022. Data de aprovagéo: 08/03/2022. Autores: THIAGO



JOSUE BEN, GUILHERME DE SOUZA FALLAVENA, ALINE FRARE
ARMBORST E TIAGO BONA)

Tendo presentes essas premissas, entende-se que o verbo nuclear interditado
pela norma - criar - apenas € passivel de realizagédo pelos instrumentos a que se refere o artigo
17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, quais sejam, leis, medidas provisorias e atos
administrativos normativos, estes compreendendo os decretos, resolugdes, regulamentos e
outras instrugdes normativas, ndo tendo aptidao para tal fim os atos - portarias ou boletins -
que perfectibilizem as promogdes e as progressdes com supedaneo em dispositivos legais
vigentes.

Vale dizer, embora ndo haja duvida de que a despesa de pessoal gerada pelos
acréscimos vencimentais decorrentes das promogdes e progressdes qualifique-se como
despesa corrente, a sua criacdo remonta a lei que instituiu o quadro de carreira e contemplou
ascensao em niveis e graus, identificando-se a pratica dos atos concessivos com a execugao
da despesa ja criada.

Nesse sentido, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, ao responder
consulta da Secretaria do Tesouro Nacional, érgao incumbido de aferir o cumprimento do RRF,
assim se pronunciou no Parecer SEI n° 5659/2020-ME:

(...)

13. Ante o0 exposto, diante da premissa de que o questionamento da STN
refere-se a leis estaduais concessivas de promogdes e progressdes de
servidores publicos com meros efeitos financeiros diferidos, haja vista a
previsdo estatuida no art. 8 ° da Lei Complementar n° 159, de 2017, e diante
do entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal no sentido de que,
ainda que as datas estabelecidas para o inicio dos efeitos financeiros dos
reajustes sejam em momento futuro, a entrada em vigor da lei concessiva
configura a aquisicao do direito por parte dos servidores, conclui[-se] que a
concessao de promogdes e progressdes diferidas, durante a vigéncia do RRF,
na forma disciplinada por lei estadual concessiva vigente em data anterior a
adesédo do ente estadual ao RRF, ndo perfaz a vedagao prevista no art. 8 ° da
Lei Complementar n° 159, de 2017.

Em que pese, no Estado do Rio Grande do Sul, ndo se cogite, notadamente em
face das expressas disposi¢cdes constitucionais locais, de direito adquirido a promogodes e,
ressalvadas as situagcbes excepcionais de que aqui ndo se trata, progressées, que nao
ostentam natureza vinculada, é igualmente sustentavel o entendimento no sentido de que os
atos administrativos que concedem promogdes e progressdes, ndo sendo dotados de carater
normativo, ndo tém o condao, de per si, de criar as despesas a que se referem.

Reforca esta exegese a anadlise de normas federais de teor similar ou
praticamente idéntico ao da Lei Complementar Federal n° 159/2017, sob cuja égide nao se
cogitou conferir a proibigdo a criacdo de despesa obrigatéria de carater continuado alcance
capaz de suspender ou coibir a realizagao de promog¢des e progressoes.

Nesse sentido, o inciso VII do artigo 8° da Lei Complementar Federal n°
173/2020, malgrado comportasse ressalvas na forma dos §§ 1° e 2° do dispositivo, foi assim



interpretado no Parecer n° 18.349/2020 desta Procuradoria-Geral do Estado, verbatim:

2. Promocdes funcionais.

Relativamente as promogdes funcionais, verifica-se que inexiste previsao
especifica na Lei Complementar n° 173/2020, destacando-se que o inciso IX
proibe o computo do periodo defeso, compreendido desde a publicagcdo da
norma até 31 de dezembro de 2021, “exclusivamente para a concessao de
anuénios, triénios, quinquénios, licengcas-prémio e demais mecanismos
equivalentes que aumentem a despesa com pessoal em decorréncia da
aquisicdo de determinado tempo de servigo, sem qualquer prejuizo para o
tempo de efetivo exercicio, aposentadoria, e quaisquer outros fins” (grifou-se),
ao passo que o inciso | interdita a concessdo de vantagem a qualquer titulo,
salvo “quando derivado de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacgéo legal anterior a calamidade publica”.

Conquanto as promogdes de servidores sabidamente acarretem aumento de
despesa com pessoal, tratando-se de modalidade de provimento derivado de
cargo publico e, portanto, de desenvolvimento na carreira, forgoso reconhecer
que nao decorrem de simples decurso de tempo de servigo, mormente porque
norteadas, de modo alternado, tanto por critérios de antiguidade como de
merecimento, consoante se extrai do § 3° do artigo 31 da Constituigéo
Estadual, in verbis:

(...)

Esclarecido que as promogoes de servidores publicos nao atraem a incidéncia
da vedagéao constante do inciso IX do artigo 8°, insta perscrutar se o disposto
no inciso | se erigiria em obice a sua concesséo.

Oportuno rememorar que, consoante consignado no PARECER n° 18.283, a
Lei Complementar Estadual n° 10.098/1994, em disposicao semelhante as da
Lei Estadual n° 6.196/1971, da Lei Complementar Estadual n° 10.990/1997 e
da Lei Federal n° 8.112/1990, qualifica como vantagens as seguintes rubricas:
(I) indenizagdes, (1) avangos, (lll) gratificagdes e adicionais e (IV) honorarios e
jetons.

Assim, as promogdes, forma de desenvolvimento dos servidores na carreira,
ndo guardam identidade com as vantagens pecuniarias, que consistem em
parcelas que se agregam, geralmente de forma temporaria, ao vencimento
basico ou ao subsidio, compondo a remuneracédo percebida, como ilustra o
conceito estampado no artigo 79 da Lei Complementar Estadual n® 10.098/94.

(...)

Nessa linha, considerando-se que, na Lei Complementar Federal n° 173/2020,
inexiste limitacdo das areas de servigo publico para as quais resta permitida a
reposi¢do dos cargos vagos, tampouco exigéncia de modalidade especifica de
vacancia, tem-se que também aqui a conformacgédo da vedacdo estatuida no
inciso | do artigo 8° com as previsbes dos incisos IV e V legitima a
compreensdo de que sao autorizadas as promog¢des dos servidores publicos
organizados em carreira.

De mais a mais, em que pese os incisos | do paragrafo unico do artigo 22 da
Lei Complementar Federal n° 101/2000 e | do artigo 8° da Lei Complementar
Federal n° 173/2020 ostentem redacdes praticamente idénticas, versam sobre
situagOes faticas substancialmente distintas: ao passo que o primeiro disciplina
as hipoteses de extrapolagdo do chamado “limite prudencial”, consistente no
atingimento de 95% (noventa e cinco por cento) do teto para despesas com
pessoal do Poder ou érgdo, o segundo é aplicavel a todos os entes publicos
no interregno compreendido entre 28 de maio de 2020 e 31 de dezembro de
2021, independentemente da situagao fiscal ou do indice de endividamento do
Poder ou érgao.

Nesse cenario, embora seja claro o propésito de ajuste fiscal perseguido pelas
vedag0es instituidas, em contrapartida ao auxilio financeiro deferido aos entes
subnacionais, pelo artigo 8° da Lei Complementar Federal n° 173/2020, tal



diploma n&o impde medidas peremptdrias de reducdo ou de congelamento de
despesas, tanto que permite, em termos significativamente mais flexiveis do
que o disposto no referido artigo 22, paragrafo unico, da Lei Complementar
Federal n° 101/2000, as reposigdes de cargos efetivos ou vitalicios vagos,
ainda que tal providéncia acarrete aumento de despesa.

Dessa forma, sem prejuizo da orientagao firmada no PARECER n° 16.519 da
Procuradoria-Geral do Estado, tem-se que as promocgdes de servidores
publicos ndo foram proibidas pelo artigo 8° da Lei Complementar Federal n°
173/2020.

romocdé rvidor mpr abli nali histori

r legislativ Proj Lei Complementar n° 149/201
202 j rovaca Imin n li a iploma | L.
Dever nsoan rv ramitaca r icoes (disponivel
em https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/141188),

foram apresentados, ao longo das discussGes parlamentares, trés relatorios
com textos substitutivos para a norma, os quais contemplaram redacdes
distintas em relag&o ao inciso 1X do artigo 8° em testilha:

EVOLUCAO DO TEXTO

As trés versdes do dispositivo do PLP 39/2020 que suspende a contagem de
tempo de servigo para os servidores publicos:

Art. 8° Na hipdtese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados
pela calamidade publica decorrente da pandemia do Covid-19 ficam proibidos,
até 31 de dezembro de 2021, de:

PRIMEIRO RELATORIO

IX — contar esse tempo como de periodo aquisitivo necessario para a
concessdo de anuénios, triénios, quinquénios, licengas-prémio, promogdes,
progressdes, incorporagdes, permanéncias e demais mecanismos
equivalentes que aumentem a despesa com pessoal em decorréncia da
aquisicao de determinado tempo de servigo;

SEGUNDO RELATORIO

IX — contar esse tempo como de periodo aquisitivo necessario para a
concessdo de anuénios, triénios, quinquénios, licengas-prémio e demais
mecanismos equivalentes que aumentem a despesa com pessoal em
decorréncia da aquisicao de determinado tempo de servico;

TEXTO FINAL
IX — contar esse tempo como de periodo aquisitivo necessario
exclusivamente para a concessao de anuénios, triénios, quinquénios,

licengcas-prémio e demais mecanismos equivalentes que aumentem a despesa
com pessoal em decorréncia da aquisicido de determinado tempo de servigo,

I . feti . . .

i r ros fins;

Fonte: Agéncia Senado
(Grifos no original. Disponivel em
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/05/04/restricoes-ao-
funcionalismo-como-contrapartida-a-ajuda-a-estados-e-municipios-passaram-
por-tres-versoes)
A supressdo da mengdo as promog¢des ja no segundo relatério bem evidencia
a intencdo do legislador em viabilizar tal modalidade de desenvolvimento na
carreira, como igualmente demonstra o PARECER n° 27/2020, exarado pelo
Relator dos projetos de lei complementar, Senador Davi Alcolumbre, do qual
se colhe que:
Também preservamos as progressdes e promogdes para os ocupantes de
cargos estruturados em carreiras. E o caso, por exemplo, dos militares
federais e dos Estados. A ascensao funcional ndo se da por mero decurso de



https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/05/04/restricoes-ao-funcionalismo-como-contrapartida-a-ajuda-a-estados-e-municipios-passaram-por-tres-versoes

tempo, mas depende de abertura de vagas e disputa por merecimento. Nao
faria sentido estancar essa movimentagdo, pois deixaria cargos vagos e
dificultaria o gerenciamento dos batalhdes durante e logo apds o estado de
calamidade.

Em suma, a interpretagéo sistematica e histérica da Lei Complementar Federal
n°® 173/2020 legitima a compreensdo de que a norma ndo obstou as
promogcdes dos servidores e empregados publicos.

(Parecer n° 18.349/2020. Data de aprovagao: 23/07/2020. Autora: ALINE
FRARE ARMBORST)

Nessa linha, no caso supra, o préprio exame do historico do processo legislativo
revelou que, a par de mantida a vedagdo a criagdo de despesa obrigatoria, o legislador
intentou viabilizar as ascensbes funcionais mediante a supressdo da disposicdo que
expressamente as proibia.

O mesmo entendimento foi comungado, entre outros Orgdos de consultoria
juridica, pelas Procuradorias-Gerais do Distrito Federal (Parecer Referencial SEI-GDF n.°
08/2020 - PGDF/PGCONS/CHEFIA) e dos Estados do Para (Nota Técnica n° 000076/2020-
PGE) e do Parana (Parecer n°013/2020).

Idéntica conclusdo se extrai da analise da Proposta de Emenda Constitucional
n° 186/2019, conhecida como “PEC Emergencial”’, cuja promulgagao culminou na Emenda
Constitucional n°® 109/2021, que conferiu a seguinte redagdo ao artigo 167-A, VII, da
Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 167-A. Apurado que, no periodo de 12 (doze) meses, a relagdo entre
despesas correntes e receitas correntes supera 95% (noventa e cinco por
cento), no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, é
facultado aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ao Ministério
Publico, ao Tribunal de Contas e a Defensoria Publica do ente, enquanto
permanecer a situagéo, aplicar o mecanismo de ajuste fiscal de vedacgao da:
[(Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

(..))

VII - criacdo de despesa obrigatdria;

Anote-se que, na redagdo aprovada pelo Senado Federal, tal disposicio
correspondia a alinea “g” do inciso | do mesmo dispositivo, cujo inciso Il estabelecia a
“suspensao de progressao e de promogao funcional em carreira de agentes publicos, quando o
respectivo intersticio se encerrar no exercicio financeiro mencionado no caput, excetuadas
aquelas que implicarem provimento de cargo ou emprego anteriormente ocupado por outro
agente” (https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?
dm=8936576&ts=1652816030785&disposition=inline). Na votacdo da proposi¢ao na Caémara
dos Deputados, aprovou-se destaque para supressao deste texto, justamente com o escopo de
elidir a proibicéo de promogao e progressao funcionais
(https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2021/03/12/pec-emergencial-sera-promulgada-
na-segunda-feira/camara-conclui-votacao-da-pec-emergencial).

Nesse passo, da anadlise das atividades desenvolvidas e entendimentos
externados pelas Casas Parlamentares das quais também emanou a Lei Complementar



Federal n° 159/2017, tem-se que a vedagdo a criagdo de despesa obrigatéria de carater
continuado nao tem o alcance que se Ihe conferiu o Parecer n® 19.275/2022.

Aplicada a premissa a consulta, a despesa decorrente das progressdes e
promogdes das carreiras transversais foi criada pela Lei n° 16.165/2024, que instituiu os
quadros, fixou as tabelas por grau e nivel e previu os mecanismos de desenvolvimento
funcional. Os atos concessivos que o 6rgao consulente pretende praticar sdo execugéo dessa
despesa, nao sua criacao.

Ademais, em que pese a compatibilidade do referido diploma legal ndo seja
objeto desta consulta, registra-se que o Conselho de Supervisdo do Regime de Recuperagéao
Fiscal do Estado do Rio Grande do Sul (CSRRF/RS), em reunido ordinaria realizada em
31/10/2025, por unanimidade, “considerou afastadas as violagdes aos incisos 1, Il e Ill do art. 8°
da Lei Complementar n°® 159/2017, em decorréncia da Lei estadual n® 16.165/2024”. Do voto
do Conselheiro Representante do Estado, colhe-se que, em consulta ao Anexo de Ressalvas
aprovado na atualizacdo do PRF, constatou-se saldo suficiente, relacionado aos referidos
incisos, para absorver integralmente o impacto financeiro decorrente das medidas adotadas,
quais sejam, reajustes dos servidores da seguranga publica, criagdo de cargos e fungbes e
reorganizagao/ reestruturagéo de carreiras.

Por derradeiro, enfatiza-se que a Lei Complementar n° 159/2017, a par de
interditar as condutas arroladas no artigo 8°, determinou a adog&o de rigoroso teto de gastos
pelos estados aderentes, nos termos de seu artigo 2°, V, o que revela que a pratica dos atos
concessivos, na forma aqui entendida como licita, ndo se dara, em qualquer hipdtese, de
maneira indiscriminada, devendo, ao revés, devotar obediéncia a limitacdo ao crescimento
anual das despesas primarias legalmente instituida.

8. No que concerne as vedacgdes eleitorais, dispde a Lei Federal n® 9.504/1997:

Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes
condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos
nos pleitos eleitorais:

V - nomear, ntratar | r form mitir, mitir sem j
imi n r ros mei ificul

exonerar servidor publico, na circunscricdo do pleito, nos trés meses que o

antecedem e até a posse dos eleitos, sob pena de nulidade de pleno direito,
ressalvados:

(...)

VIII - fazer, na circunscrigdo do pleito, revisdo geral da remuneraciao dos
servidores publicos que exceda a recomposicdo da perda de seu poder
aquisitivo ao longo do ano da eleig&o, a partir do inicio do prazo estabelecido
no art. 7° desta Lei e até a posse dos eleitos.

Observa-se que o inciso V descreve condutas determinadas, e ndo uma clausula
geral de congelamento da vida funcional. O § 1° do artigo 20 da Resolugao n° 23.735/2024 do
Tribunal Superior Eleitoral, ao disciplinar as condutas arroladas no artigo 15 daquele ato, que
reproduzem os incisos do artigo 73 da Lei Federal n® 9.504/1997, estabelece que elas séo de



configuragao objetiva e consumam-se pela pratica dos atos descritos, que, por presungao
legal, tendem a afetar a isonomia entre os candidatos, sendo desnecessario comprovar sua
potencialidade lesiva.

No mesmo sentido, o Parecer n° 21.684/2025 registra que as condutas do artigo
73 séo de tipificagdo objetiva e tém presungdo absoluta de ilicitude. Configuragdo objetiva
reclama, por definigdo, subsungéo estrita, sem alargamento por analogia. As condutas ali
vedadas sao o provimento e a admissao, de um lado, e as medidas desfavoraveis ao servidor,
de outro, a saber, a demissdo sem justa causa, a supressao ou readaptagcdo de vantagens, o
embaraco ao exercicio funcional e a remogao, transferéncia ou exoneragao de oficio.

A progressao e a promogao funcional nao importam nomeagéao, contratagdo ou
admissao, porquanto pressupdem vinculo efetivo preexistente e operam dentro da carreira ja
titularizada pelo servidor, tampouco importam supressdo ou readaptacdo de vantagem,
remocgao, transferéncia ou exoneracdo. Nao ha, pois, subsuncdo a nenhum dos verbos
nucleares do inciso V, o que dispensa o exame de eventual incidéncia das ressalvas do
dispositivo, que operam como exceg¢des aquilo que é proibido, € ndo como autorizagdes para o
que a norma nao proibe.

Esta é a posi¢ao reproduzida no Manual de Orientagdo aos Agentes Publicos
Estaduais da PGE, Eleigdes 2026, que, ao tratar das condutas vedadas em espécie,
transcreve o Parecer n® 19.698/2022 nos seguintes termos:

funcional
mpreendi ntr rés m an dem leito até
lei na n dra n n ritas n ver|
nucleares do citado dispositivo. Além disso, conforme ja ressaltado, a

progressdo estd lastreada em legislacdo anterior ao periodo eleitoral de
carater impositivo, o que reforca a auséncia de cunho eleitoreiro e reforga a
auséncia de afronta ao citado inciso V do artigo 73 da Lei Federal n°
9.504/1997. (grifo nosso) (Parecer n° 19.698/2022, reproduzido no Manual de
Orientagédo aos Agentes Publicos Estaduais, Elei¢cdes 2026, segao 5.5)

Ha, porém, leitura ampliativa que esta Casa ja registrou. Ao examinar a
antecipagado do pagamento da gratificagdo natalina em ano eleitoral, o Parecer n° 19.717/2022
consignou o seguinte:

Em pesquisa a doutrina e a jurisprudéncia eleitoral, ndo se identificam
definicbes precisas acerca das condutas caracterizadoras do ilicito,
depreendendo-se de alguns precedentes que

n interpr n nti n r n form
median mpr verbo nuclear, a lei eleitoral riaa v r
pratica de atos que impliquem o favorecimento de servidores, haja vista o

potencial reflexo da medida nas eleigées. Nesse sentido, em julgado proferido
na Consulta n° 183-09.2014.6.06.0000, proferido em 26/05/2014, o Tribunal
Regional Eleitoral do Ceara, reportando-se a parecer ministerial, assentou:
“através da readaptacdo promovem-se alteracbes pontuais em favor de
determinadas carreiras, tais como a redugédo da carga horaria sem diminuigdo
de vencimentos, aumento de bases de calculo ou percentuais de gratificagéo,
entre outras assemelhadas, com escopo de assegurar isonomia com
categorias diversas, tornar uma determinada carreira mais atrativa, reduzir



defasagem salarial, etc”. (grifo nosso) (Parecer n° 19.717/2022. Data de
aprovagao: 17/10/2022. Autor: THIAGO JOSUE BEN)

De todo modo, a interdicdo n&o alcancaria a medida intentada pela consulente,
por duas razoes.

Primeiro, porque o conteudo que ali se atribui a readaptacédo é o de alteracdes
pontuais em favor de determinadas carreiras, com o escopo de torna-las mais atrativas,
assegurar isonomia com categorias diversas ou reduzir defasagem salarial. A execugédo da
progressao e a promogao nao alteram a carreira, ndo modificam bases de calculo nem
percentuais, e ndao beneficiam categoria alguma em detrimento de outra; movimentam o
servidor, individualmente, dentro de estrutura que a lei ja fixou para todos.

Segundo, porque o Parecer n® 19.717/2022 afastou a vedagao justamente por
nao se tratar de “concessao de benesse com o fito de favorecer categorias funcionais”, mas de
cumprimento de obrigagdo assentada em norma anterior, o que se aproxima da situagao
destes autos, em que a evolugdo funcional decorre de regime instituido pela Lei n°
16.165/2024 e regulamentado antes do inicio do periodo vedado.

Quanto ao inciso VIII do mesmo artigo 73, a conduta vedada é a revisdo geral
da remuneragao, instituto cujo conteudo o Tribunal Superior Eleitoral delimitou e que o Manual
de Orientagao aos Agentes Publicos Estaduais, Eleigées 2026, reproduz nos seguintes termos:

Segundo o Tribunal Superior Eleitoral, a revisdo geral de remuneragéo é “o
aumento concedido em razdo do poder aquisitivo da moeda e que nao tem

revalorizagao profissional de carreiras especificas” (Res. n° 21296 na Cta
n°® 782, de 12.11.2002, rel. Min. Fernando Neves.). O que o dispositivo proibe,

portanto, é a concessdo geral de aumentos reais de remuneracdo dos
servidores publicos a partir do prazo fixado no art. 7° da Lei Eleitoral, de forma
que sdo admitidos reajustes meramente inflacionarios, para reposigdo da
perda do poder aquisitivo ao longo do ano da eleigdo, conforme enuncia o
inciso X do art. 37 da Constituigdo Federal. (grifo nosso) (Manual de
Orientagéo aos Agentes Publicos Estaduais, Elei¢cdes 2026, segao 5.10)

A evidéncia, as promocdes e as progressdes ndo se confundem com a
proscrigao legal, alcangando apenas os servidores que preencham os requisitos de carreira e
produzindo efeitos individuais e diferenciados conforme o grau, o nivel e o desempenho
aferido. Nao constituem, por isso, revisdo geral da remuneragdo, menos ainda em indice
superior a recomposicao inflacionaria.

De mais a mais, a causa da revisdo geral é a perda do poder aquisitivo da
moeda, ao passo que a causa da progressao e da promogao é o implemento de requisitos de
carreira. O critério da revisado geral € linear e indistinto, ao passo que o da evolugao funcional é
individual, variavel conforme o grau, o nivel e o desempenho, e exclui os servidores que nao
preencham intersticio ou pontuacado. Fosse suficiente a simultaneidade dos efeitos financeiros
para caracterizar revisdo geral, qualquer ciclo de progressdes de carreira estaria interditado
em ano eleitoral, conclusao que o artigo 73, inciso VIII, ndo autoriza.



A par da n&o subsuncdo ao rol de condutas proibidas, remanesce o dever de
que a medida seja praticada sem desvio de finalidade, sem seletividade quanto aos
beneficiarios e com observancia estrita dos critérios legais e regulamentares, porquanto o
vicio, se houver, residira no modo de execucéio, e ndo no instituto.

Nesse passo, o § 1° do artigo 8° da Resolugao n° 23.735/2024 do Tribunal
Superior Eleitoral considera fraude a lei, para fins eleitorais, a pratica de atos com aparéncia
de legalidade, mas destinados a frustrar os objetivos de normas eleitorais cogentes. O tipo
pressupde, como se v&, destinacao finalistica de burla, que ndo se presume e que a instrugcao
nao sugere, mas a sua existéncia confirma que a licitude do instituto ndo dispensa o exame do
modo de execugdo. Por isso mesmo o Parecer n° 21.684/2025 recomenda que os atos
praticados em situagdes limitrofes sejam expressamente motivados, orientagdo que aqui se
reitera.

Subsiste, por fim, o controle pela via do abuso de poder politico, de que trata o
artigo 22 da Lei Complementar Federal n° 64/1990, figura auténoma em relagéo as condutas
vedadas, sobre cujos contornos assim decidiu o Tribunal Superior Eleitoral:

Quanto ao mérito, a jurisprudéncia do TSE define o abuso do poder econémico
como a utilizacdo desmedida de recursos patrimoniais, sejam eles publicos ou
privados, de forma a comprometer a paridade de armas e a propria
legitimidade do certame em prol de determinada candidatura. O abuso do
poder politico, por sua vez, configura-se quando o agente publico,
desvirtuando as competéncias que lhe foram outorgadas, atua com nitido
desvio de finalidade, instrumentalizando a maquina administrativa para

desequilibrar a disputa e ferir o postulado da igualdade. Para a configuragcao
m xige- monstraca ravi f
alitativ lev r de reprovabilidad n

quantitativo (repercussdo no pleito). (grifo nosso) (TSE, Recurso Especial
Eleitoral n° 060048778, Acérddo, Rel. Min. Ricardo Villas Bdas Cueva, j.

21/05/2026, publicado no Diario de Justica Eletronico de 15/06/2026)

No mesmo sentido dispde o paragrafo unico do artigo 7° da Resolugdo n°
23.735/2024, segundo o qual, na andlise da gravidade, serdo avaliados os aspectos
qualitativos, relacionados a reprovabilidade da conduta, e os quantitativos, referentes a sua
repercussao no contexto especifico da eleicdo. Extrai-se dai que o abuso de poder politico ndo
se presume da mera pratica do ato em periodo eleitoral, reclamando desvio de finalidade e
gravidade demonstrada em dois planos. No precedente, a existéncia de lei anterior que
amparava as contratacdes e a essencialidade do servigo foram determinantes para afastar a
caracterizacdo. Transpostos esses elementos para a hipotese em exame, militam em favor da
medida o lastro legal anterior ao periodo vedado e a uniformidade dos critérios; e recomendam
cautela, por outro lado, a expressao financeira da providéncia e a sua proximidade temporal
com o pleito, elementos que o gestor deve ponderar ao decidir sobre 0 momento da
implementacao.

9 . Por fim, ressalva-se que a viabilidade juridica reconhecida nos itens
anteriores diz respeito a compatibilidade da medida com as vedacoes fiscais e eleitorais, ndo
dispensando o atendimento dos pressupostos que o préprio regime de desenvolvimento



funcional estabelece (Decreto n°® 58.840/2026), os quais pendem de demonstragao nos autos.

Ainda, convém reiterar que, embora se considere juridicamente defensavel a
realizacdo das promogdes e das progressdes das carreiras disciplinadas pela Lei n°
16.165/2024 no ultimo bimestre deste ano, a interpretagéao juridica ora exposta ndo é absoluta,
podendo desafiar outros entendimentos. Assim, considerada a natureza da medida e o
momento de sua efetivagdo, incumbe ao gestor, no exercicio de seu juizo de decisao,
ponderar os pontos de maior exposicido ao controle, observadas as diretrizes supra.

Ante o exposto, delineiam-se as seguintes conclusodes:

a) respondendo ao primeiro quesito, a implementagdo das progressoes e das
promogdes funcionais das carreiras instituidas pela Lei Estadual n® 16.165/2024 configura
execucdo de regime de desenvolvimento funcional instituido em lei e em regulamento
anteriores ao periodo de restricdo, e ndo é vedada, em si, pelo artigo 21, inciso Il, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, desde que, ao término do interregno compreendido entre 9 de julho
de 2026 e 5 de janeiro de 2027, nao se verifique majoragéo do valor total da despesa com
pessoal ou do percentual da Receita Corrente Liquida com ela comprometido, ambos
apurados em 8 de julho de 2026, ndo se achando demonstrada, quanto a via independente
daquela verificagdo, a imperiosidade exigida pelos Pareceres n° 19.704/2022 e 22.216/2026,
nos termos dos itens 2 e 3;

b) respondendo ao segundo quesito, a implementagéo no segundo semestre de
2026 é juridicamente possivel, desde que cumpridas as condicionantes das letras seguintes e
0s pressupostos regulamentares, sem os quais os atos carecem de suporte, ainda que
superadas as vedacdes fiscais e eleitorais;

c) respondendo ao terceiro quesito, a compensacao pode ser aferida
globalmente ao término do periodo de vedacdo, por sistema de controle periddico, sem
correlagdo imediata e direta com o ato, recomendando-se que a medida compensatéria seja
permanente, esteja implementada antes da pratica dos atos e supere o acréscimo com folga,
qualidades que nao sao condicdo autbnoma de validade, mas antecipam a prova de que a
condicao legal foi satisfeita, nos termos dos itens 3 e 5;

d) respondendo ao quarto quesito, a observancia dos limites do artigo 20 da Lei
de Responsabilidade Fiscal é elemento juridicamente relevante e requisito necessario, sem ser
suficiente, achando-se atendida a autorizagao legislativa genérica do artigo 62 da Lei Estadual
n°® 16.318/2025, subordinada ao teto do artigo 17 do mesmo diploma, e pendente de
demonstragédo a disponibilidade orcamentaria especifica exigida pelo artigo 16 da Lei n°
16.165/2024, com identificagdo da dotagado que suportara a despesa, nos termos do item 6;

e) a vedagao do artigo 21, inciso Ill, da Lei de Responsabilidade Fiscal nao
alcanca a medida, desde que a Administracdo demonstre, no préprio ato, que as parcelas
cujos efeitos se projetam para além de 5 de janeiro de 2027 nao elevam a proporgao entre a
despesa com pessoal e a Receita Corrente Liquida verificada em 8 de julho de 2026,
registrando-se que esta € a solugdo de menor respaldo do parecer, defensavel mas sem



suporte direto em precedente, nos termos do item 4;

f) os atos concessivos nado criam despesa obrigatéria de carater continuado, néo
se subsumindo ao inciso VIl do artigo 8° da Lei Complementar Federal n® 159/2017, observado
o teto de gastos do artigo 2° do mesmo diploma, ficando revistos, no ponto, os Pareceres n°
19.275/2022 e 19.478/2022;

g) a concessao de progressao e de promogéao funcional ndo se subsome as
condutas do artigo 73, inciso V, da Lei Federal n° 9.504/1997, nem constitui revisdo geral da
remuneragao para os fins do inciso VIII do mesmo artigo, subsistindo o dever de que os atos
sejam praticados sem desvio de finalidade, sem seletividade entre os beneficiarios e com
motivacdo expressa, sob pena de exame da conduta pela via do abuso de poder politico do
artigo 22 da Lei Complementar Federal n°® 64/1990;

h) recomenda-se, por fim, que o expediente seja instruido, previamente a pratica
dos atos, com a memoria de calculo Unica e reconciliada da repercussao financeira, com a
apuracao formal da despesa com pessoal e do percentual de comprometimento da Receita
Corrente Liquida em 8 de julho de 2026, com a indicagdo da medida compensatoria adotada e
da data de sua implementagao, nos termos supra.

Por fim, reitera-se que a presente manifestacdo possui natureza estritamente
juridica, ndo tendo o condao de chancelar op¢des técnicas adotadas pela Administragdo, nem
de emitir juizo de conveniéncia e oportunidade, bem como que a viabilidade juridica ora
reconhecida n&o dispensa o atendimento dos pressupostos que a lei e o regulamento da
carreira impoem.

E o parecer.

Porto Alegre, 30 de setembro de 2026.

Aline Frare Armborst
Procuradora do Estado.
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