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INTERESSADOS: REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA SOCIAL - RPPS
ASSUNTOS: CONTRIBUICOES SUPLEMENTARES

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO PREVIDENCIARIO. REGIMES PROPRIOS DE
PREVIDENCIA SOCIAL - RPPS. EQUACIONAMENTO DE DEFICIT ATUARIAL. CONTRIBUICOES
SUPLEMENTARES E APORTES. NATUREZA FINANCEIRA. FORMA NORMATIVA PARA INSTITUICAQ
E ALTERACAO. DELEGACAO AO PODER EXECUTIVO POR CONSTITUICAO ESTADUAL, LEI
ORGANICA MUNICIPAL OU LEI LOCAL. LIMITES DA COMPETENCIA CONSULTIVA FEDERAL.

1. A natureza financeira, e ndo tributaria, das contribui¢des suplementares e dos aportes financeiros destinados ao
equacionamento do déficit atuarial dos RPPS, ja reconhecida por esta Consultoria Juridica, afasta a reserva de lei
tributaria, mas ndo dispensa, por si s6, fundamento normativo idoneo para sua institui¢do, permanecendo tais
obrigacdes sujeitas a regra geral de indelegabilidade de atribui¢des legislativas ao Poder Executivo, decorrente
do art. 2° da Constitui¢do Federal.

II. A delegacdo ao Poder Executivo, veiculada por Constitui¢do Estadual, Lei Organica Municipal ou lei local,
para fixagdo ou alteracdo de aliquotas suplementares e aportes financeiros, ¢ juridicamente valida quando
presentes, cumulativamente, pardmetros objetivos fixados na norma delegante e vinculagdo da atuagdo
regulamentar a critério técnico-atuarial, sem margem de discricionariedade politica sobre a instituicdo da
obrigacao.

II1. Presentes tais requisitos, a altera¢@o periddica de aliquotas e aportes, decorrente de avaliagdo atuarial anual,
pode ser veiculada por decreto, sendo dispensavel a edi¢do de nova lei formal a cada ajuste técnico. No caso de
auséncia de tais requisitos, exige-se lei em sentido formal do respectivo ente federativo.

IV. A competéncia consultiva desta Advocacia-Geral da Unido circunscreve-se ao ambito da Administracdo
Publica federal, ndo competindo a este orgdo aferir a validade de normas de organizagdo de outros entes
federativos, tampouco dos atos infralegais editados com fundamento nelas, cabendo a orientagdo ora firmada
carater interpretativo geral.

Senhora Consultora Juridica,

1. RELATORIO

1. Trata o presente processo de consulta em abstrato formulada por meio da Nota Técnica SEI n® 900/2026/MPS
(seq. 9), por meio da qual a area técnica solicita manifestagdo desta Consultoria Juridica acerca da forma normativa necessaria
para a fixagdo e a alteragdo de contribui¢des suplementares ¢ de aportes destinados ao equacionamento do déficit atuarial dos
Regimes Proprios de Previdéncia Social - RPPS.

2. Segundo consta na Nota Técnica SEI n° 900/2026/MPS, a controvérsia foi suscitada em razdo da existéncia de
entes federativos cujas Constituigdes Estaduais, Leis Organicas Municipais ou legislagdo local preveem autorizagdo expressa
para que o Poder Executivo estabeleca ou altere, mediante decreto, aspectos relacionados ao plano de equacionamento do déficit
atuarial do RPPS, notadamente percentuais de aliquotas suplementares ou valores de aportes.

3. A area técnica destaca que o art. 55 da Portaria MTP n°® 1.467, de 2022, admite expressamente duas modalidades
de financiamento do plano de amortizacdo, quais sejam, contribuicdes suplementares calculadas mediante aliquotas e aportes
financeiros, sem contudo especificar a espécie normativa exigida para sua institui¢ao ou alteragao.



4. Aponta-se, ainda, que o Parecer n° 00071/2025/CONJUR-MPS/CGU/AGU (seq. 5) ja enfrentou questio
correlata, ao reconhecer a natureza financeira, e ndo tributaria, das contribui¢des suplementares e dos aportes destinados ao
equacionamento de insuficiéncias financeiras e atuariais dos RPPS, afastando, por consequéncia, a incidéncia do principio da
anterioridade nonagesimal. Ressalva-se, todavia, que aquela manifestagdo ndo enfrentou a questdo especifica da forma
normativa exigida para a instituicdo ou alteragdo dessas obrigacdes, tema que permanece em aberto e que ora se submete a
exame.

5. Diante desse quadro, requer a area técnica manifestagdo desta Consultoria Juridica acerca da suficiéncia de
autorizagdo normativa local, prevista em Constituicdo Estadual, Lei Organica Municipal ou lei local, para fundamentar a atuacao
regulamentar do Poder Executivo, bem como sobre a necessidade, ou ndo, de edi¢do de nova lei em sentido formal a cada
alteragdo de aliquotas ou aportes decorrente das avaliacdes atuariais anuais.

6. E o relatorio, em breve sintese.

2. FUNDAMENTACAO

2.1 Delimitacdo da atuaciio consultiva

7. Inicialmente, ¢ importante esclarecer que a manifestagdo desta Consultoria Juridica junto ao Ministério

da Previdéncia Social se limita aos aspectos juridicos da demanda. Portanto, ndo cabe a esta consultoria avaliar a conveniéncia e
oportunidade dos atos administrativos, nem analisar os aspectos técnicos, conforme orientacdo do enunciado BPC n°® 7 do
Manual de Boas Praticas Consultivas da Consultoria-Geral da Unido:

A manifestacdo consultiva que adentrar questdo juridica com potencial de significativo reflexo em aspecto
técnico deve conter justificativa da necessidade de fazé-lo, evitando-se posicionamentos conclusivos sobre temas
ndo juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade, podendo-se, porém,
sobre estes emitir opinido ou formular recomendagdes, desde que enfatizando o carater discricionario de seu
acatamento. (g.n.)

8. Firmados esses marcos, passa-se ao exame juridico da matéria.
2.2 Da Estrutura Financeira das Contribuicdes Suplementares e dos Aportes: Premissa ja Consolidada
9. Consoante ja assentado no Parecer n° 00071/2025/CONJUR-MPS/CGU/AGU, as contribui¢des suplementares e

os aportes destinados a cobertura de insuficiéncias financeiras ou atuariais dos RPPS nfo possuem natureza tributaria,
distinguindo-se das contribui¢des previdenciarias ordinérias destinadas ao custeio normal do regime. Trata-se de obrigacdes de
natureza financeira, decorrentes diretamente do principio constitucional do equilibrio financeiro e atuarial, a que se vincula o
ente federativo mantenedor do respectivo regime proprio.

10. Essa qualificacdo juridica, por afastar a incidéncia da reserva de lei tributaria e da anterioridade nonagesimal,
poderia sugerir, a primeira vista, maior liberdade normativa ao administrador para a defini¢do dos pardmetros dessas obrigacdes.
Tal inferéncia, contudo, ndo se sustenta em toda a sua extensao. A auséncia de natureza tributaria afasta um especifico regime de
reserva legal, o tributario, mas ndo afasta, por si s, a incidéncia do regime geral de reserva de lei que decorre da separagdo de
poderes, tema a que se dedicam os itens seguintes.

2.3 Da Regra Geral de Indelegabilidade de Atribuicdes Legislativas e de sua Excepcionalidade

11. A estrutura constitucional brasileira, fundada na separagdo e independéncia dos Poderes (art. 2°, CF), tem como
regra a indelegabilidade das atribuigdes proprias de cada Poder. A delegagdo de fungdo legislativa ao Poder Executivo constitui
excec¢do, somente se legitimando quando expressamente autorizada pela propria ordem juridica e circunscrita a hipoteses e
limites bem definidos.

12. Nesse sentido, ¢ significativo observar que, mesmo na categoria juridica da lei delegada, mecanismo
expressamente previsto pela Constituicdo Federal como forma de transferéncia, ao Presidente da Republica, de funcao
tipicamente legislativa (art. 68, CF), o constituinte excluiu de seu objeto os planos plurianuais, as diretrizes orgamentarias € 0s
or¢amentos (art. 68, § 1°, III, CF). Se nem mesmo o instrumento constitucionalmente vocacionado a delegagdo legislativa pode
versar sobre matéria orcamentario-financeira, hd reforgo argumentativo relevante para se sustentar que autorizagdo genérica,
desprovida de parametros objetivos, tampouco seria suficiente para que o Poder Executivo, por decreto, instituisse obrigacao
financeira com efeito direto e substancial sobre o orcamento do ente federativo.

13. Nao se ignora, de outro lado, a autonomia federativa reconhecida a Estados, Distrito Federal e Municipios para
organizar e gerir seus proprios regimes proprios de previdéncia social, nos termos das normas gerais fixadas pela Unido (art.
149, § 1°, CF, c/c art. 9°-A da Lei n° 9.717, de 1998, e regulamentacdo da Portaria MTP n° 1.467, de 2022). Essa autonomia



legitima que cada ente, no exercicio de sua competéncia constitucional, estruture, por meio de sua propria Constitui¢do Estadual
ou Lei Organica Municipal, a forma de equacionamento de seu déficit atuarial, inclusive quanto ao grau de participagdo do
respectivo Poder Executivo nessa tarefa.

14. A conciliagdo entre a regra geral de indelegabilidade e a autonomia federativa reconhecida em matéria
previdenciaria ndo se resolve, contudo, por presungdo de validade de qualquer autorizagdo normativa local, tampouco por
presun¢do de invalidez de toda e qualquer delegacdo. Impde-se, isto sim, a identificacdo de critério juridico objetivo apto a
distinguir a delegac¢@o valida da delegagdo invalida.

2.4 Dos Requisitos para a Validade da Delegacio ao Poder Executivo

15. Do exposto nos itens anteriores, extraem-se dois requisitos que devem estar cumulativamente presentes para que
a delegacdo, por Constitui¢do Estadual, Lei Organica Municipal ou lei local, ao Poder Executivo, para fixagdo ou alteragdo de
aliquotas suplementares e aportes destinados ao equacionamento do déficit atuarial dos RPPS, seja considerada juridicamente
valida.

16. O primeiro requisito diz respeito a existéncia de pardmetros objetivos na propria norma delegante. Exige-se que
a Constituicdo Estadual, a Lei Organica Municipal ou a lei local fixe, ela propria, os elementos essenciais da obrigacdo a ser
regulamentada, notadamente o teto maximo de aliquota ou critério objetivo equivalente de contengdo, a hipdtese de incidéncia
da competéncia regulamentar, consistente na existéncia de déficit atuarial apurado em avaliagdo técnica, os sujeitos passivos da
obrigacdo e, na medida do possivel, baliza temporal para o respectivo plano de amortiza¢do. Autorizagdo genérica e em branco,
que se limite a atribuir ao Poder Executivo a competéncia para "regulamentar a matéria", sem tais parametros, ndo satisfaz esse
requisito, porquanto transforma o decreto no proprio locus da decisdo substantiva sobre a instituicdo da obrigagdo, o que
caracteriza delegag¢do invalida por afronta ao principio da indelegabilidade.

17. O segundo requisito refere-se a vinculagdo técnico-atuarial da atuacdo regulamentar. A atuacdo do Poder
Executivo deve se limitar & quantificagdo de parametro ja fixado na norma delegante, com base em critério técnico determinado
pela avaliagdo atuarial anual do regime, sem que subsista margem de discricionariedade politica. Quanto mais vinculada a
técnica atuarial ¢ menos discricionaria for a atuacdo do decreto, mais este se aproxima de ato de execugdo regulamentar
legitima. Inversamente, quanto maior o espago de escolha politica deixado ao Executivo, mais a hipdtese se aproxima de
institui¢do de obrigagdo nova, a exigir lei em sentido formal do respectivo ente federativo.

18. Cumpre destacar ainda que a mera existéncia de impacto or¢amentario-financeiro decorrente da alteragdo de
aliquota ndo ¢, isoladamente, critério suficiente para se concluir pela invalidade da delegagdo. Ha atos infralegais que, mesmo
com repercussdo orcamentaria relevante, sdo validamente veiculados por decreto, justamente porque a decisdo politica de gerar
a despesa ja foi tomada, em momento anterior, pelo 6rgdo legislativo competente, restando ao Poder Executivo apenas a
quantificacdo de pardmetro técnico dentro de moldura legal preexistente. O critério decisivo, portanto, ndo ¢ a existéncia de
impacto or¢amentario, mas a presenga cumulativa dos dois requisitos delineados nos itens 16 e 17 supra.

19. Da aplicacdo desses critérios decorre resposta direta a questdo formulada pela area técnica quanto a necessidade
de nova lei formal a cada alteragdo de aliquotas ou aportes decorrente de avaliagdo atuarial anual. Presentes os dois requisitos, a
saber, parametros objetivos fixados na norma delegante e vinculag@o da atuag@o do decreto a critério técnico-atuarial, a alterago
periddica desses pardmetros pode ser realizada por decreto, sendo dispensavel a edigdo de nova lei formal a cada ajuste. A
exigéncia de lei formal para cada alteragdo, nessas condigdes, representaria 6nus procedimental desproporcional e destituido de
fundamento juridico, uma vez que a decisdo substantiva sobre a instituicdo da obrigacdo ja foi tomada pelo 6rgdo legislativo
competente ao editar a norma delegante.

20. Ausentes os requisitos juridicos estruturais, seja porque a norma delegante ndo fixou parametros objetivos
suficientes, seja porque a atuagdo do decreto extrapola a quantificagdo técnica para adentrar espago de discricionariedade
politica sobre a instituicdo da obrigacdo, ou ainda sobre aspectos essenciais desta ndo contemplados pela norma delegante, a
institui¢@o ou a alteracdo substancial da contribui¢do suplementar ou do aporte dependera de lei em sentido formal do respectivo
ente federativo, sob pena de violagdo ao principio da indelegabilidade de atribui¢des legislativas decorrente do art. 2° da
Constituigdo Federal.

2.5 Da Delimitacio Institucional da Manifestaciao

21. Registra-se que a aferi¢do concreta do cumprimento dos requisitos delineados nos itens 16 e 17 supra
dependerd, em cada caso, do exame do desenho normativo especifico adotado pela Constituigdo Estadual, Lei Organica
Municipal ou lei local de cada ente federativo. Impde-se, contudo, ressalva de ordem institucional: a competéncia consultiva
desta Advocacia-Geral da Unido circunscreve-se ao dmbito da Administragdo Publica federal, ndo competindo a este o6rgio
emitir juizo de validade sobre normas de organizag¢ao de outros entes federativos, tampouco sobre atos infralegais editados com
fundamento nelas.

22. A orientagdo juridica ora firmada tem carater interpretativo geral, apto a subsidiar a atuagdo da éarea técnica no
dialogo institucional com os entes federativos, sem que disso resulte, para esta Consultoria Juridica ou mesmo para a area
técnica, atribuicdo de aferir a juridicidade de cada Constitui¢ao Estadual, Lei Organica Municipal ou lei local, individualmente



considerada, sob pena de indevida extensdo da competéncia consultiva federal a matéria que compete aos 6rgdos proprios de
cada ente federativo.

3. CONCLUSAO

23. Diante do exposto, € no dmbito das competéncias atribuidas a esta Coordenagdo de Assuntos Previdenciarios
(CAP/CONJUR-MPS/CGU/AGU), conclui-se que:

a) as contribui¢des suplementares e os aportes destinados ao equacionamento do déficit atuarial dos RPPS,
conquanto ja reconhecidos como obrigagdes de natureza financeira e ndo tributaria, permanecem sujeitos a regra geral de
indelegabilidade de atribuigdes legislativas ao Poder Executivo, decorrente do art. 2° da Constitui¢do Federal;

b) a delegacdo ao Poder Executivo, veiculada por Constituicdo Estadual, Lei Organica Municipal ou lei local,
para fixacdo ou alteracdo de aliquotas de contribui¢des suplementares e aportes financeiros, sera juridicamente valida quando
presentes, cumulativamente, parametros objetivos fixados na norma delegante e vinculagdo da atuagdo regulamentar a critério
técnico-atuarial, sem margem de discricionariedade politica sobre a institui¢do da obrigacao;

c) presentes tais requisitos, a fixagdo e a alteracdo periodica de aliquotas suplementares e de aportes, decorrentes
das avaliagdes atuariais anuais, poderdo ser veiculadas por Decreto do Poder Execuutivo, sendo dispensavel a edigdo de nova lei
formal a cada ajuste técnico;

d) ausentes tais requisitos, seja pela insuficiéncia de parametros objetivos na norma delegante, seja pela
extrapolacdo da atuagdo regulamentar para além da quantificacdo técnica, exigir-se-a lei em sentido formal do respectivo ente
federativo para a institui¢@o ou a alteragdo substancial da obrigagao.

24, Considerando as conclusdes apresentadas neste opinativo, retornem os autos a area técnica consulente para que
esta tome conhecimento e adote as providéncias que entender cabiveis.

A consideracao superior.

Brasilia, data da assinatura digital.

ADRIANO CARDOSO HENRIQUE
Procurador Federal

Atengdo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em https://supersapiens.agu.gov.br mediante o
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