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DECISAO:

Vistos,

Trata-se de arguicao de descumprimento de preceito fundamental,
com pedido de medida cautelar, ajuizada pelo Presidente da Reptblica
contra “decisOes judiciais com interprestacdes conflitantes a propdsito
dos requisitos, fundamentos e extensao da responsabilidade da Unido e
do INSS por descontos associativos realizados por atos fraudulentos de
terceiros” nos proventos de segurados deste tltimo.

O processo foi a mim distribuido por prevengao, tendo em vista a
identidade de objeto com a ADPF 1234, da minha relatoria, ajuizada pelo
Partido Progressista, a qual questiona atos comissivos e omissivos
praticados pelo Instituto Nacional de Seguro Social — INSS, autarquia
federal vinculada ao Ministério da Previdéncia, e pela Unidao Federal,
relacionados a descontos irregulares e nao autorizados em
aposentadorias e pensOes pagas pela autarquia.

Na presente arguicao de descumprimento de preceito fundamental,
o Autor assim sintetizou o seu pleito:
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“Previdéncia social. Massiva controvérsia juridica sobre a
responsabilidade do Estado por falhas na fiscalizacao de
Acordos de Cooperagao Técnica que regulamentam descontos
associativos nos proventos de segurados. Decisoes judiciais com
interpretacoes conflitantes sobre os requisitos, fundamentos e
extensao da responsabilidade da Unidao e do INSS por atos
fraudulentas de terceiros. LesOes aos preceitos fundamentais da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, III, da CF); do
contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal (art.
59, caput; e incisos LIV e LV, da CF), da legalidade e da
responsabilidade objetiva estatal (art. 37, caput e § 6° da CF), da
seguranca juridica (art. 59, XXXVI, da CF), da seguranca
orcamentdria (art. 167, § 3°) e da integridade das politicas de
previdéncia social (artigos 6° 7% XXIV, e 201, da CF).
Caracterizagao de controvérsias judiciais relevantes e de vasto
efeito multiplicador, com consequéncias drasticas para a
prestacao adequada da jurisdi¢do e para a sustentabilidade das
politicas de beneficios previdencidrios, cuja solucdo demanda a
concessao de provimento de interpretacdo conforme a
Constituicao dos requisitos das LCs n® 101/2003 200/2023.”

Nesse sentido, inicialmente, deve-se reproduzir os fatos narrados
pelo Autor que subsidiam essa arguigao:

“15. Em sintese, uma grave irregularidade ocorreu no
INSS e o Governo Federal estd tomando medidas rigorosas
contra os fraudadores. Simultaneamente, esta prestando todo o
apoio necessario as vitimas, que sao, em sua maioria, pessoas
vulnerdveis, assegurando que recebam o ressarcimento
adequado. No entanto, devido a extrema inseguranca juridica,
que serd mais a frente detalhada, e a necessidade de conduzir
um processo que proteja os direitos dos envolvidos, ¢é
imprescindivel a manifestacdo desse Supremo Tribunal Federal.

O cendrio ainda é agravado pela litigancia predatdria e pelo
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risco real de danos ao patrimoénio publico, resultando em
condenag0es injustas que poderiam comprometer a integridade
financeira do Estado.

16. Esta-se diante, portanto, de circunstancias que exigem
uma atuagdo preventiva para inibir a litigancia de massa,
reconhecer os direitos dos cidadaos e proteger o patrimonio
estatal, outorgando-se a necessaria seguranca juridica para a
sociedade brasileira. Para conferir uma camada superior de
protecao aos aposentados, postula-se, ainda, a suspensao da
prescricao das pretensdes individuais, a fim de que todos os
interessados possam aguardar com tranquilidade a tutela dos
seus direitos pela via administrativa, sem necessidade de
ingressar no Poder Judiciario.

17. Conforme amplamente noticiado recentemente pela
midia brasileira, foram identificadas fraudes praticadas por
entidades de direito privado em face de aposentados e
pensionistas do Regime Geral de Previdéncia Social, apurados
no ambito da Operagao “Sem Desconto”.

18. Em sintese, o inquérito policial aponta fortes indicios
da ocorréncia de fraudes patrimoniais continuadas, de ordem
biliondria, praticadas em face de milhdes de aposentados e
pensionistas do Regime Geral da Previdéncia Social, mediante
descontos indevidos e nao autorizados de mensalidades

associativas promovidos por varias associagoes.

19. Até a deflagracdo da Operagao "Sem Desconto”, o
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) mantinha um
ambiente  relativamente controlado de judicializagao
relacionado aos descontos associativos, com cerca de 52 mil
acOes individuais mapeadas, ajuizadas por beneficidrios contra
entidades associativas e o proprio INSS, nas quais, em geral, se
pleiteava a devolucdo em dobro dos valores descontados
indevidamente, além da indenizagdo por eventuais danos

morais.
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20. E importante  esclarecer que, embora a
responsabilidade por esses descontos recaia sobre as entidades
associativas - conforme estabelecem o artigo 37, $ 6° da
Constituicao Federal e o artigo 38 da Instru¢ao Normativa n®
162/2024 -, o INSS tem sido incluido como réu em milhares de

acoOes judiciais relacionadas a descontos associativos.

21. Essa situagao se agravou apds os desdobramentos da
Operagao “Sem Desconto”, conduzida pela Policia Federal, que,
como ja mencionado, revelou um esquema estruturado de
fraudes praticadas por entidades associativas, envolvendo a
realizacao de descontos nao autorizados nos beneficios dos

segurados.

22. Nesse contexto, ap0s a ampla repercussao da operagao
policial, ha noticias de que alguns processos foram julgados,
tendo-se atribuido ao INSS a mais ampla responsabilidade,
inclusive, com o reconhecimento do dever de indenizar o
cidadao lesado a titulo de danos morais e restituicao em dobro.
A titulo de exemplo, a presente acgao wutilizard como
pronunciamentos paradigmaticos as sentencas proferidas em 1°
instancia nos processos n° 1004621- 91.2024.4.01.3500 (132 Vara
Federal de Juizado Especial Civel da Secao Judiciaria de Goias);
n® 1004630-53.2024.4.01.3500 (22 Vara Federal Civel da Secao
Judiciaria de Goias); e n° 0000486-46.2025.4.05.8402 (9* Vara
Federal da Subsecao Judiciaria de Caic6/RN).

23. Esse novo panorama de litigiosidade ocorre em um
contexto ja critico. Segundo dados extraidos de painel do
Conselho Nacional de Justica (CNJ), em 28 de fevereiro de 2025
havia 4.147.864 a¢Oes previdencidrias em tramitagao no pais.
Paralelamente, estima-se que aproximadamente 9 milhoes de
descontos associativos foram efetuados nos beneficios pagos
pelo INSS nos ultimos cinco anos, o que evidencia o potencial
de expansao exponencial do volume de litigios.

24. Além disso, para cada uma das situagoes

4

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo enderego
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o codigo D995-1220-6F1A-1F72 e senha 8F3C-089D-8339-08F2



ADPF 1236 / DF

judicializaveis, ha a possibilidade, em tese, de mais duas outras
demandas, uma em face da parte que ndao constou no primeiro
momento — como o INSS, nos casos em que a agdo original foi
manejada somente em face da entidade associativa — e outra
da autarquia previdencidria de forma regressiva, caso venha a
ser condenado subsidiariamente nos processos em face das
pessoas juridicas de direito privado.

25. Dessa forma, invariavelmente havera um aumento de
judicializagdo tanto no Poder Judicidrio Federal, quanto no
Poder Judiciario dos Estados, em um volume que — a curto
prazo - dificultara o andamento das outras demandas
existentes. Como ilustrado no Relatorio de judicializagao anexo,
que retrata numeros de 30/05/2025, somente no més de maio de
2025 houve um aumento de quase 11 mil a¢Oes, estando a curva
de novas agoes em acentuada ascendéncia, considerando que ha
mais de 9 milhdes de segurados potencialmente afetados.

26. O cendrio apresentado sinaliza um risco concreto de
colapso do sistema de Justica e de comprometimento da
capacidade operacional do INSS — e, por via de consequéncia,
da Unido - em responder adequadamente as demandas
judiciais.

27. Para mais, o avanc¢o descontrolado da judicializagao
representa uma ameaca a capacidade financeira da Autarquia
em honrar seus compromissos regulares, com potencial impacto
sobre a sustentabilidade da politica previdencidria e o
funcionamento de outras agdes e programas essenciais sob sua
responsabilidade.

28. Nessa conjuntura, a multiplicacao descontrolada de
processos e a possibilidade de responsabilizagao da Uniado e do
INSS impuseram a necessidade urgente da adog¢ao de medidas
estruturantes e preventivas que — de forma concomitante -
preservassem o patrimonio publico, assegurassem o direito de
regresso e contivessem os efeitos sistémicos dessa crise.
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29. Para tanto, a Presidéncia do INSS editou a Instrucao
Normativa n® 186, de 12 de maio de 2025, que disciplina o fluxo
de consulta, contestacao e restituicao por entidades associativas
e sindicais de descontos indevidos de mensalidades

associativas.

30. Em cumprimento a este ato normativo, em 14 de maio
de 2025 foi disponibilizado o Portal de Desconto de
Mensalidades Associativas (PDMA ), possibilitando que 9,42
milhdes de beneficios que tiveram descontos associativos
realizados entre marco de 2020 e margo de 2025 possam ser
contestados. Até o momento, com pouco mais de 20 (vinte) dias
de funcionamento do Portal, ocorreram aproximadamente 2,84
milhdes de interagdes, das quais 2,77 milhdes (o que
corresponde a 97,39%), resultaram em contestagao aos
descontos efetuados em beneficios previdencidrios ativos,
Apenas 2,61% dos descontos foram confirmados.

31. Ainda assim, muito embora estejam em curso as
investigacoes e os procedimentos administrativos acima
mencionados, segue sendo possivel identificar o potencial
aumento de litigios envolvendo a matéria. De igual modo,
também é manifesto o desejo da Unido e do INSS de preservar o
interesse publico, tanto na prevengdo de tais litigios quanto na
promocao de solugdes estruturantes eficazes para solucionar o
problema.

32. O problema se agrava ainda mais quando se considera
o perfil dos cidadaos potencialmente lesados e possiveis futuros
autores das agoOes judiciais que discutem descontos de
mensalidades associativas em Dbeneficios previdencidrios:
segurados, em sua maioria pessoas em situacao de alta
vulnerabilidade, frequentemente expostas a litigancia

predatoria.

33. Conforme se demonstrara adiante, tais circunstancias

revelam a necessidade de (i) conhecimento da presente
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arguicao de descumprimento de preceito fundamental; (ii)
suspensao dos processos e decisOes judiciais (e ao fim sua
inconstitucionalidade) que, a luz do art. 37, caput e § 6° da
CF/1988, dao conformacao equivocada a responsabilizacdo do
Poder Publico, em especial pela equiparagdo as regras
consumeristas; (iii) suspensdao da prescricao das pretensoes
acOes previdencidrias em tramitacdo em territorio nacional.
Com a identificacio de fraudes relativas a descontos
associativos indevidos sobre beneficios previdenciarios, ha uma
projecao de acentuado potencial de expansao da judicializagao
tendo em vista a constatagao de que existem aproximadamente
9 (nove) milhdes de descontos associativos irregulares em
beneficios concedidos pelo Instituto Nacional do Seguro Social

(INSS) nos ultimos cinco anos.

37. Como se verifica do relatorio extraido do Sistema
SAPIENS da AGU, a judicializacdo envolvendo os descontos
associativos vém observando uma crescente acentuada,
Enquanto em janeiro de 2024 foram identificadas 412 novas
acOes; em maio de 2025 o nimero de novos processos sobre o
tema foi de 10.923 (dez mil, novecentos e vinte e trés), em curva
que, certamente, continuard cada vez com ascendéncia mais
acentuada. Nesse periodo de janeiro de 2024 a maio de 2025, ja
se totalizam mais de 65 mil acdes, perfazendo um impacto
estimado em quase R$ 1 bilhdo de reais. Confira-se:

()

38. Outra alteracao, produto da deflagracao da Operacao
Sem Desconto, transcende a mera expansao da judicializacao e
caracteriza-se pelo agravamento das condenagoes impostas ao
INSS. Tal quadro advém do fato de que as demandas, embora
resultantes de descontos indevidos perpetrados por entidades
privadas, frequentemente veiculam a inclusao do INSS no polo

passivo.

39. Esse panorama, traduzido em suas implicagOes
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praticas, nao apenas projeta um aumento substancial da
judicializagdo, mas, por consequéncia, um incremento drdstico
das condenagdes judiciais. Nesse contexto, repisa-se que a
meédia mensal de condenacdes em primeira instancia, que
perfazia 408 em 2024, ascendeu a 1.616 em 2025, configurando
um incremento de 296%.

40. A situagdo enseja um risco concreto de
comprometimento da capacidade operacional do INSS em gerir
adequadamente as crescentes demandas judiciais, além de
configurar uma ameaca financeira consideravel a Autarquia e
um impacto direto na sustentabilidade da politica
previdencidria.

41. Essa delicada situagao de aumento da judicializagao e
risco concreto de comprometimento da capacidade operacional
do INSS apresenta, ainda, outro aspecto relevante que merece
atencdo especial dos agentes publicos em face dos efeitos
deletérios que pode ocasionar.

42. Trata-se de um grave aspecto intrinsecamente
vinculado ao recrudescimento da judicializagao que reside na
indugdo a litigancia predatdria. Nesse sentido, o Centro de
Inteligéncia da Justica Federal da Secdo Judiciaria do Rio
Grande do Norte ja havia reportado, em periodo precedente a
deflagracao da Operacao "Sem Desconto", a identificacao de
indicios de tal pratica na Quinta Regiao. Embora tais elementos
representem um recorte circunscrito da realidade jurisdicional,
servem como um eloquente alerta para o risco iminente de
proliferacdo e expansao da litigancia predatéria em escala
nacional, mormente apds os eventos que motivaram a referida
Operacao, A vulnerabilidade ¢ acentuada pelo perfil dos
cidadaos potencialmente lesados, especialmente segurados em
situagao de fragilidade, tornando-os alvos suscetiveis a
advocacia predatoria.

43, Segundo noticiado pela Uniao nos autos do Tema 987
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de repercussao geral (RE 1.037.396), de relatoria do Min. DIAS
TOFFOLI, que trata da responsabilidade das empresas de
tecnologia, tem sido amplamente noticiado pela imprensa
nacional a divulgacdo de antncios fraudulentos nas
plataformas da Meta, com promessas de ressarcimento entre
R$ 2 mil a R$ 15 mil de valores cobrados de forma irregular de
aposentados e pensionistas. De acordo com o levantamento, a
“Biblioteca de antncios da Meta retine mais de 300 antncios
com falsa promessa de indenizacao de valores do INSS”, sendo
que varias fraudes estavam ancoradas em imagens
manipuladas de figuras publicas. Em uma das publicac¢des ha,
inclusive, um link que leva para um site que imita o “gov.br” e

usa o logo do Banco Central.

44. E patente, pois, o potencial impacto de tais
circunstancias sobre a seguranga juridica e a protecao dos
direitos fundamentais dos cidaddos. Esse quadro de extrema
gravidade e repercussao social e econdmica sem precedentes
para o pais torna imperiosa a busca por uma solugao expedita e
efetiva. Urge a instituigao de balizas e estruturas que permitam
nao apenas superar a crise instaurada, mas também estabelecer
um ambiente de atuacdo seguro para os cidadaos que ja foram
indevidamente expostos a lesao de seus direitos. Os segurados
lesados, que representam a parte mais vulneravel dessa
equagao, devem ter a integridade de seus interesses preservada,
nao podendo ser submetidos a um ambiente que possa
comprometer a busca por um ressarcimento integral e eficaz.

45. Nesse contexto que se propOe a presente arguicao,
considerando o imperativo de resguardar a integridade dos
interesses previdenciarios de milhdes de segurados, bem como
de evitar sua vitimizagdo secunddria por meio da exposi¢ao a
ofertas de litigdncia predatoria relacionadas aos descontos

associativos indevidos.

46. Trata-se de medida submetida para essa Suprema
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Corte pacificar de forma estruturada o conflito, e apta a mitigar
os impactos deletérios da judicializacao massiva e da litigancia
predatoria, assegurando, com seguranga juridica, a protecao
dos direitos dos segurados de forma célere e eficaz, em
contraposi¢ao a um litigio fragmentado e prolongado que
resultaria em prejuizos para todos os envolvidos.”

Quanto ao cabimento da presente acdo, o requerente ressalta que
“esse Supremo Tribunal Federal admite o cabimento da arguicao de
descumprimento para a impugnacao de conjunto de decisdes judiciais
violadoras de preceitos fundamentais. Confiram-se, a esse respeito, os
seguintes precedentes: (...)".

Assevera, assim, que

“51. Ademais, esta configurada a existéncia de
controvérsias constitucionais de alta relevancia, pertinentes aos
requisitos, fundamentos e extensao da responsabilidade da
Unido e do INSS pelos descontos associativos indevidos
realizados por atos fraudulentos de terceiros, além do
manifesto interesse publico em resolvé-las de forma ampla,
geral e imediata, evitando-se, assim, novas lesdes a preceitos

fundamentais.

52. No particular, a estabilizacdo dessas controvérsias
passa nao s6 pela uniformizagao de interpreta¢des judiciais
dissonantes, mas também pela confirmacao da validade da
sistematica de pagamento, aos segurados afetados, no ambito
administrativo.

53. Desse modo, constata-se a adequacao da via adotada
para a impugnacao das decisoes judiciais antes mencionadas,
bem como de todos os julgados semelhantes proferidos pela
Justica Federal, que digam respeito a definicdo dos requisitos,
fundamentos e extensdao da responsabilidade da Uniao e do
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INSS pelos descontos associativos indevidos realizados por atos
fraudulentos de terceiros que tenham sido realizados entre
marc¢o de 2020 e marco de 2025.”

Sobre os preceitos fundamentais violados, sustenta que

“os atos do poder piiblico questionados afrontam o
disposto no artigo 5°, caput, incisos LIV, LV; artigo 62 caput; 7¢,
inciso XXIV; artigo 37, § 6° e artigos 194, 201 e incisos, todos da

Constitui¢ao da Reptblica”.

Refere, no ponto, que

“60. A imputacao judicial de responsabilidade solidaria a
ao INSS. com fundamento no art. 37, § 6°, da CF/1988, por atos
fraudulentos realizados por terceiros, na forma como
construida pelas decisdes judiciais objeto desta ADPF, que
deixam de apontar normas especificas prevendo essa
responsabilizacao, dificulta sobremaneira o exercicio da ampla
defesa pelos entes publicos. Ademais, a condenacdo dos entes
publicos a devolugao em dobro dos valores descontados,
estendendo-lhes deveres tipicos de relagdes consumeristas,
concretiza violagao aos principios da legalidade, da seguranca
juridica e do devido processo legal.

61. Além de nao observados esses preceitos da ampla
defesa e do contraditorio (art. 5%, LIV e LV, da CF/1988), cujo
proposito estda em concretizar o processo justo e efetivo —
devido processo legal em sua feicao substancial -, as decisdes
judiciais ora impugnadas violaram também a norma do art. 37,
§ 6% da CF, ao permitirem a condenacao solidéria de pessoas de
direito publico por falhas na fiscalizacdo de descontos
associativos com base em fundamentos normativos que nao

atribuem ao Poder Publico esse dever.

62. As decisdes judiciais indicadas nesta arguicao
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vulneraram ainda, de maneira direta, os preceito fundamenta!
da legalidade (art. 37, caput, da CF/1988), por haverem
admitido a condenacao da Unido e/ou do INSS, sob pressuposto
de responsabilidade soliddria, a devolu¢ao em dobro dos
valores que foram descontados por acao indevida de entidades
associativas que também prejudicaram o erdrio, sem
fundamento legal para aplicagao de regras consumeristas.

63. Todas essas violagbes a preceitos fundamentais
ocasionam ainda a vulneragao do mais importante deles: a
dignidade da pessoa humana (art. 1°, III, da CF/1988).
Aposentados de todo o pais poderdao ter a tutela dos seus
direitos injustamente postergada ou inviabilizada, pois estdo
sendo vitimas de ag¢des predatdrias — que sao ajuizadas muitas
vezes sem o seu conhecimento - ou estao postulando direitos
claramente indevidos, gerando uma grande litigiosidade e
falsas promessas de ganhos sem respaldo do ordenamento
juridico vigente. Proteger adequadamente as vitimas dos
referidos atos criminosos ¢ dever do Estado, evitando-se que

NOVos prejuizos sejam proporcionados.

64, Por fim, também ¢é importante frisar que, ao impor
condenagoes a Unido e ao INSS sob requisitos, fundamentos e
extensoes inapropriadas, as decisoes judiciais aqui apontadas
ameacam a sustentabilidade do custeio dos servicos de
previdéncia social garantidos pelos recursos orcamentdrios
garantidos a autarquia previdenciaria, colocando a
continuidade em risco os direitos sociais a aposentadoria (art.
201).

65. Diante desse risco, é necessdrio garantir condigOes
orcamentdrias para a restituicdo célere dos valores
indevidamente descontados, o que exige provimento
interpretativo voltado a garantir que as dota¢des necessarias
sejam excluidas da verificagdo do cumprimento das metas da

“lei do regime fiscal sustentavel”. garantindo-se, assim, a
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seguranga orcamentaria.”

Aduz, ainda, que se encontra presente o requisito da subsidiariedade
(art. 4% §1°, da Lei n® 9.882/99) evidenciado pela “relevancia do interesse
publico [nos] atos concretos” e pela auséncia de outro meio para afastar
as apontadas lesoes.

No que se refere a responsabilizagio da Autarquia, prossegue
asseverando o seguinte:

“84. O desconto de valores referentes ao pagamento de
mensalidades associativas nos beneficios previdenciarios é
conformado normativamente por uma série de dispositivos
legais e infralegais, cuja apreciacdo ¢ indispensavel para
entender a amplitude da responsabilidade estatal pelo seu

controle.

85. A primeira disciplina a respeito da matéria foi
estipulada no artigo 115, inciso V, da Lei de Custeio da
Previdéncia Social, que viabilizou a realizagao de descontos por
associagoes, confederacdes ou entidades de aposentados e/ou
pensionistas, nos termos abaixo:

()

86. Por sua vez, a Lei n® 10.820/2003, que dispds sobre a
autorizagao para desconto de prestagdes em folha de
pagamento, previu. em seu artigo 6° e paragrafos, as condigoes
e requisitos dos atos de consignacgao, tendo especificado o
seguinte:

()

87. Ao regulamentar essa faculdade, o Decreto n®
3.048/1999 acrescentou a necessidade de atendimento de
algumas exigéncias, que foram acrescentadas em 2020, pelo
Decreto n° 10.410/2020:

()
13
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88, Como se vé, o inciso V do art. 154 do Decreto n®
3.048/1999 regulamenta tais descontos, exigindo, em resumo:
autorizagdo expressa e revogavel do beneficidrio; andlise da
conveniéncia administrativa é interesse publico; que a entidade
represente aposentados ou pensionistas; e que os descontos se

limitem a contribuicao associativa, vedando outras cobrancas.

89. Para viabilizar esses descontos, o INSS
tradicionalmente adotou como rotina firmar Acordos de
Cooperagao Técnica (ACTs) com as entidades associativas
mencionadas no artigo 1°-D do artigo 154, inciso V, do Decreto
n? 3.048/1999.

90. Tais instrumentos sao regidos, atualmente, pela
Instrucao Normativa n® 162/2024, da Presidéncia do INSS, que
disciplina detalhadamente o procedimento operacional, De
acordo com o artigo 20, $ 2° da referida norma, cabe
exclusivamente as entidades coletar e enviar a DATAPREV os
termos de autorizacao dos beneficidrios. J4 o artigo 19 atribui as
entidades, e a seus representantes, a responsabilidade solidaria
pela veracidade e regularidade das informagoes prestadas.

91. Eis os termos das disposicoes citadas acima:

()

92. A responsabilidade das entidades é reforcada pelos
artigos 11 e 27 do referido ato normativo, que determinam ser
de sua competéncia a restituicdo de valores descontados
indevidamente. O artigo 38, por sua vez, é categdrico ao isentar
o INSS de qualquer responsabilidade por descontos indevidos,
restringindo sua atuacdo a execugdo dos repasses financeiros
em relacao as operagdes devidamente autorizadas: “

Na sequéncia, utiliza argumentos relativos a auséncia dos requisitos
para a responsabilizacdo da Administracdo Publica quanto aos fatos

noticiados:
14
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“122. Novamente, relevante sempre destacar, nao obstante
a referida conformac¢ao normativa, reitere-se que a Unido e o
INSS nao contestam o direito dos segurados lesados a
restituicao. mas sim busca-se mecanismo estruturado e com
seguranga juridica para garantir a célere e eficiente restituicao
aos segurados. O que aqui se problematiza, em verdade, é
atribuicao, pelas decisdes impugnadas, de responsabilidade
objetiva automatica aos entes publicos com base em normativo
que nao lhes imputa esse dever de agir.

()

124, Pelas mesmas razdes que prevaleceram no precedente
do Tema n® 1118, é necessario reconhecer que a Uniao/INSS nao
pode ser condenada a ressarcir danos por descontos
fraudulentos realizados por terceiros sem que tenha se
comprovado a sua responsabilidade em promover as iniciativas
de controle que sdo exigidas nos instrumentos normativos

vigentes.

125. Isso porque, mesmo quando existente um dever
especifico de fiscalizagdo por parte da Administracao Publica,
em carater subsididrio, a configura¢ao da responsabilidade civil
por danos exige “a comprovagao, pela parte autora, da efetiva
existéncia de comportamento negligente ou nexo de
causalidade entre o dano por ele invocado e a conduta
comissiva ou omissiva do poder publico”.

126. Ao prescindir da indicacao de um dever de agir
especifico, bem como da comprovagao circunstanciada do seu
descumprimento pelo INSS/Unido, as decisdes ora impugnadas
malferem o principio constitucional (preceito fundamental) da
responsabilidade civil objetiva do poder publico, contido no art.
37, § 6°. da Lei Maior, pelo que merecem ser reformadas.

127. Reitera-se, portanto, que o Estado brasileiro tomando

15
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todas as providéncias para ressarcir o quanto antes os
aposentados, deixando claro, contudo, que a responsabilidade
principal é das entidades que procederam a descontos sem
autorizacao, razao pela qual medidas rigorosas vém sendo
adotadas para que a Unido seja integralmente ressarcida dos
valores que serao despendidos.”

Em termos de seguranga orgamentaria, sustenta, ainda, que

“137. Em decorréncia disso, a Administracao Pablica tém
adotado normas, procedimentos e solu¢des administrativas
inovadoras voltadas a assegurar a prestacao jurisdicional
adequada e o amplo resguardo dos direitos dos segurados.

138. Essas medidas buscam a adoc¢ao coordenada e célere
por parte dos oOrgaos envolvidos, demonstrando o firme
compromisso do Governo Federal com a integridade das
institui¢des, a defesa do interesse publico e a manutencao de
uma politica publica de pagamento de beneficios de forma
universal, continua e sustentavel, promovendo a dignidade da

pessoa humana e a redugdo das desigualdades sociais.

139. Todavia, para garantir que essas acgoes
administrativas possam produzir os efeitos esperados na
garantia da restituigao eficiente e criteriosa dos valores objeto
de descontos associativos indevidos, €é crucial que a
conformacdo jurisprudencial sobre o dever de ressarcir do
Poder Publico, a luz do art. 37, caput e § 62 esteja formado em
base sdlidas, garantindo-se, pois, seguranga juridica e prestacao
eficiente aos segurados, seja via autotutela administrativa, seja
via prestacdo jurisdicional, Alfim, assegura-se a protecao da
dignidade da pessoa humana.

140. Além das agOes administrativas ja tomadas, a
preservacao da capacidade do INSS em garantir protecao social

16
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aos cidadaos e o pleno desempenho de sua missao institucional
depende de providéncias de cunho normativo e processual.

141. No plano normativo, ¢ indispensavel o
estabelecimento de uma solugao interpretativa clara que seja
capaz de garantir a seguranca orcamentdria do INSS para
promover a célere restituicdo, pela via administrativa, dos
valores indevidamente desviados das contas dos segurados do
INSS, com seguranca juridica e sem o comprometimento dos
gastos continuados que a autarquia tem de suportar
regularmente com beneficios de aposentadoria e pensdes.

142. Nesse sentido, cumpre reconhecer a imprevisibilidade
do surgimento da situagao delitiva que vem sendo objeto de
investigacao policial na Operacao “Sem Desconto”, qualificagao
que torna possivel a abertura de crédito extraordindrio para o
custeio das reparagdes necessdrias, ficando a dotagao
orcamentdria pertinente excluida dos limites referidos na “lei
do regime fiscal sustentdvel” e do computo para fins de
cumprimento da meta prevista na LRF, nos anos de 2025 e 2026.

143. Tal providéncia nao conflita com os pressupostos de
disciplina fiscal presentes nas Leis Complementares n® 101/2000
e n° 200/2023, uma vez que essa Suprema Corte ja decidiu que
“o surgimento de condi¢des supervenientes absolutamente
imprevisiveis afetam radicalmente a possibilidade de execucao
do or¢camento planejado” (ADI n® 6357 MC-Rel, Rel. Min.
ALEXANDRE DE MORAES. DJe de 20/11/2020), hipoteses nas
quais sera legitimo o recurso a abertura de crédito
extraordindrio, nos termos do artigo 167, 83, da CF.

()

150. Tal como no precedente que se vem de referir, a
situacdo tratada nos presentes autos também se cerca de
peculiaridades cuja antevisio nao pode ser incorporada ao

processo orcamentdrio regular. Também como na situagao
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paradigma, estao presentes, aqui, interesses de grande apelo
social que impdem que a restituicdo dos descontos indevidos
seja satisfeita com a maior urgéncia possivel, garantindo-se, na
sua plenitude, a fungao de subsisténcia provida pelos beneficios
previdencidrios.”

Ao final, requer

“a) seja a presente agdo distribuida, por prevencdo, ao
Ministro Relator vinculado a ADPF n® 1.234, com fundamento
no 77-B do RISTF e no artigo 55, $ 3°. do CPC;

b) dada a ameaga aos preceitos fundamentais indicados, o
efeito multiplicador ainda latente, a relevancia das
controvérsias judiciais destacadas e a inexisténcia de meios
processuais alternativos para o seu enfrentamento adequado,
seja a presente acdo recebida e processada como arguicao de
descumprimento de preceito fundamental;

c) em sede cautelar, tendo em vista a urgéncia em se
garantir um procedimento eficiente, seguro e estavel de
restabelecimento da integridade do sistema previdenciario e de
restituicdo do patrimoénio dos segurados e do INSS, sejam
concedidas medidas liminares, nos termos do artigo 5° da Lei n®
9.882/1999, para que:

(cl) se determine a suspensao do andamento dos
processos e da eficdcia das decisdes que tratam de controvérsias
pertinentes aos requisitos, fundamentos e extensao da
responsabilidade da Unido e do INSS pelos descontos
associativos indevidos realizados por atos fraudulentos de
terceiros que tenham sido realizados entre marco de 2020 e
marco de 2025 (conforme artigo 3° da Instrugao Normativa
PRES/INSS n® 186/2025);

(c2) se determine a suspensdao da prescricao das
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pretensdes indenizatorias de todos os lesados pelos atos objeto
desta demanda, até o término desta acao, a fim de proteger os
interesses dos aposentados que serao integralmente ressarcidos,
sem necessidade de ingresso no Poder Judicidrio. Com essa
medida, tutelam-se os interesses dos aposentados e evita-se a
grande onda de judicializacdao que ja se faz presente em todo o
pais;

(c.3) seja cautelarmente fixada interpretagao conforme a
Constitui¢ao as normas do artigo 3° inciso |, 8 1". inciso II; e
$ 22, inciso II, da Lei Complementar n°® 200/2023. bem como do
$ 1° do artigo 4° da Lei Complementar n° 101/2000,
reconhecendo-se que, diante da imprevisibilidade do
surgimento da situacao delitiva que vem sendo objeto de
investigacao policial na Operacao “Sem Desconto”, bem como
do elevado interesse social em garantir a célere restituicao dos
valores indevidamente desviados das contas dos segurados do
INSS, é possivel a abertura de crédito extraordinario para o
custeio das reparagdes necessarias, ficando a dotacao
or¢amentdria pertinente excluida dos limites referidos na
200/2023 e do computo para fins de cumprimento da meta
prevista na LRF, nos anos de 2025 e 2026;

d) sejam colhidas as informacdes necessdrias a instrucgao
da arguicao e ouvidos, sucessivamente, o Advogado-Geral da
Unido e o Procurador-Geral da Republica, na forma da Lei n®
9,882/1999;

e) ao final, pede-se que:

(e.i) seja declarada a inconstitucionalidade das decisoes
judiciais que determinaram a responsabilizacao da Unido e do
INSS pelos descontos associativos indevidos realizados por atos
fraudulentos de terceiros entre marco de 2020 e marco de 2025
em desacordo com os requisitos do artigo 37, § 6° da
Constituicdo — regras de direito publico e de responsabilizacao
do Estado -, a fim de evitar condena¢des indevidas, a exemplo
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de determinacdes de restituicao em dobro com base no Codigo
de Defesa do Consumidor;

(e.2) seja confirmada a suspensdao da prescricio das
pretensdes indenizatorias de todos os lesados pelos atos objeto
desta demanda, durante o tramite da presente demanda, a fim
de proteger os interesses dos aposentados que serdo
integralmente ressarcidos, sem necessidade de ingresso no

Poder Judiciario;

(e.3) seja confirmada a interpretacdo conforme a
Constitui¢ao as normas do artigo 3° inciso I, § 1° inciso II; e §
¢, inciso 1I, da Lei Complementar n® 200/2023, bem como do §
12 do artigo 4° da Lei Complementar n® 101/2000, reconhecendo-
se que, diante da imprevisibilidade do surgimento da situagao
delitiva que vem sendo objeto de investigacdo policial na
Operagao “Sem Desconto”, bem como do elevado interesse
social em garantir a célere restituicdo dos valores
indevidamente desviados das contas dos segurados do INSS, é
possivel a abertura de crédito extraordindrio para o custeio das
reparag0es necessarias, ficando a dotacdo orcamentdria
pertinente excluida dos limites referidos na LC 200/2023 e do
computo para fins de cumprimento da meta prevista na LRF,
nos anos de 2025 e 2026.”

Apds o ajuizamento da agdo, foi apresentado novo pedido pela
AGU, nos seguintes termos:

“Ante o exposto, o Advogado-Geral da Unido requer a
Vossa Exceléncia que, tendo em vista a necessidade de
resguardar a integridade dos interesses previdenciarios de
milhoes de segurados, evitando sua vitimizacao secundaria seja
pela demora na reparacao de seus direitos, seja por meio da
exposicao a ofertas de litigancia predatdria relacionadas aos
descontos associativos indevidos e fraudulentos, seja avaliada,

pelo Eminente Relator, a conveniéncia e oportunidade de
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instauracdo de incidente de solugdo negociada das
controvérsias suscitadas, com a maxima brevidade possivel,

dada a necessidade premente de seguranga juridica.” (e-Doc.
18).

E o relatério. Fundamento e decido.

Bem examinados os autos, reconheco, inicialmente, a legitimidade
ativa do Presidente da Republica para propor a presente arguicao de
descumprimento de preceito fundamental.

Com efeito, a Constituicao de 1988, no art. 103, inciso I, reconheceu
legitimidade ativa ao Presidente da Reptblica para a propositura de
acoes de controle concentrado de constitucionalidade. Também
reconheco o cabimento de arguicao de descumprimento de preceito
fundamental para resolver a controvérsia em exame nestes autos.

Como € de conhecimento geral, os pressupostos de cabimento da
ADPF podem ser divididos em pressupostos gerais e pressuposto
especifico, previsto no art. 1%, paragrafo unico, inciso I, da Lei n°®
9.882/1999 (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade
no direito brasileiro: exposicao sistematica da doutrina e analise critica
da jurisprudéncia. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009 p. 278-292).

O chamado pressuposto especifico nao se aplica ao caso em apreco.

Por outro lado, os pressupostos gerais sao sempre exigiveis, quais
sejam: (i) a demonstracdo de violagao em tese de preceito fundamental
(caput do art. 1° da Lei n® 9.882/1999); e (ii) a auséncia de outro meio
eficaz para sanar a lesividade arguida na agao, exigéncia denominada de
principio da subsidiariedade (art. 4°, § 1°, da Lei n® 9.882/1999).

No presente caso, tais requisitos estdo satisfeitos.

No que tange ao primeiro pressuposto geral — ofensa a preceito
fundamental - assentou Sua Exceléncia o Ministro Gilmar Mendes na
emblematica ADPF n® 33/PA o seguinte:

“E o estudo da ordem constitucional no seu contexto
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normativo e nas suas relagoes de interdependéncia que permite
identificar as disposi¢Oes essenciais para a preservacao dos
principios basilares dos preceitos fundamentais em um
determinado sistema. (...) Destarte, um juizo mais ou menos
seguro sobre a lesao de preceito fundamental consistente nos
principios da divisao de Poderes, da forma federativa do
Estado ou dos direitos e garantias individuais exige,
preliminarmente, a identificacdo do contetido dessas categorias
na ordem constitucional e, especialmente, das suas relagoes de
interdependéncia. Nessa linha de entendimento, a lesao a
preceito fundamental nao se configurard apenas quando se
verificar possivel afronta a um principio fundamental, tal como
assente na ordem constitucional, mas também a disposi¢des que
confiram densidade normativa ou significado especifico a esse
principio. Tendo em vista as interconexdes e interdependéncias
dos principios e regras, talvez nao seja recomendavel proceder-
se a uma distingao entre essas duas categorias, fixando-se um
conceito extensivo de preceito fundamental, abrangente das
normas basicas contidas no texto constitucional”.

No caso presente, apos a descrigao do cendrio em que se insere esta
acao, a parte autora suscita a violacao dos postulados constitucionais da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, III); do contraditorio, da ampla
defesa e do devido processo legal substancial (art. 5°, e incisos LIV e LV,
da CF); da legalidade e da responsabilidade objetiva estatal (art. 37, caput
e 4 6° da CF); da seguranga juridica (art. 5%, XXXVI, da CRB), da
seguranga or¢amentdria (artigo 167. caput e 4 3% da CF) e da integridade
das politicas de previdéncia social (arts. 6% 7°, e 201 da CF).

Nesse diapasao, € preciso relembrar que o Poder Judicidrio compoe
o mecanismo de freios e contrapesos, indispensavel a manutencao e a
vitalidade do sistema republicano e do regime democratico, cabendo a ele
zelar pelos direitos humanos e fundamentais e promover a paz social.

Transportando-se essas premissas ao caso sub judice, fica evidente a

relevante questao social envolvida, nao apenas em razao das possiveis
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violagOes aos artigos indicados acima, mas também diante da necessaria
protecao de aposentados e pensionistas, grupo que pode ser qualificado
como de pessoas vulneraveis ou hipervulneraveis.

Portanto, esta preenchido o requisito de possivel violagao a preceitos
fundamentais da Constituicao de 1988.

Relativamente ao principio da subsidiariedade, a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal assentou que o outro meio eficaz para sanar a
lesdao, cuja viabilidade torna incabivel a ADPF, deve ser compreendido,
no contexto da ordem constitucional global, como aquele apto a solver a
controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata
(ADPF n® 33/PA, Rel. Min. Gilmar Mendes, D] de 7/12/05).

Ora, no em exame, a extensao e a gravidade do quadro descrito na
inicial apontam para a premente necessidade de coordenagao de agoes
por parte dos Poderes constituidos a fim de que seja possivel oferecer
uma resposta uniforme e imediata, evitando-se a pulverizagao de
solugdes juridicas diversas para situagoes de fato idénticas, obtendo-se,
assim, celeridade, homogeneidade e eficacia na protecao de direitos e
garantias fundamentais de vulneraveis.

Para que se possa atender os interesses daqueles atingidos pelos
abominaveis atos descritos na inicial, a cooperagao entre os Poderes e as
instituicoes da Republica se impde, constituindo-se verdadeiro dever de
indole constitucional para a preservagao da dignidade humana e da
garantia de direitos fundamentais, restando, portanto, satisfeito o
segundo requisito.

Diante da relevancia da controvérsia posta nessa agao direta, a
ADPF apresenta-se como unico instrumento capaz de resolver a questao
constitucional em tela de forma ampla, geral e imediata.

Evidentemente que eventual solucio CELERE E RAPIDA DE
DEVOLUCAO DOS VALORES A QUEM DE DIREITO no presente e
tragico golpe que atingiram os beneficiarios da previdéncia - acdo
criminosa e desumana até nio mais poder - NAO EXIME EM NADA
NENHUM AGENTE, PUBICO, PRIVADO OU PESSOA JURIDICA
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ADPF 1236 / DF

PUBLICA E OU PRIVADA QUE TENHAM AGIDO NESTE CRIME E
INCIDIDOS EM TIPOS PENAIS E DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA ENTRE OUTRAS RESPONSABILIDADES.

Estao, portanto, atendidos os pressupostos de cabimento da presente
arguigao.

Feitas essas consideragoes, nos termos do artigo 10 da Lei n® 9.868,
de 10 de novembro de 1999, solicitem-se as informagoes pertinentes, com
urgencia, no prazo de 3 (trés) dias.

No mais, diante dos termos da petigao apresentada pela AGU (e-
Doc. 18), determino a convocacao de audiéncia de concilia¢dao, a ser
realizada no plendrio da Segunda Turma, no dia 24 de junho, as 15h,
para a qual devera ser intimada a Unido, o Instituto Nacional do Seguro
Social, a Defensoria Publica da Unido e o Ministério Publico Federal.

Por fim, para inibir a advocacia predatdria, reconhecer os direitos
dos cidadaos e proteger o patrimonio estatal, conferindo-se seguranca
juridica para a sociedade brasileira, determino a suspensao da prescricao
das pretensdes indenizatdrias de todos os lesados pelos atos objeto
desta demanda.

Os demais pedidos formulados nesta ADPF serao analisados
oportunamente, devendo-se relembrar que se trata de matéria de elevada
complexidade, que ainda requer maior reflexao.

Cumpra-se.

Publique-se.

Brasilia, 17 de junho de 2025.

Ministro DIAS TOFFOLI
Relator

Documento assinado digitalmente
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