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RE 661.256

DESAPOSENTACAO

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO (RELATOR):

Ementa: PREVIDENCIA SOCIAL. REGIME GERAL. POSSIBILIDADE DE

DESAPOSENTACAO. NORMAS APLICAVEIS.

1. O Regime Geral da Previdéncia Social — RGPS, aplicavel a

todos os trabalhadores da iniciativa privada, € informado por

mandamentos constitucionais que incluem o equilibrio financeiro e

atuarial, a isonomia entre os segurados e a justi¢a intergeracional. O

sistema € estruturado em torno de dois vetores: a) o carater contributivo e

(b) o principio da solidariedade.

2. A solidariedade decorre, entre outros fatores, do modelo de

financiamento, que abrange ndo apenas as contribui¢des dos empregados,

mas também dos empregadores, além de recursos orcamentarios e outras

fontes de custeio. O carater contributivo resulta do pagamento de

contribuigdes pelos empregados, em troca de coberturas a serem

fornecidas pelo sistema, que incluem a percepcao de proventos com base

no tempo e no valor das contribui¢des.

3. Em razdo do principio da solidariedade, ndo se exige uma

correspondéncia estrita entre contribuicdo e beneficio, até porque o

sistema ampara pessoas que nunca contribuiram ou contribuiram de

maneira muito limitada. Por outro lado, tendo em vista o carater

contributivo do modelo, exige-se algum grau de comutatividade entre o

que se recolhe e 0 que se recebe. Como consequéncia, ndo € legitima a

cobranca feita ao segurado sem qualquer contraprestacdo efetiva ou

potencial.



4. A figura da desaposentacao consiste na rendncia a uma primeira
aposentadoria para obtencdo de uma nova, em melhores condigdes, com
utilizacdo de contribuigdes posteriores, pagas em razdo da volta a
atividade. A Lei n°® 8.213/91 — e seu art. 18, § 2° —, ndo cuida da
desaposentacéo, por ter sido editada ao tempo em que as contribui¢bes
posteriores & aposentadoria eram restituidas ao segurado sob a forma de
peculio.

5. Nao sendo vedada pela legislacdo, a desaposentacdo é possivel.
No entanto, a falta de legislacdo especifica — e até que ela sobrevenha —,
a matéria sujeita-se a incidéncia direta dos principios e regras
constitucionais que cuidam do sistema previdenciario. Disso resulta que
0s proventos recebidos na vigéncia do vinculo anterior precisam ser
levados em conta no calculo dos proventos no novo vinculo, sob pena de
violagdo do principio da isonomia e do equilibrio financeiro e atuarial do
sistema.

6. Até que seja editada lei que trate da matéria, sera adotado o
seguinte critério: no calculo dos novos proventos, os fatores idade e
expectativa de vida devem ser aferidos com referéncia ao momento de
aquisicdo da primeira aposentadoria. Tal interpretacdo se impde em razéo
da finalidade de tais fatores a luz do sistema constitucional: graduar o
valor dos beneficios em fun¢do do tempo estimado de permanéncia do
segurado no sistema. Do contrario, o servidor desaposentado receberia
beneficios por prazo muito maior do que os outros segurados com a
mesma idade e 0 mesmo tempo de contribuicao.

7. Tal solucdo destina-se a colmatar uma lacuna existente no
sistema juridico em relacdo a desaposentacdo. Por essa razdo, somente
sera aplicada 180 (cento e oitenta) dias ap0s a publicacdo do presente
acorddo. Nesse intervalo, se os Poderes Legislativo e Executivo
entenderem que devem prover diferentemente acerca da matéria,
observadas as diretrizes constitucionais aqui tragadas, o ato normativo
que venham a editar devera prevalecer.

8. Recursos extraordinarios aos quais se da provimento parcial,
assentando-se a validade da desaposentacdo, observada a condicdo

enunciada no item anterior.



I. AHIPOTESE

1. Os presentes recursos extraordinarios discutem a existéncia ou ndo do
direito & chamada desaposentacao, consistente na reniincia a uma aposentadoria concedida
no Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) para fins de aquisicdo de um novo vinculo,
em condi¢cBes mais favoraveis, no mesmo sistema. De forma especifica, a melhoria seria
decorrente do fato de o segurado haver continuado em atividade laboral ou a ela haver
retornado apds a concessdo do primeiro beneficio, tendo efetuado novas contribuicoes
previdenciarias obrigatorias, as quais pretende ver consideradas no calculo do novo

beneficio.

2. O caso concreto subjacente envolve segurado ao qual foi concedida
aposentadoria especial em 08.10.1992. Apo6s o deferimento do beneficio, o autor
permaneceu em atividade remunerada e alega ter completado 35 (trinta e cinco) anos de
contribuicdo. Com base nisso, pleiteou a cessacdo da aposentadoria especial e, ato
continuo, a concessao do beneficio de aposentadoria por tempo de contribui¢do, com data
de inicio (DIB) em 21.09.2006, valendo-se das contribuicdes posteriores ao primeiro

vinculo previdenciario.

3. O primeiro acérdao recorrido, proveniente do Tribunal Regional Federal da
4% Regido, reconheceu o direito a desaposentacao, condicionada a devolucao integral dos
proventos ja recebidos pelo segurado com base na aposentadoria original. Veja-se a ementa

do provimento judicial impugnado:

“EMENTA: PREVIDENCIARIO. DESAPOSENTACAO PARA
RECEBIMENTO DE NOVA APOSENTADORIA. POSSIBILIDADE.
AUSENCIA DE NORMA IMPEDITIVA. NECESSIDADE DE
DEVOLUCAO DO MONTANTE RECEBIDO NA VIGENCIA DO
BENEFICIO ANTERIOR.

1. Tratando-se a aposentadoria de um direito patrimonial, de carater

disponivel, é passivel de renlncia. 2. Pretendendo o segurado renunciar a
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aposentadoria por tempo de servigo para postular novo jubilamento, com
a contagem do tempo de servico em que esteve exercendo atividade
vinculada ao RGPS e concomitantemente a percepcdo dos proventos de
aposentadoria, os valores recebidos da autarquia previdenciaria a titulo
de amparo deverdo ser integralmente restituidos. Precedente da terceira
Secdo desta Corte. 3. O art. 181 — B do Dec. n° 3.048/99, acrescentado
pelo Decreto n° 3.265/99, que previu a irrenunciabilidade e a
irreversibilidade das aposentadorias por idade, tempo de
contribuicdo/servico e especial, como norma regulamentadora que &,
acabou por extrapolar os limites a que esta sujeita, porquanto somente a
lei pode criar, modificar ou restringir direitos (inciso Il do art. 5° da
CRFB)”.

4. Esse acorddo foi objeto de recursos especial e extraordinario, interpostos
tanto pelo particular quanto pelo INSS — Instituto Nacional da Seguridade Social. O
Superior Tribunal de Justica negou provimento ao recurso da autarquia e deu provimento
parcial ao recurso do segurado, afastando o dever de restituir os proventos percebidos em
razdo da primeira aposentadoria. Esse segundo acérddo, objeto de um segundo recurso
extraordinario manejado pelo INSS, tem a seguinte ementa:

“PROCESSUAL CIVIL E PREVIDENCIARIO. AGRAVO
REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. PEDIDO DE
SOBRESTAMENTO. AUSENCIA DE AMPARO LEGAL.
VIOLACAO A CLAUSULA DE RESERVA DE PLENARIO.
INEXISTENCIA. APRECIACAO DE DISPOSITIVOS
CONSTITUCIONAIS EM SEDE DE RECURSO ESPECIAL.
INADMISSIBILIDADE. RENUNCIA A BENEFICIO DE
APOSENTADORIA. POSSIBILIDADE. DIREITO PATRIMONIAL
DISPONIVEL. DEVOLUCAO DOS VALORES RECEBIDOS. NAO-
OBRIGATORIEDADE. AGRAVO DESPROVIDO.

1. N&o subsiste o pleito de se determinar o sobrestamento do julgamento
do presente recurso, sob a alegacdo de que o Supremo Tribunal Federal
estad apreciando a constitucionalidade do art. 18, § 2°, da Lei n°. 8.213/91,

tanto por se tratar de pedido desprovido de amparo legal, quanto pelo fato
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de que a Suprema Corte nédo esta decidindo a questdo em tela em sede de
controle abstrato de constitucionalidade.

2. Também ndo prevalece a alegacdo de ofensa a clausula de reserva de
plenario, uma vez que a decisdo hostilizada, sequer implicitamente,
declarou a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo.

3. A via especial, destinada a uniformizacdo da interpretacdo do direito
federal infraconstitucional, ndo se presta a analise de dispositivos da
Constituicdo da Republica, ainda que para fins de prequestionamento,
com o intuito de interposicao de recurso extraordinario.

4. Permanece inc6lume o entendimento firmado no decisorio agravado,
no sentido de que, por se tratar de direito patrimonial disponivel, o
segurado pode renunciar a sua aposentadoria com o propdsito de obter
beneficio mais vantajoso, no regime geral de previdéncia social ou em
regime préprio de previdéncia, mediante a utilizacdo de seu tempo de
contribuicdo, sendo certo, ainda, que, tal renincia ndo implica em
devolucéo dos valores percebidos.

5. Agravo regimental desprovido”.

5. Em ambas as impugnacdes, o INSS alega trés violagbes a Constituicao: (i)
garantia do ato juridico perfeito (CF/88, art. 5°, XXXVI); (ii) violacdo ao principio da
solidariedade (CF/88, arts. 40, 194 e 195); e (iii) violacdo ao principio da isonomia,
aplicavel entre os segurados (CF/88, art. 5°, caput e 201, § 1°). De forma mais especifica, o
INSS sustenta que a legislagdo em vigor, informada pelos elementos constitucionais acima
referidos, conteria vedacdo expressa a desaposentacdo, a qual teria sido desconsiderada
pelo acordao recorrido. O dispositivo em questdo € o art. 18, § 2°, da Lei n°® 8.213/91, cuja

diccdo € a seguinte:

“§ 22 O aposentado pelo Regime Geral de Previdéncia Social-RGPS que
permanecer em atividade sujeita a este Regime, ou a ele retornar, ndo
fard jus a prestacdo alguma da Previdéncia Social em decorréncia do
exercicio dessa atividade, exceto ao salario-familia e a reabilitacdo
profissional, quando empregado. (Redacdo dada pela Lei n°® 9.528, de
1997)”.



6. Como se extrai da leitura, o artigo estabelece que o aposentado que passar a
exercer atividade sujeita ao RGPS ap0s a aposentadoria ndo faré jus a prestacdo alguma em
decorréncia disso, com excecdo do salario-familia e da reabilitacdo profissional, quando
empregado. Sem prejuizo disso, a mesma Lei n° 8.213/91 prevé, em seu art. 11, § 3° a
cobranca da contribuicdo social incidente sobre os rendimentos do trabalho posterior a
aposentadoria, nos mesmos termos aplicaveis para os trabalhadores em geral. Veja-se o
dispositivo:

“§ 3° O aposentado pelo Regime Geral de Previdéncia Social-RGPS que
estiver exercendo ou que voltar a exercer atividade abrangida por este
Regime é segurado obrigatorio em relacdo a essa atividade, ficando
sujeito as contribuicdes de que trata a Lei n° 8.212, de 24 de julho de

1991, para fins de custeio da Seguridade Social”.

7. Existem, portanto, dois pontos a serem enfrentados: (i) a existéncia do
direito a nova aposentadoria no RGPS, considerando as contribuicdes efetuadas antes e
depois da cessacdo de aposentadoria anterior, bem como a alteracdo da idade; e (ii) caso se
conclua pela existéncia de tal direito, saber se ha necessidade de devolugdo dos valores

recebidos com base no primeiro vinculo previdenciario, objeto de rendncia.

8. Antes de concluir a apresentacdo da matéria em exame, cumpre registrar que
tramita na Corte o RE 381.367, atualmente sob a relatoria do Ministro Marco Aurélio, no
qual se discute a mesma questdo de fundo. Esse recurso foi distribuido ao Ministro
Mauricio Corréa em 15.04.2003, muito antes de ser introduzida a sistemética da
repercussao geral. O julgamento de mérito foi iniciado em 16.09.2010, tendo sido
interrompido, por pedido de vista, apds o voto do Ministro relator, que reconhecia o direito
a desaposentacdo. Na ocasido, S. Exa. ndo se pronunciou quanto a necessidade ou nao de
restituicdo dos proventos ja recebidos. Vale transcrever passagem conclusiva do voto

proferido pelo Ministro Marco Aurélio:

“Em sintese, ao trabalhador que, aposentado, retorna a atividade cabe o
onus alusivo a contribuicdo, devendo-se a ele a contrapartida, o0s
beneficios proprios, mais precisamente a consideragdo das novas

contribui¢des para, voltando ao 6cio com dignidade, calcular-se, ante o

6



retorno e as novas contribuicdes e presentes os requisitos legais, o valor a
que tem jus sob o angulo da aposentadoria. Essa conclusdo néo resulta na
necessidade de declarar-se inconstitucional o §2° do artigo 18 da Lei n°
8.213/91, mas em emprestar-lhe alcance consentdneo com a Carta
Federal, ou seja, no sentido de afastar a duplicidade de beneficio mas nédo
0 novo calculo de parcela previdenciaria que deva ser satisfeita. E como

voto na espécie”.

9. Identificado o objeto da controvérsia, passo ao exame do mérito.

[1. PRELIMINARMENTE: INEXISTENCIA DE OFENSA AO ART. 97 DA CONSTITUICAO

10.  Em sua manifestacdo, o Ministério Publico Federal sustenta que os acérdaos
recorridos seriam nulos por violagdo ao art. 97 da Constituicdo, que condiciona a
declaracdo da inconstitucionalidade de lei ou ato normativo a decisdo da maioria absoluta
dos membros de tribunal ou do seu érgdo especial. Segundo o Parquet, as Cortes de
origem teriam negado aplicacdo ao art. 18, § 2°, da Lei n° 8.213/91, cuja textualidade seria
incompativel com qualquer leitura que autorize a desaposentagdo. A hipotese atrairia,
assim, a aplicacdo da Sumula Vinculante n° 10, com a qual se pretende evitar a pratica de
negar vigéncia a determinado dispositivo legal sem a declaracdo explicita da sua

invalidade.

11. Embora o argumento seja plausivel, penso que ndo deve acolhido. O
Superior Tribunal de Justica, encarregado de uniformizar a interpretacdo da legislacao
federal, analisou a Lei n°® 8.213/91 e entendeu que a figura da desaposentacdo ndo foi
objeto de disciplina especifica, sendo possivel a luz dos fundamentos em que se apoia 0
sistema previdenciario. De forma especifica, considerou que o art. 18, § 2° trata das
relacfes previdenciarias em curso, e ndo cuidando da possibilidade ou ndo de rendncia e
requerimento de novo vinculo. Ndo considero essa leitura artificial, sobretudo pela
inexisténcia de dispositivo legal que impeca a abdicacdo da aposentadoria e/ou que associe
a esse ato a consequéncia de impedir que as contribuicdes vertidas ao sistema tornem-se

imprestaveis para aquisi¢cdo de um novo beneficio.



12.  Em rigor, na linha do raciocinio que serd desenvolvido ao longo do voto,
entendo que a controvérsia se origina de uma deficiéncia na legislacdo que rege a matéria,
que deixa de equacionar — de forma compativel com a ordem constitucional — a situacdo
dos aposentados que retornam ao mercado de trabalho e efetuam novas contribuicdes
obrigatdrias para o0 RGPS. Essa insuficiéncia da Lei n® 8.213/91 ndo decorre de uma
suposta invalidade do art. 18, § 2°, mas da falta de dispositivos especificos sobre o tema.
Diante disso, os tribunais de origem extrairam a solugdo que entenderam correta do sistema
em vigor, inclusive das diretrizes constitucionais pertinentes. Essa operacdo, como se sabe,

independe da chamada reserva de plenario.

13.  De toda forma, a fim de evitar que esse Supremo Tribunal Federal deixe de
poder apreciar a matéria de fundo por davidas de ordem formal, requisitei a subida de
outro recurso extraordindrio que versa sobre a mesma questdo, com a ressalva de que o
6rgdo a quo considerou necessario pronunciar a inconstitucionalidade do art. 18, § 2°, da
Lei n® 8.213/91, na linha do que alega o Ministério Publico. E o fez observando a reserva
de plenario. A controvérsia acerca da possibilidade de desaposentacdo tem suscitado
profunda davida na sociedade, com milhares de processos parados a espera de uma
resposta definitiva por parte do STF. Retardar o exame da matéria apenas aumentaria a
inseguranca juridica e a compreensivel ansiedade dos potenciais afetados.

I1l. OsS FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL:

CARATER CONTRIBUTIVO E SOLIDARIO DO SISTEMA

14. O direito a previdéncia social tem sede na Constituicdo de 1988, que institui
0s parametros béasicos para o financiamento do sistema previdenciario e o0
dimensionamento dos beneficios. Para o presente caso, interessa analisar o0 Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), de filiacdo obrigatoria para os trabalhadores da iniciativa
privada. Embora ndo entre em pormenores, a Constituicdo institui um sistema baseado em

duplo fundamento: contributivo e solidéario.

15. A dimensdo contributiva encontra-se prevista, de forma expressa, no art.

195, 11, que determina a cobranga de contribuigdes previdencidrias dos trabalhadores e



demais segurados do sistema®. Como se sabe, o art. 195, I, prevé a cobranca também sobre
os empregadores®, o que ndo deixa de ser uma forma de captagdo de recursos a partir do
mercado de trabalho. A mengdo ao aspecto contributivo € reiterada no art. 201, que
enuncia as coberturas minimas do sistema e algumas normas béasicas quanto ao seu
financiamento, dentre as quais se destacam as seguintes:

(i) a diretriz geral é a busca por equilibrio atuarial, de modo a que a
previdéncia seja sustentavel®;

(i) em harmonia com essa premissa, a aposentadoria voluntaria é
condicionada a requisitos de idade e tempo de contribuicdo®, do que decorre tanto uma
exigéncia de aportes minimos quanto uma limitacdo do periodo provavel de fruicdo dos
beneficios;

(iii) os ganhos habituais do empregado devem ser computados para fins de
calculo das contribuicdes e dos beneficios®, o que revela a correspondéncia entre esses
elementos e os rendimentos do segurado em atividade. Reforcando essa correlacéo, a EC n°
20/98 revogou a previsdao de que seriam considerados apenas os Ultimos trinta e seis

salarios de contribuicdo, passando a levar em conta o historico completo de cada segurado;

! CF/88, art. 195: “A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢cdes sociais: (...) Il - do
trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art.
201; (...)“. (Redac¢éo dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998).

% CF/88, art. 195, I: “do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
gualquer titulo, & pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a
receita ou o faturamento; c) o lucro; (...)“. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 20, de 1998).

® CF/88, art. 201: “A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiagao obrigatéria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial, e atendera, nos termos da lei, a: (...)". (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n° 20,
de 1998).

* CF/88, art. 201, § 7°: “E assegurada aposentadoria no regime geral de previdéncia social, nos
termos da lei, obedecidas as seguintes condi¢des: | - trinta e cinco anos de contribuicdo, se
homem, e trinta anos de contribuicdo, se mulher; Il - sessenta e cinco anos de idade, se homem,
e sessenta anos de idade, se mulher, reduzido em cinco anos o limite para os trabalhadores rurais
de ambos os sexos e para 0s que exercam suas atividades em regime de economia familiar,
nestes incluidos o produtor rural, o garimpeiro e o pescador artesanal®. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 20, de 1998).

® CF/88, art. 201, § 11: “Os ganhos habituais do empregado, a qualquer titulo, serdo incorporados
ao salario para efeito de contribuicdo previdenciaria e conseqiente repercussdo em beneficios,
nos casos e na forma da lei“. (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n°® 20, de 1998).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art1

(iv) todos os salarios de contribuicdo considerados para o calculo do
beneficio devem ser atualizados®, confirmando que o montante das contribuices é um dos
fatores determinantes para a definigcdo das prestagdes a que o segurado fard jus;

(v) seguindo a mesma ldgica, os proprios beneficios devem ser atualizados

com o objetivo de que se preserve o seu valor real’.

16. A segunda dimensdo da seguridade em geral, e do sistema previdenciério
em particular, ¢ marcada pelo principio da solidariedade. Em termos abrangentes, essa
dimensdo pode ser reconduzida ao proprio dever estatal de proteger a dignidade humana,
no que se inclui a criacdo de uma rede social minima que impeca as pessoas de cairem em
situacBes de indignidade. De forma mais especifica, esse aspecto pode ser extraido da
previsdo de que a seguridade deve ser custeada por toda a sociedade, e ndo apenas pelos
seus beneficidrios imediatos. Isso ganha conteldo concreto com a ja mencionada
possibilidade de emprego de recursos dos orcamentos publicos e, sobretudo, pela
autorizacdo constitucional para a criagdo de outras fontes de custeio, em paralelo com as
contribuicdes sociais®. Como se sabe, a solidariedade foi um dos fundamentos utilizados
pelo Supremo Tribunal Federal para assentar a validade da cobranca de contribuicdes

previdenciérias dos servidores inativos®.

17. O sistema normativo descrito até aqui permite constatar que a Constituicao
ndo teve a pretensdo de impor uma férmula rigida para o célculo das contribuicdes e dos
beneficios, deixando uma ampla margem de conformagdo ao legislador ordinério. De
forma particular, ndo se extrai da ordem constitucional a exigéncia de que haja correlagédo
estrita entre os aportes dos segurados e as prestacdes que receberdo futuramente. De modo
compativel com esse cenario normativo, a legislacdo brasileira consagra, historicamente, a

opcao por um modelo de reparticdo simples, em que todas as contribui¢cdes atuais formam

® CF/88, art. 201, § 3° “Todos os salarios de contribuicdo considerados para o calculo de beneficio
serao devidamente atualizados, na forma da lei“. (Redac¢do dada pela Emenda Constitucional n°
20, de 1998).

" CF/88, art. 201, § 4°: “E assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em
carater permanente, o valor real, conforme critérios definidos em lei“. (Redagéo dada pela Emenda
Constitucional n° 20, de 1998).

® CF/88, art. 195, § 4° “A lei poderd instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengéo ou
expansédo da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, 1.

° STF, ADI 3.105, DJ 18.02.2005, Rel. originaria Min. Ellen Gracie, Rel. p/ o acorddo Min. Cezar
Peluso.
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um fundo geral para o custeio das prestacdes devidas no presente. Inexistem, assim, contas

individuais vinculadas a cada segurado.

18.  Reforcando ainda mais essa perspectiva, as regras do sistema podem dar
origem a situacdes de aparente injustica comutativa, nas duas dire¢cbes. Com efeito, €
possivel que segurados contribuam durante toda a vida sem que isso reverta em beneficio
algum — e.g., nos casos de falecimento antes da aposentadoria, quando ndo haja
pensionistas —, mas também é possivel que os beneficiarios recebam prestacoes, relevantes
ou mesmo permanentes, a despeito de haverem contribuido de forma incipiente — e.g. em
casos de aposentadorias precoces por invalidez. A ideia geral, portanto, é a de um seguro
social, que fornece coberturas para situacdes adversas a partir de uma determinada férmula

de equilibrio atuarial, que inclui algumas variaveis aleatorias.

19.  Isso n&o significa, contudo, que o legislador disponha de liberdade absoluta
para formatar o sistema segundo quaisquer critérios de conveniéncia. Em vez disso, ha
pelo menos dois limites principais a sua atuacdo. Em primeiro lugar, a falta de uma
comutatividade absoluta ou rigida entre contribuicdes e beneficios ndo significa que a
correspondéncia possa ser inteiramente desprezada. Ao contrario, a Constituicdo deixa
claro que os salérios de contribuicdo compdem a base de célculo para a definicdo das
prestacOes previdencidrias e que estes, assim como os préprios beneficios resultantes,
devem ser atualizados a fim de que preservem a sua expressdo econémica. Essas
circunstancias tém levado este Supremo Tribunal Federal a destacar a existéncia de uma

relacdo necessaria entre 0s aportes dos segurados e as prestacdes estatais'’.

20.  Em segundo lugar, e com maior relevancia, o modelo concebido pelo
legislador precisa ser compativel com o principio da isonomia, repartindo de forma

equitativa os 6nus e bdnus do sistema previdenciario. Essa é uma exigéncia expressa do

19 A titulo de exemplo, v. STF, MC na ADI 2010, DJ 12.04.2009, Rel. Min. Celso de Mello: “(...) O
REGIME CONTRIBUTIVO E, POR ESSENCIA, UM REGIME DE CARATER EMINENTEMENTE
RETRIBUTIVO. A QUESTAO DO EQUILIBRIO ATUARIAL (CF, ART. 195, § 5°). CONTRIBUICAO
DE SEGURIDADE SOCIAL SOBRE PENSOES E PROVENTOS: AUSENCIA DE CAUSA
SUFICIENTE. - Sem causa suficiente, ndo se justifica a instituicdo (ou a majoracéo) da
contribuicdo de seguridade social, pois, no regime de previdéncia de carater contributivo, deve
haver, necessariamente, correlacdo entre custo e beneficio. A existéncia de estrita vinculagédo
causal entre contribuicdo e beneficio pde em evidéncia a correcdo da férmula segundo a qual ndo
pode haver contribuicdo sem beneficio, nem beneficio sem contribuicdo. Doutrina. Precedente do
STF. (...)"
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art. 201, § 1°, da Constituicdo, que impde a adogao de critérios uniformes para a concessao
de aposentadorias*’. Dai a necessidade de que a legislacio institua uma férmula estavel de
correspondéncia entre contribuicdes e beneficios, aplicavel a todos os segurados. Essa
formula contera, inevitavelmente, algumas variaveis indeterminadas a priori, desde a
maior ou menor extensdo do periodo de fruicdo dos beneficios até a existéncia ou ndo de
pensionistas. E de se notar, porém, que essas incognitas aplicam-se ao conjunto de

segurados de forma impessoal, e néo seletivamente.

21.  Feitas essas observacOes tedricas, ja € possivel analisar o tema especifico da

desaposentacao.

IV. A DESAPOSENTAGAO A LUZ DO SISTEMA CONSTITUCIONAL

22.  Como referido inicialmente, a chamada desaposentacdo consiste na
renuncia a aposentadoria vigente, seguida da aquisicdo de novo vinculo em condi¢des mais
vantajosas. Na pratica, a melhoria poderia decorrer de duas circunstancias: (i) o
envelhecimento do segurado desde a concessdo do primeiro beneficio, sendo essa uma das
variaveis positivas no calculo do fator previdenciario'?; ou (ii) a realizacdo de novas
contribuicdes ap0Os a primeira aposentadoria, as quais o0 segurado pretende ver computadas
para a obtencdo de proventos em valor superior ao que vinha percebendo. A primeira
hipGtese ndo constitui objeto dos recursos extraordinarios ora em exame e, de toda forma,
parece envolver clara burla as regras da previdéncia. A andlise ficara concentrada na
segunda situacdo, na qual o segurado permaneceu em atividade laboral, efetuou novas
contribuicdes e pretende vé-las consideradas. O ponto de partida ha de ser a identificacao

dos dispositivos constitucionais e legais pertinentes a matéria.

' CF/88, art. 201, § 1° “E vedada a adocdo de requisitos e critérios diferenciados para a
concessdo de aposentadoria aos beneficiarios do regime geral de previdéncia social, ressalvados
os casos de atividades exercidas sob condigfes especiais que prejudiguem a saude ou a
integridade fisica e quando se tratar de segurados portadores de deficiéncia, nos termos definidos
em lei complementar®. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n°® 47, de 2005).

12 | ei n° 8.213/91, art. 29, § 7°: “O fator previdenciario sera calculado considerando-se a idade, a
expectativa de sobrevida e o tempo de contribuicdo do segurado ao se aposentar, segundo a
férmula constante do Anexo desta Lei“. (Incluido pela Lei n°® 9.876, de 26.11.99).
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IV.1. O sistema normativo em vigor

23.  Nos termos do art. 195, Il, da Constituicdo, os aposentados pelo Regime
Geral de Previdéncia Social sdo imunes a cobranca da contribui¢do social incidente sobre
os rendimentos do trabalho®™. Isso faz com que o pagamento desses beneficios guarde
relacdo apenas com o conjunto de contribui¢cbes vertidas durante a atividade. Nessa
situacdo, o eventual dever de continuar a contribuir com o financiamento do sistema,
fundado na solidariedade, estara sujeito as mesmas condicOes aplicaveis as pessoas que
ndo sejam filiadas ao RGPS — isto é, a sociedade em geral. O cenario é diverso, portanto,
daquele atualmente verificado em relacdo aos regimes de previdéncia dos servidores
publicos, que podem ser obrigados a pagar contribui¢fes previdenciarias sobre os seus

proventos, na linha da autorizacdo introduzida pela Emenda Constitucional n°® 41/2003.

24.  Nada impede, contudo, que o0 aposentado pelo regime geral permanega em
atividade — inclusive sob o mesmo vinculo empregaticio existente ao tempo da
aposentadoria —, ou entdo que a ela retorne. Nesses casos, a legislacdo vigente contém
dispositivo claro quanto ao dever de recolher a contribuicdo social sobre os rendimentos do
trabalho ativo — o ja transcrito art. 11, § 3°, da Lei n° 8.213/91 —, tendo a sua validade sido

assentada por este Tribunal®*

. Ou seja, a lei segrega a relacdo juridica anterior, que deu
origem a aposentadoria, do novo periodo laboral, que dara respaldo a cobranca regular da
contribuicdo social. Assim, no que concerne aos deveres, ha igualdade entre as situacdes

dos trabalhadores em geral e a dos aposentados que continuem a trabalhar.

25.  Tal simetria ndo se reproduz, todavia, no que concerne aos direitos. Nos

termos do art. 18, § 2° da Lei n® 8.213/91, o aposentado que permaneca trabalhando e

* Embora o dispositivo ja tenha sido transcrito, repete-se por facilidade, com destaque no trecho
relevante: CF/88, art. 195: “A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicbes sociais: (...) Il - do
trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o
art. 201; (...)". (Redagao dada pela Emenda Constitucional n°® 20, de 1998).

14 STF, Re 437.640, DJ 02.03.2007, Rel. Min. Sepulveda Pertence: “Contribuicdo previdenciaria:
aposentado que retorna a atividade: CF, art. 201, § 4°; L. 8.212/91, art. 12: aplicacdo a espécie,
mutatis mutandis, da decisdo plenaria da ADIn 3.105, red.p/acorddo Peluso, DJ 18.2.05. A
contribuicdo previdenciaria do aposentado que retorna a atividade estd amparada no principio da
universalidade do custeio da Previdéncia Social (CF, art. 195); o art. 201, § 4°, da Constituicdo
Federal "remete a lei os casos em que a contribui¢céo repercute nos beneficios".
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contribuindo “ndo fara jus a prestagdo alguma da Previdéncia Social em decorréncia do
exercicio dessa atividade, exceto ao salério-familia e a reabilitacdo profissional, quando
empregado”. Ficam excluidas, portanto, as prestaces mais tipicas e relevantes, que
consistem na aposentadoria e na pensao. Ademais, na linha do que observou o denso
parecer da Procuradoria-Geral da Republica, os dois beneficios concedidos sdo de fruicao
pouco provavel por parte do universo de segurados em questdo: o salario-familia pressupde
que o segurado tenha dependentes menores de idade, 0 que ndo constitui situagdo
corriqueira para individuos que ja se aposentaram e retornaram a atividade laboral;
tampouco parece provavel o uso efetivo da reabilitacdo profissional, igualmente por razdes

etarias.

26. Em suma, € fato inequivoco que os aposentados em atividade contribuem
em igualdade de condicdes e tém acesso a beneficios inexistentes ou extremamente
limitados. E aqui é interessante observar que nem sempre foi assim. Em versdes anteriores,
a legislacdo previa, para esses segurados, o beneficio adicional do peculio, que consistia
justamente na devolucéo das contribuic6es efetuadas apds a aposentadoria, corrigidas pelo
indice da poupanca. Esse pagamento era feito no momento em que o segurado se afastasse
da atividade laboral, ingressando em definitivo na inatividade™. Isso praticamente anulava
os efeitos financeiros das contribuicdes posteriores, restabelecendo a isonomia entre essas
pessoas e 0s demais trabalhadores vinculados ao RGPS. Esse beneficio foi extinto pela Lei
n° 9.032/95, que deu nova redacdo ao ja referido art. 18, § 2°, da Lei n°® 8.213/91. Como se
sabe, tal medida se insere, junto a outras, no esforco de reduzir o déficit especifico da

previdéncia.

27.  Vale o registro, alias, de que o referido déficit foi o fundamento central para
o0 arquivamento do Projeto de Lei n° 2.687/2007, de autoria do Deputado Federal Cléber
Verde, que se destinava a reconhecer o direito a desaposentacdo, dispensando
expressamente a necessidade de restituicdo dos proventos ja recebidos. A proposta foi

arquivada na Camara dos Deputados, por decisdo da Comissdo de Financgas e Tributacéo,

% Lei n° 8.213/91, art. 81: “Serdo devidos peculios: (...) Il — ao segurado aposentado por idade ou
por tempo de servico pelo Regime Geral de Previdéncia Social que voltar a exercer atividade
abrangida pelo mesmo, quando dela se afastar. (...)"; “Art. 82: No caso dos incisos | e Il, o peculio
consistira no pagamento Unico de valor correspondente a soma das importancias relativas as
contribuicbes do segurado, remuneradas de acordo com o indice de remuneragdo basica dos
depdsitos de poupanca com data de aniversario no dia primeiro®. (Dispositivos revogados pela Lei

n° 9.032, de 1995).
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com base no voto do relator entdo designado, Deputado Zeca Dirceu’®. Em sua
manifestacdo, S. Exa. destacou uma estimativa, elaborada pelo Ministério da Previdéncia
Social, segundo a qual a admissibilidade de desaposentagdes tenderia a produzir, no longo

prazo, um impacto de 69 bilhdes de reais.

28.  Como referido, essa projecdo leva em conta um cenario em que os valores ja
recebidos seriam conservados pelos segurados. Mesmo que essa varidvel fosse alterada, é
evidente que admitir a desaposentacdo impactaria o financiamento do RGPS. Embora esse
fator deva ser seriamente analisado, os direitos que efetivamente decorram do sistema nédo
podem ser simplesmente postos de lado a partir do célculo utilitario de que novos encargos
devem ser evitados a qualquer custo, ainda que disso resulte prejuizo inconstitucional para
um conjunto de beneficiarios. O sistema previdenciario tem um de seus pilares na ideia de
solidariedade, permitindo que a sociedade seja chamada a contribuir para o custeio de uma
rede social, em bases gerais e equitativas. Disso ndo se extrai uma carta branca para
legitimar o0 esvaziamento seletivo de direitos, imputando Onus excessivos ou
desproporcionais a determinados segmentos. E & luz dessas consideracées que se passa a

analisar a figura da desaposentacao.

IV.2. O equilibrio entre as dimensdes contributiva e solidaria

29. Como se procurou demonstrar, a Constituicdo estabelece as diretrizes
essenciais do Regime Geral de Previdéncia Social, fundado no carater contributivo e no
principio da solidariedade. A partir dessas balizas, o Congresso Nacional dispde de ampla
liberdade de conformacdo para estruturar o regime de financiamento e as prestacdes
estatais, tendo em vista a necessidade de promover o equilibrio atuarial do sistema e
garantir a sua integridade para as geracOes atuais e futuras. Nessa linha, o legislador
instituiu o chamado fator previdenciario — que desestimula aposentadorias precoces'’ — e

'® A tramitacdo legislativa registra, porém, a existéncia de recurso para suscitar a apreciacdo da
matéria no Plenario da Camara dos Deputados, pendente de apreciacdo pela Mesa Diretora. Para
acesso ao andamento da proposta, ao texto do projeto e ao parecer apresentado na Comisséo de
Tributacdo e Financas, bem como nas demais Comissdes que analisaram o tema, V.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWebl/fichadetramitacao?idProposicao=381947.

7 | ei n° 8.213/91, art. 29, § 7°: “O fator previdenciario sera calculado considerando-se a idade, a
expectativa de sobrevida e o tempo de contribuicdo do segurado ao se aposentar, segundo a
férmula constante do Anexo desta Lei“. (Incluido pela Lei n° 9.876, de 26.11.99)
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criou limites para a revisdo de beneficios, incluindo um prazo decadencial de dez anos,

considerado valido em julgado recente, do qual fui relator™.

30.  No caso em exame, a despeito da falta de uma vedacdo legal explicita™®, o
INSS sustenta que o art. 18, § 2° da Lei n° 8.213/91, tornaria ilicita a renuncia a
aposentadoria para fins de obtencdo de novo vinculo, mais vantajoso, que leve em conta
contribuicbes posteriores & concessdo do beneficio original. J& a cobranca de tais
contribuicdes seria valida, justificando-se pelo componente de solidariedade inerente ao
sistema. Com a devida vénia, essa construcdo radical ndo parece compativel com as

normas constitucionais que tratam do tema.

31.  Isso porque é a prépria Constituicdo que estabelece uma relacdo direta entre
a cobranca da contribuicdo prevista no art. 195, Il, incidente sobre os rendimentos do
trabalho, e o direito ao conjunto de prestagdes da previdéncia social — comecando pela
mais importante, que é o direito a aposentadoria. Nessas condic¢Bes, ndo é razoavel que o
Poder Publico pretenda fazer incidir plenamente a primeira parte do sistema — impondo aos
aposentados que continuem a trabalhar o dever de recolher a contribuicdo social, em
paridade com os demais trabalhadores —, mas paralise a segunda parte, esvaziando a
consequéncia juridica favoravel associada a essa forma de tributacdo vinculada. A
invocacdo genérica da ideia de solidariedade ndo é suficiente para autorizar esse tipo de

recorte ou aplicacdo seletiva das normas constitucionais.

32.  De forma sintomatica, alias, esse Supremo Tribunal Federal entendeu que a
incidéncia da contribuicdo previdenciaria sobre os proventos dos servidores inativos
dependia de expressa previsdo constitucional. Também aqui, a ideia de solidariedade nédo

foi suficiente para se admitir que a legislacdo ordinaria excepcionasse a simetria entdo

¥ STF, RE 626.489, julgado em 16.10.2013, Rel. Min. Luis Roberto Barroso.

' Embora o ponto ndo seja enfatizado nem mesmo pelo INSS, cabe registrar que o Decreto n°
3.048/99 (Regulamento do RGPS), em seu art. 181-B, estabelece que a aposentadoria seria
“irreversivel e irrenunciavel”. Na linha do que sustentou a Procuradoria-Geral da Republica, é fora
de duvida a impropriedade de que se pretenda proibir a rendncia a um direito individual por ato
infralegal, ainda mais quando se trate, como no caso, de projecBes patrimoniais disponiveis.
Apenas para facilitar a compreenséo, veja-se o teor do dispositivo regulamentar: “Art. 181-B. As
aposentadorias por idade, tempo de contribuicdo e especial concedidas pela previdéncia social, na
forma deste Regulamento, séo irreversiveis e irrenunciaveis. (...)". (Incluido pelo Decreto n°® 3.265,
de 1999).

16



existente entre contribuicOes e prestacdes®. O caso em tela envolve um tipo de excecéo
ainda mais sensivel. No caso dos servidores, 0 que se admitiu foi a possibilidade de que os
inativos sejam chamados a ajudar no financiamento do caixa geral que suporta 0s seus
beneficios e o sistema como um todo. No presente caso, 0 que a Administracao pretende é
tratar o trabalho apds a aposentadoria exatamente da mesma forma que a atividade anterior,

mas apenas em relacdo aos onus.

33.  Vale dizer: a Constituicdo criou uma tributacdo sobre os rendimentos do
trabalho e um conjunto de direitos dai decorrentes. O fato de a correlacdo entre esses
vetores ndo se materializar em uma equacgdo comutativa estrita ndo significa que o
legislador infraconstitucional esteja autorizado a afastar a correspondéncia minima. E isso
0 que ocorre quando se cria uma classe de pessoas que apenas contribuem, em igualdade
de condi¢bes com os demais trabalhadores, mas ndo tém acesso a prestacdes minimamente
semelhantes. Além de ndo estar prevista nas normas constitucionais que tratam
especificamente do tema, esse tipo de disparidade seria de dificil compatibilizacdo com a
diretriz de valorizacdo da funcéo social do trabalho, prevista como um dos fundamentos da

Republica e como principio fundamental da ordem econémica.

34. Em suma: a possibilidade de renlncia a uma aposentadoria anterior para
requerimento de uma nova é uma decorréncia do sistema normativo em vigor, notadamente
da combinacéo entre: (i) a imunidade dos proventos do RGPS em relacdo a contribuicéo
social incidente sobre os rendimentos do trabalho; (ii) a cobranca da contribuicdo dos
aposentados que retornam ao mercado de trabalho, sob o mesmo regime dos demais
trabalhadores; e (iii) a inexisténcia de beneficios previdenciarios especificos que
justifiguem a incidéncia dessa tributacdo vinculada. Por tudo isso, se a legislacdo ordinaria
vedasse a desaposentacdo de forma expressa, a sua compatibilidade com o atual texto

constitucional seria no minimo duvidosa.

?® Sobre a sequéncia normativa determinada pela edicdo de emendas, v. STF, AgRg no RE
424.055, DJ 05.05.2006, Rel. Min. Joaquim Barbosa: “(...) E inconstitucional a cobranga, apds o
advento da EC 20/1998, de contribuicdo previdenciaria sobre os proventos de inativos e
pensionistas, conforme jurisprudéncia firmada neste Supremo Tribunal Federal. Essa orientaco
aplica-se até o advento da Emenda Constitucional 41/2003, cujo art. 4° foi declarado constitucional
por esta Corte, no julgamento das ADIs 3105 e 3128. (...).”
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35.  Como visto, contudo, o Superior Tribunal de Justica interpretou o art. 18, 8
2°, da Lei n®8.213/91, como uma vedacao a concessdo de beneficios adicionais no &mbito
da relagdo previdenciaria existente, sem que disso se extraia um obstaculo & renuncia do
vinculo original, seguida da celebracdo de um novo. Ainda que nédo seja evidente, essa €
uma leitura possivel do dispositivo em tela, sendo a Unica que o torna compativel com a
Constituicdo. Foi essa, igualmente, a linha adotada pelo Ministro Marco Aurélio no RE
381.367, ja mencionado. Para completar o raciocinio, € necesséario tecer algumas
consideracGes quanto aos proventos recebidos na constancia da primeira aposentadoria.

Esse € 0 objeto do proximo tépico.

IV.3. A necessidade de que sejam levados em conta os proventos ja recebidos

36. Uma vez assentado que o sistema constitucional brasileiro atual ndo é
compativel com uma vedacdo absoluta a desaposentacdo, resta analisar a necessidade de
restituicdo dos valores ja recebidos a titulo de proventos, com base no vinculo anterior.
Quanto a esse tema, o Superior Tribunal de Justica consolidou o entendimento de que a
devolucdo seria indevida, uma vez que os valores foram percebidos de forma licita na
vigéncia de uma relacdo valida®*. O relator na ocasido, Ministro Herman Benjamin,

ressalvou seu entendimento pessoal no sentido de ser necessaria a restituicdo a fim de que

2t 8Ty, REsp 1.334.488, Dje 14.05.2013, Rel. Min. Herman Benjamin: “RECURSO ESPECIAL.
MATERIA REPETITIVA. ART. 543-C DO CPC E RESOLUQAO STJ 82008. RECURSO
REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA. DESAPOSENTAQAO E REAPOSENTAQAO.
RENUNCIA A APOSENTADORIA. CONCESSAO DE NOVO E POSTERIOR JUBILAMENTO.
DEVOLUCAO DE VALORES. DESNECESSIDADE. 1. Trata-se de Recursos Especiais com
intuito, por parte do INSS, de declarar impossibilidade de rendncia a aposentadoria e, por parte do
segurado, de dispensa de devolucdo de valores recebidos de aposentadoria a que pretende
abdicar. 2. A pretensdo do segurado consiste em renunciar a aposentadoria concedida para
computar periodo contributivo utilizado, conjuntamente com os salarios de contribuicdo da
atividade em que permaneceu trabalhando, para a concesséo de posterior e nova aposentacgédo. 3.
Os beneficios previdenciarios sdo direitos patrimoniais disponiveis e, portanto, suscetiveis de
desisténcia pelos seus titulares, prescindindo-se da devolu¢gdo dos valores recebidos da
aposentadoria a que o segurado deseja preterir para a concesséo de novo e posterior jubilamento.
Precedentes do STJ. 4. Ressalva do entendimento pessoal do Relator quanto a necessidade de
devolucdo dos valores para a reaposentacdo, conforme votos vencidos proferidos no REsp
1.298.391RS; nos Agravos Regimentais nos REsps 1.321.667/PR, 1.305.351RS, 1.321.667/PR,
1.323.464RS, 1.324.193PR, 1.324.603RS, 1.325.300/SC, 1.305.738RS; e no AgRg no AREsp
103.509PE. 5. No caso concreto, o Tribunal de origem reconheceu o direito a desaposentagao,
mas condicionou posterior aposentadoria ao ressarcimento dos valores recebidos do beneficio
anterior, razao por que deve ser afastada a imposicéo de devolucdo. 6. Recurso Especial do INSS
ndo provido, e Recurso Especial do segurado provido. Acérddo submetido ao regime do art. 543-C
do CPC e da Resolugéo 82008 do STJ”.
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ambas as partes sejam recolocadas no status quo ante??. Com alguns temperamentos de que
tratarei mais a frente, considero ser essa a posicdo correta. E isso pelos mesmos

fundamentos tedricos que me levam a admitir a desaposentacéo.

37.  Com efeito, a questdo que se coloca ndo tem a ver com a validade ou
invalidade dos proventos ja recebidos — cuja percepcéo era inequivocamente licita segundo
o vinculo entdo existente —, e sim com a necessidade de universalizagdo da formula atuarial
béasica oferecida a todos os segurados. Assim, da mesma forma que o Poder Publico ndo
pode, aplicando a Constituicdo pela metade, criar uma categoria de contribuintes
destituidos dos direitos a todos reconhecidos, também ndo pode outorgar um regime mais
vantajoso aqueles que, por circunstancias diversas, venham a optar pela desaposentagéo. E
iSSO 0 que ocorreria caso 0 segundo vinculo pudesse ser estabelecido com desprezo aos
valores ja recebidos do sistema previdenciario. A demonstracdo do ponto ndo é banal, mas
pode ser feita tanto conceitualmente quanto por meio de uma comparagdo objetiva entre

situacoes.

38.  No plano conceitual, é sabido que o calculo do beneficio previdenciario é
feito a partir de algumas varidveis, a saber (i) o tempo de contribuicdo; (ii) a média
aritmética do valor das contribuicdes; (iii) a idade do segurado; e (iv) a expectativa de
sobrevida. Esses elementos sdo inseridos em uma equacdo atuarial, cujo resultado
dimensiona o montante das prestacGes devidas pelo Poder Publico. Colocando a questdo
nesses termos, parece evidente que, no caso da pretensdo dos postulantes a um novo
vinculo, ndo se pode desprezar os valores que eles ja tenham recebido do sistema
previdenciario. Essa € uma quinta variavel central, presente apenas nesses casos, e que
precisa ser considerada para que todos os segurados recebam tratamento semelhante. Ainda

mais quando se tem em conta que o administrado ndo pretende o reconhecimento de um

22 Veja-se a seguinte passagem do voto proferido pelo Ministro Herman Benjamin, que ilustra a
compreensdo de S. Exa.: “Enfim, um periodo determinado de contribuicbes do segurado
representa parte do custeio de uma aposentadoria a contar do momento de sua concesséo. Se
este mesmo beneficio é desconstituido para conceder um novo, obviamente mais vantajoso, o
periodo contributivo deste Ultimo (em parte anterior e em parte posterior a aposentadoria
renunciada) serve para custear o valor maior a partir da nova data de concesséo. Pois bem, se na
mesma situagdo acima o segurado for desobrigado de devolver os valores recebidos do beneficio
renunciado, ocorrera nitido desequilibrio atuarial, pois o seu "fundo de contribui¢cdes" acaba sendo
usado para custear duas aposentadorias distintas. Essa construgcdo baseada no equilibrio atuarial
decorre de interpretagdo sistematica do regime previdenciario, notadamente quando € disciplinada
a utilizagédo de tempo de contribui¢cdo entre regimes distintos”.
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novo vinculo em paralelo com o primeiro, apenas com base em suas novas contribuicdes, e
sim de um vinculo substitutivo, calculado também com base nas contribuicdes passadas. E
necessario computar, portanto, o proveito econdmico que elas ja haviam gerado para o

particular.

39.  Para confirmar o acerto da l6gica empregada e facilitar a compreensao por
parte dos destinatarios da decisdo, é possivel aplicar esse raciocinio em um comparativo
hipotético simples. Imagine-se um segurado que se aposenta por tempo de contribuicdo aos
50 anos e, com base nisso, faz jus a proventos mensais no valor de R$ 2.000,00 (dois mil
reais). Esse individuo permanece no mercado de trabalho e, admitindo-se a
desaposentacdo, obtém uma nova aposentadoria aos 65 anos, agora no valor de R$
3.000,00 (trés mil reais). Como ¢é natural, o calculo desse segundo valor é resultante das
varidveis gerais acima indicadas, aplicaveis a todas as pessoas. Por isso mesmo, o valor
dos proventos seria idéntico para uma segunda pessoa que haja se aposentado
originalmente no mesmo momento e com 0s mesmos indicadores (idade, tempo total de
contribuicdo, valor das contribuicdes, etc) — com a diferenca de que esta Ultima ndo tera

recebido quaisquer proventos nos quinze anos anteriores.

40.  Essa é uma diferenca de tratamento quantificavel, que se soma a uma outra,
imaterial: o trabalhador que recebia uma aposentadoria proporcional durante todo esse
periodo — e a ela somava a remuneracdo percebida pela volta a atividade — tinha uma
situacdo financeira mais favoravel do que aquele outro que somou todo o tempo de
contribuicdo antes de requerer um vinculo definitivo. De certa forma, o primeiro terd
utilizado a Previdéncia como uma fonte de renda complementar, lancando-se as incertezas
do mercado de trabalho com uma vantagem inexistente para os demais. E aqui ndo se trata
de condenar essa postura ou supor que ela deva ser sancionada com a obrigacdo de
restituir valores. Cuida-se apenas de ndo criar uma equacao atuarial favorecida para alguns

em detrimento de outros, seja em um sentido ou no outro.

41.  Antes de avancar, cabe fazer uma observacéo relevante quanto aos limites
do que se pode decidir em sede jurisdicional. Ao ser chamado a avaliar a
constitucionalidade da desaposentacédo, entendo que o STF nédo pode deixar de reconhecer
a invalidade da interpretacéo radical pretendida pelo INSS, que aplica a Constituigdo para

justificar a tributacdo dos aposentados que voltam a trabalhar, mas invoca uma lei ordinaria
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e uma nocdo vaga de solidariedade para sustentar que ficariam paralisadas as
consequéncias constitucionais daquela espécie de tributacdo. Isso é tdo arbitrario quanto
imaginar que o legislador infraconstitucional possa utilizar um critério censitario para
excluir determinados contribuintes da perspectiva de receber proventos, criando uma

seletividade ndo contemplada pela Constituicéo.

42.  Por outro lado, o Tribunal ndo pode caminhar para 0 outro extremo,
afirmando que a falta de uma disciplina legislativa especifica e adequada para a
desaposentacdo deve resultar em tratamento privilegiado para as pessoas que, por
circunstancias variadas, chegaram a condicdo de potenciais postulantes dessa medida
atipica. Inclusive pela consideracdo de que interpretar o sistema dessa forma seria uma
deturpacdo da logica ordinaria da previdéncia, criando-se um estimulo a que o0s
trabalhadores ativos requeiram suas aposentadorias na primeira chance possivel e fagcam
trocas posteriores, convertendo o que deveria ser uma rede de seguranca em mecanismo de

complementacdo da renda individual, subsidiado pela coletividade.

43. O que se impde, portanto, é que haja alguma forma de computar os valores
ja recebidos do sistema. O proximo tdpico destina-se a analisar 0s mecanismos ja

suscitados e uma formula alternativa que se entende mais compativel com a Constituicao.

V. A SOLUGAO DO PROBLEMA: CONSIDERAGAO ADEQUADA (1) AS CONTRIBUICOES PAGAS

APOS A APOSENTADORIA E (II) AOS PROVENTOS JA RECEBIDOS

44.  Entre os dois extremos de negar a desaposentacdo ou permitir que seja feita
de forma ilimitada, a solucdo de que se tem cogitado é condicionar o reconhecimento do
novo vinculo previdencidrio a restituicio dos valores ja recebidos, devidamente
atualizados. Essa € uma forma objetiva de restabelecer o status quo ante, evitando
enriquecimento indevido para ambas as partes. E preciso reconhecer, contudo, que essa é
uma providéncia de dificil realizacdo préatica para a maioria dos contribuintes, sobretudo
para os que tenham permanecido por um periodo adicional mais longo no mercado de
trabalho — ou seja, justamente aqueles que seriam mais prejudicados pela impossibilidade

de computar as contribui¢des posteriores.
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45.  Talvez se pudesse atenuar essa barreira com a possibilidade de restituicdo
parcelada, e.g. pelo numero de meses correspondentes a expectativa de vida do segurado,
aferida segundo a tabela oficial utilizada para o calculo do beneficio. Mesmo com esse
temperamento, calculos simples apontam que a formula seria invidvel para a imensa
maioria dos potenciais afetados®®. Essa n3o &, portanto, uma solucdo afinada com a
Constituicdo: em alguns casos, reconhecer um direito ainda inviavel — porque dependente
de atuacdo do legislador — até pode se justificar como uma afirmacdo de principio. Isso €
muito pouco, contudo, quando o direito em questdo consista na contrapartida de uma
tributacdo vinculada, imposta em correlacdo direta com o acesso a determinadas prestacdes

individuais.

46.  Tais dificuldades ndo devem ter o efeito lagubre de fazer com que a
declaracdo de invalidade da pratica atual seja in6cua. Constatada a inconstitucionalidade de
0 Estado continuar a exigir as contribuigdes vinculadas com excluséo das contrapartidas
associadas, € necessario buscar uma solucdo que permita o retorno a normalidade
constitucional. Caso ndo houvesse nenhuma alternativa extraivel do sistema normativo
vigente, seria 0 caso de exortar o legislador a conceber uma equacédo atuarial especifica
para essas situacOes, de modo a que tanto os proventos ja recebidos quanto as
contribuicdes posteriores pudessem ser computadas.

47.  Sem prejuizo de que o Congresso Nacional possa efetivamente introduzir
uma inovagdo normativa nessa linha, ponderando razoavelmente os diferentes interesses
em jogo, é perfeitamente possivel identificar uma solucdo satisfatéria a partir da
interpretacdo dos dispositivos constitucionais e legais ja vigentes. A despeito da

complexidade de toda a matéria de fundo, o ponto é relativamente simples.

48.  Como visto, o que se convencionou chamar de desaposentagdo consiste na

renuncia a uma aposentadoria em vigor para o fim de se obter uma nova, calculada a partir

23 A titulo de exemplo, um segurado que haja recebido beneficio de R$ 1.500,00 (mil e quinhentos
reais), por um periodo de cinco anos, teria a devolver o valor histérico de R$ 97.500,00 (noventa e
sete mil e quinhentos reais). Assumindo que se projete a devolugdo em vinte anos, e novamente
sem computar os acréscimos de atualizacdo, o desconto mensal teria de ser efetuado no valor de
R$ 406,00 (quatrocentos e seis reais), equivalente a mais de 25% do beneficio original. Em
valores atualizados e em cendrios menos favoraveis ao segurado, o encargo seria ainda maior. Na
pratica, a imensa maioria dos segurados teria de efetuar descontos superiores ou muito proximos
ao potencial proveito decorrente da desaposentacao, por toda ou quase toda a vida.
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dos elementos verificados no momento presente. Nos termos do art. 29, I, da Lei n°
8.213/91, o calculo do novo beneficio serd feito a partir da multiplicacdo da média
aritmética de contribuicées elegiveis pelo fator previdenciério aplicavel ao requerente®.
Na linha dos argumentos desenvolvidos no voto, € legitimo e necessario que as novas
contribuicdes, somadas as anteriores, sejam efetivamente levadas em conta, aplicando-se
ao postulante a regra atuarial valida para todos os segurados. Vale dizer: assim como todos
os demais aposentados, o individuo em questdo tera o seu beneficio calculado a partir de

todo o seu histoérico contributivo.

49.  Resta analisar, portanto, a forma de incidéncia do fator previdenciario a
hipotese, cuja férmula inclui as seguintes variaveis adicionais: (i) tempo de contribuicéo;
(ii) aliquota de contribuicdo; (iii) idade; e (iv) expectativa de vida®. Dentre esses fatores, ¢
igualmente legitimo e necessario que o tempo de contribuicdo corresponda ao periodo
total, ou seja: a fase anterior ao primeiro vinculo e a fase posterior, que se pretende
acrescer. A logica aqui, uma vez mais, € assegurar a essas pessoas a mesma equacdo
atuarial de todos os demais segurados, cujos proventos sdo calculados com base na

integralidade do tempo em que contribuiram para o sistema.

50.  E certo que o cdmputo de novas contribuicdes e do tempo adicional tendem
a produzir um aumento no valor da aposentadoria devida ao segurado, mas apenas na exata
medida em que ele efetivamente contribuiu. Essa € a regra geral do sistema, sendo
ilegitimo que o INSS pretenda se eximir de atribuir efeito a esses dados da realidade. A
partir daqui, porém, é indispensavel que a determinacdo do fator previdenciario aplicavel

leve em conta a situacdo atipica dos candidatos a desaposentacao.

51.  De forma especifica, é necessario identificar, & luz do sistema constitucional

da previdéncia, qual o papel desempenhado pelos fatores idade e expectativa de vida,

2% Lei n° 8.213/91, art. 29: “O salario-de-beneficio consiste: | - para os beneficios de que tratam as
alineas b e ¢ do inciso | do art. 18, na média aritmética simples dos maiores salarios-de-
contribuicdo correspondentes a oitenta por cento de todo o periodo contributivo, multiplicada pelo
fator previdenciario”; (Incluido pela Lei n® 9.876, de 26.11.99). As alineas b e c, referidas no
dispositivo, referem-se precisamente as hipoteses de aposentadoria por idade e por tempo de
contribuicéo, relevantes para fins de desaposentacéo.

% Com efeito, o fator previdenciario foi introduzido pela Lei n° 9.876/99, sendo calculado com base
nas seguintes variaveis: (i) expectativa de sobrevida no momento da aposentadoria; (ii) tempo de
contribuicdo até o momento da aposentadoria; (iii) idade no momento da aposentadoria; e (iv)
aliquota de contribuicao.
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intimamente relacionados entre si. A resposta € intuitiva: tais elementos destinam-se a
graduar o valor dos beneficios em funcdo do tempo estimado de fruicdo por parte dos
destinatarios. Na comparacédo entre segurados equiparados no tempo e no valor médio das
contribuicdes, a idade inferior de um deles — do que decorre sua maior expectativa de vida
— fara com que os proventos resultantes sejam menores. Em outras palavras, 0 que esses
dois indicadores pretendem captar é o tempo em que o segurado figurard como
beneficiario do RGPS, onerando o fundo de recursos disponiveis para 0o pagamentos das

prestacOes suportadas pelo sistema.

52.  Pois bem. Nos casos ordinarios, em que o segurado requer a concessdo da
primeira e Unica aposentadoria, a idade e a expectativa de vida a serem consideradas s&o,
por motivos 6bvios, as do momento do pedido. O célculo que se faz é inteiramente linear:
assumindo que aquela pessoa passara, nhaquele momento, a figurar como recebedora das
prestacdes estatais, 0 valor devido serd influenciado pelo tempo provavel de permanéncia
no sistema a partir dali. A situacdo é diversa, porém, no caso dos requerentes de uma
segunda aposentadoria. A menos que essas pessoas estejam dispostas a devolver o que ja
receberam e restabelecer o status quo ante, seria ilegitimo ignorar a verdadeira data em que
elas se tornaram beneficiarias do sistema. Foi a partir desse marco que elas passaram a
produzir um custo para o sistema. Essa €, portanto, a grandeza que o RGPS precisa medir

para a definicdo do beneficio devido.

53. A luz dessas consideracdes, a conclusdo objetiva é a seguinte: no calculo da
nova aposentadoria, a idade e a expectativa de vida a serem consideradas sdo aquelas
referentes ao momento em que o primeiro vinculo foi estabelecido. Foi a partir dali, afinal,
que o sistema contributivo-solidario passou a custear prestacdes para o individuo.
Desconsiderar esse fato — permitindo a desaposentacdo incondicionada — seria injusto para
com os aposentados que ndo se enquadram nessa situacdo peculiar. Na pratica, pessoas
com o mesmo tempo de contribuicdo, em valores também iguais, receberiam prestacfes

acumuladas substancialmente desiguais, instituindo um privilégio atuarial injustificavel.

54. A aplicacdo da formula ora descrita, ao revés, faz com que o segundo
beneficio, resultante da desaposentagdo, seja intermediario em relacdo as duas situacoes
extremas. Tal conclusdo decorre da aplicagdo matematica da solugdo proposta, tendo em

vista a formula do fator previdenciario. Como € natural, o resultado dependerd das
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varidveis de cada caso concreto (idade na primeira aposentadoria, tempo de contribuicéo,
valor médio dos salérios de contribuicdo). Ainda assim, assumindo que a média dos
salarios de contribuicdo tenha se mantido constante, é possivel estabelecer um termo de

comparacao nitido entre a desaposentacdo sem condicionantes e 0 modelo aqui cogitado:

Variavel
Aposentadoria | Desaposentacdo | Desaposentacdo em
original em | em 2014, | 2014, no modelo
2006 incondicionada | proposto
Idade 53 61 53
Tempo de
contribuigéo 35 43 43
Expectativa de
sobrevida 26 20,9 26
Fator
previdenciario 0,684 1,112 0,853
Variagdo no
valor do + 62,57 + 24,7
beneficio

55.  Ou seja, assumindo que o valor das contribuicdes tenha permanecido pelo
menos similar, 0 aumento no tempo de contribuicdo fara com que a segunda aposentadoria
seja mais elevada do que a primeira auferida pelo mesmo segurado. Sera inferior, contudo,
aquela que seria percebida por outro individuo que, com a mesma base contributiva,
obtenha um primeiro e definitivo vinculo. A razdo da diferenca € objetiva: um deles vem
recebendo valores h& determinado nimero de anos, ao passo que 0 outro passara agora a
condicdo de beneficiario. Ndo ha razdo constitucionalmente valida para equiparar essas
duas situacBes, 0 que seria tdo anti-isonbmico quanto admitir que a cobranca das novas

contribuicdes possa se dar sem qualquer contrapartida efetiva.

56.  Veja-se que ndo ha, aqui, nenhuma dose de inovacdo normativa, mas tao
somente a interpretacdo do regime vigente a luz dos seus fundamentos constitucionais. O
que se fez foi isolar o sentido dos fatores idade e expectativa de vida, tal como ja constam

da legislacdo, tendo em vista a funcdo que desempenham na graduacao dos beneficios sob
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a légica de um sistema contributivo-solidario. Esse € um componente absolutamente basico

em qualquer sistema previdenciario.

57.  Nos regimes baseados na mera capitalizacdo dos recolhimentos individuais,
0 que se tem € uma conta atuarial estrita: o segurado recebe o produto do valor aportado.
No sistema publico brasileiro, a questdo torna-se ainda mais premente em razdo do forte
componente de solidariedade a ele inerente. Nesse cenario, garantir a uniformidade da
formula atuarial deixa de ser apenas uma consideracdo pragmatica e passa a ser, também,
uma questdo de isonomia e justica distributiva — entre os atuais cidad&os e, de forma mais

abrangente, entre a geracdo presente e as futuras.

58.  Com efeito, os aportes individuais respondem, na maioria dos casos, apenas
por uma fracdo do valor acumulado dos beneficios projetados no tempo. O restante é
custeado por outras fontes, com destaque, na quadra atual, para as contribui¢des cobradas
dos empregadores com base na solidariedade. Caso essas fontes diretas de financiamento
tornem-se insuficientes, o desequilibrio do sistema teria de ser compensado por recursos
dos orcamentos publicos, estendendo e agravando o impacto financeiro suportado por toda
a sociedade. Longe de constituir especulacdo ad terrorem, a situacdo dos paises mais
desenvolvidos revela um quadro grave de deterioragdo da base de custeio da previdéncia

social, o que tem exigido medidas severas de realinhamento dos respectivos sistemas.

59. Na Alemanha, a titulo de exemplo, o Tribunal Constitucional acaba de
confirmar a validade de mudancas legislativas que tiveram, na pratica, o efeito de
condicionar o reajuste dos beneficios a evolucdo da pirdmide etaria e a conjuntura
econbmica. A partir de projecdes atuariais até o ano de 2030, o legislador entendeu
necessario intervir no presente a fim de evitar que as proximas geracfes recebessem um
sistema inviavel ou excessivamente gravoso. Ao referendar essa avaliacdo legislativa, a
Corte destacou que a logica do regime, tal como acontece no Brasil, é simultaneamente
contributiva e solidéria. Disso decorre a exigéncia de que os 6nus e bonus da tributacdo
vinculada sejam repartidos de forma equanime entre o conjunto de beneficiarios, atuais e

futuros?®,

%% BVerfG, 1 BVR 79/09, decisdo de 03.06.2014. Vejam-se os seguintes trechos da deciséo, em
traducao livre, feita pelo assessor Eduardo Mendonga: “No teste de violacdo ao direito de
propriedade por parte de regulacbes legislativas relacionadas ao valor das prestacdes
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60.  Assim, preservar a probidade atuarial da previdéncia ndo tem nada a ver
com o antigo e superado discurso das razdes de Estado. O equilibrio da férmula atuarial é
pressuposto para que o conjunto de segurados sejam contemplados com a mesma resposta
estatal basica. Dentro desse marco principiolégico, o legislador dispde de consideravel
margem decisoria para equilibrar contributividade e solidariedade. Nessa linha, a lei pode,
e.g., elevar ou reduzir a aliquota das contribuicdes impostas a empregados e empregadores.
Esticando um pouco mais a corda, seria possivel cogitar da instituicdo de aliquotas
progressivas para ambos 0s conjuntos de destinatarios, estratificando faixas de riqueza.
Ainda no campo da discricionariedade politica, o legislador pode destinar a Previdéncia
uma maior ou menor quantidade de recursos obtidos pela tributagdo em geral — idealmente

captados, de toda a sociedade, com observancia das exigéncias de justica fiscal.

61. O que o legislador ndo pode fazer — porque ndo é compativel com a
Constituicdo — é agravar a tributacdo vinculada sobre um conjunto heterogéneo de pessoas,
sem quaisquer contraprestacdes efetivas. Afinal, o universo de candidatos a
desaposentacdo cobre uma ampla gama de situacdes — desde o trabalhador rural que se
aposentou cedo porgque comegou a trabalhar na infancia até o empregado urbano de maior
especializacdo e rendimentos mais elevados, passando por incontaveis matizes
intermediarios. O principio da solidariedade ndo é uma mera expressao retorica, apta a
autorizar que todo esse contingente de pessoas seja obrigado a contribuir, em paridade de
condi¢gdes com os empregados ativos, sem as contrapartidas associadas a essa tributacao
especifica.

62.  Tais contrapartidas — que decorrem, como visto, do carater contributivo do

sistema — devem estar presentes mesmo em cenarios nos quais ndo seja admitida a

previdenciarias, o Tribunal Constitucional reconheceu que o legislador deve conservar flexibilidade
suficiente para assegurar o sistema previdenciario e, sobretudo, o seu financiamento. Assim, a
garantia da propriedade néo enrijece o sistema a ponto de torna-lo imutavel e incapaz de se
adaptar a circunstancias alteradas. Sem prejuizo disso, medidas legislativas destinadas a
preservar a funcionalidade e a performance da previdéncia devem ser proporcionais e justificadas
por um interesse publico relevante. (...) Em particular, a introdu¢ao de uma contribuigdo para as
aposentadorias e do fator de sustentabilidade na férmula de atualizacdo do valor atual dos
beneficios pode ser incluidas nas medidas pelas quais o legislador, com observancia do principio
da justica intergeracional, buscou assegurar a estabilizacdo de longo prazo das financas do
sistema previdenciario. Ao fazer isso, ele considerou a protegdo da justica intergeracional como
uma questdo existencial para a previdéncia legal, uma vez que, em razdo do sistema de
financiamento continuo, jovens e velhos, contribuintes e beneficiarios estdo ligados por um
contrato entre geracoes”.
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desaposentacdo. Nessa linha, caso prevaleca a compreensdo de que o art. 18, § 2°, da Lei n°
8.213/91 veda a renlincia a uma aposentadoria para obtencdo de uma nova, impde-se a sua
interpretacdo conforme a Constituicdo. Surge, aqui, uma outra alternativa para lidar com o
tema, com a feicdo de uma sentenca aditiva que importaria na criacdo de uma norma nova.
Trata-se de formula simples, que consistiria na devolucdo, pelo INSS, do percentual de
50% (cinquenta por cento) das contribuicGes pagas. Os 50% nédo devolvidos decorreriam
do caréater solidario do sistema. Tal férmula, que tem menos impacto fiscal, aproxima-se do
modelo de pecudlio que vigia anteriormente. Idealmente, porém, esta deveria ser uma

escolha do legislador, e ndo uma imposicao judicial.

63.  Antes de concluir esse topico, é preciso deixar consignado que ndo se esta
afirmando a impossibilidade de que o legislador conceba outras férmulas alternativas para
0 computo dos proventos ja recebidos, pela qual as dimensdes contributiva e solidaria
sejam equacionadas de outra forma igualmente razoavel. Tampouco se supbe que as
interpretacdes ora propostas sejam capazes de resolver os graves problemas — presentes e
em estado latente — do Regime Geral de Previdéncia Social no Brasil. O que se esta
fazendo é interpretar o sistema atual da melhor forma possivel a luz da Constituicdo.
Mudangas mais abrangentes somente podem ser introduzidas pelo legislador, a comecar
por um debate sincero e republicano acerca da necessidade da instituicdo de uma idade
minima para a concessao de aposentadorias pelo RGPS, na linha do que se verifica na
quase generalidade dos paises®’. Ou, como se tem alvitrado, a férmula socialmente mais
justa de se somar o tempo de contribuicdo com a idade (95 para homens; 85 para
mulheres). E a falta dessa regulacio que gera distorcdes graves e cria a necessidade de

figuras anbmalas como a desaposentacao.

64.  Por isso mesmo, é adequado que a solucdo ora apresentada comece a
produzir efeitos somente a partir de 180 (cento e oitenta) dias ap6s a sua publicacdo. O
diferimento dos efeitos da interpretacdo aqui adotada justifica-se por duplo fundamento. O
primeiro € o de permitir que o INSS e a prépria Unido se organizem para atender a
demanda dos potenciais beneficiarios, tanto sob o ponto de vista operacional quanto de

custeio. O segundo, e mais relevante, € o de prestigiar — na maior medida legitima — a

" O debate atual em boa parte dos paises europeus gira em torno de propostas de elevagéo da
idade minima ja fixada. Na Alemanha, e.g., a idade minima € de 63 anos para os trabalhadores
que hajam completado o tempo exigido de contribuicdo. Caso ndo o tenham feito, a exigéncia
passa a ser de 67 anos.
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liberdade de conformacéo do legislador, que podera instituir regime alternativo que atenda
as diretrizes constitucionais aqui delineadas. Na falta de acdo legislativa ou até que ela
sobrevenha, a deciséo a ser tomada pelo STF deve garantir que o direito dos segurados seja
observado. Evita-se, assim, que a falta de decisdo politica ou de consenso quanto a
modelos alternativos resulte na perpetuacdo de uma situacdo injusta e incompativel com a

Constituigdo.

V1. EXAME ESPECIFICO DOS FUNDAMENTOS DO RECURSO EXTRAORDINARIO

65. Embora os itens anteriores ja tenham desenvolvido o que considero ser a
solucdo constitucionalmente adequada para a questdo juridica a que se reconheceu
repercussao geral, & importante analisar os fundamentos especificos do recurso
extraordinario, com os quais 0 INSS pretende demonstrar a invalidade da desaposentacgéo.
Sao eles: (i) violacdo ao ato juridico perfeito (CF/88, art. 5°, XXXVI); (ii) violacdo ao
principio da solidariedade, que seria o suporte da alegada vedacdo legal extraida do art. 18,
8 2° da Lei n° 8.213/91; e (iii) violacdo ao principio da isonomia, com tratamento
injustificadamente favoravel ao recorrente e aos segurados em situacdo similar. Passa-se ao

exame objetivo de cada uma dessas alegagoes.

VI.1. Violacéo ao ato juridico perfeito

66. O primeiro argumento desenvolvido pelo INSS é o de que a possibilidade de
desaposentacdo produziria ofensa a garantia constitucional do ato juridico perfeito (art. 5°,
XXXVI). O recorrente parte da premissa de que 0 requerimento e a concessao da primeira
aposentadoria teriam aperfeicoado uma relacdo juridica, de modo que 0s sujeitos
envolvidos ndo poderiam “simplesmente exigir a sua alteracdo, principalmente quando a
opg¢do feita for onerosa para uma das partes (no caso, para o INSS)” (fls. 162). O parecer
do Ministério Publico Federal afasta a alegacdo por considerar que os direitos
fundamentais ndo protegem o Poder Puablico, e sim os particulares contra investidas

estatais ilegitimas.
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67.  Em linha de principio, estou de acordo com a tese de que o Poder Publico
ndo pode invocar direitos fundamentais para se eximir de cumprir as determinagdes por ele
mesmo instituidas ou de reconhecer as consequéncias juridicas indissociaveis de seus
préprios atos, inclusive por conta da vedagdo do venire contra factum proprium. No
entanto, ainda que seja improprio estender automaticamente todos os direitos fundamentais
ao Estado, seria excessivo afirmar que a Administracdo estaria, e.g., impedida de
argumentar com a logica de preservacdo da seguranca juridica ou de postular a observancia
do devido processo legal em demandas judiciais de que seja parte. No caso da garantia do
ato juridico perfeito, é perfeitamente legitimo que a Administracao utilize o conceito para
exigir, e.g., que um concessionario de servico publico cumpra os deveres constantes do

contrato, bem como para justificar a eventual imposicéo de sanc¢des pelo descumprimento.

68.  No caso de que se trata, ndo € necessario aprofundar a instigante discussédo
sobre os limites e condicdes para a invocacao de direitos fundamentais por parte do Poder
Publico — como direitos subjetivos ou ainda como materializagdo objetiva dos valores mais
importantes da ordem juridica. Basta constatar a impropriedade técnica de se cogitar da
incidéncia, a hipotese, da garantia constitucional do ato juridico perfeito. E isso por pelo

menos dois fundamentos.

69. Em primeiro lugar, a relacdo previdenciaria € de natureza estatutaria, de
modo que seria necessario relativizar a propria ideia de que eventuais mudancas seriam
vedadas a priori. E certo que o aperfeicoamento das condicBes previstas em lei pode dar
origem a direitos adquiridos, mas isso ndo se confunde com a suposta imutabilidade do
regime juridico aplicavel. Nao fosse assim, alias, teria sido impossivel instituir a cobranca
de contribuicdo previdenciaria sobre os proventos recebidos pelos servidores inativos. De
toda forma, ainda que a aposentadoria possa ser conceituada como ato juridico perfeito,
disso ndo se extrai automaticamente a impossibilidade de extin¢do de um primeiro vinculo

e posterior criacdo de um segundo.

70.  Em segundo lugar, tratando especificamente da situacdo em exame, 0
conteudo que se pretenda atribuir ao ato de aposentadoria ndo pode ser incompativel com
as exigéncias constitucionais. Como demonstrado, a legislacdo busca fundamento no art.
195, Il, da Constituigdo, para instituir a cobranca de contribuicbes sociais sobre 0s

aposentados que retornam ou permanecem no mercado de trabalho. No entanto, inexiste
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dispositivo constitucional que autorize o esvaziamento das consequéncias juridicas
favoraveis decorrentes dessa cobranca. Essa opcdo legislativa — assumindo-se que tenha
sido efetivamente realizada — seria inconstitucional e, portanto, insuscetivel de gerar atos

juridicamente perfeitos.

71.  De certa forma, a linha argumentativa do recorrente acaba por revelar o
vicio material da tese por ele sustentada. No fundo, o que se pede é que os rendimentos do
trabalho possam ser tributados com base na Constituicdo, a0 mesmo tempo em que 0S
deveres estatais constitucionalmente atrelados a essa cobranca seriam paralisados por lei
ordinaria. Seria esse o peculiar ato juridico perfeito a ser protegido por este Supremo
Tribunal Federal.

V1.2. Violagéo ao principio da solidariedade

72. O recorrente sustenta que a assimetria entre os deveres e beneficios dos
segurados, verificada na hipotese, seria uma opcao legislativa legitima, justificada pelo
principio da solidariedade. Em suporte a essa tese, invoca o precedente firmado na ADI
3.105, na qual o STF assentou a validade da cobranca de contribuicdo previdenciaria sobre
os proventos dos servidores publicos inativos. Menciona, ainda, que este Tribunal ja
reconheceu a validade da cobranca de novas contribuicGes sobre os aposentados do RGPS
que retornam a atividade produtiva, o que seria uma espécie de chancela a sistematica

atual. Com a devida vénia, entendo que os argumentos ndo procedem.

73.  Na linha do que ja& se demonstrou, a Constituicdo serve de fundamento
especifico tanto para a incidéncia da contribuicdo social referente ao RGPS (art. 195, I1),
quanto para os beneficios previdenciarios devidos aos segurados, incluindo a contagem do
tempo de contribuicdo para fins de concessao de aposentadoria e calculo dos respectivos
proventos (art. 201). Ha, portanto, uma dimensdo comutativa de base constitucional, ainda
gue mitigada ou mitigavel por fatores diversos, incluindo o principio da solidariedade. Isso
ndo significa, naturalmente, que o legislador disponha de liberdade absoluta para distribuir

encargos e vantagens.
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74.  No que toca especificamente ao tema em exame, a Constitui¢cdo ndo fornece
qualquer fundamento normativo que confira respaldo a pretensdo de fazer incidir a
tributacdo especifica sem que se reconheca o direito as prestagdes substanciais
correspondentes. A invocacdo genérica do principio da solidariedade néo é suficiente para
justificar esse recorte legislativo no sistema constitucional que trata da matéria. Por isso

mesmo, o0s precedentes citados pelo recorrente ndo tém o alcance por ele pretendido.

75.  Em primeiro lugar, ndo ha qualquer controvérsia quanto ao fato de o STF
haver reconhecido a validade da cobranca das contribuicdes sobre os aposentados que
retornam a atividade laboral, na linha do que determina o art. 195, Il, da Constituicdo. Em
rigor, se a Constituicdo determinou que os rendimentos do trabalho devem ser tributados
por essa Via, essa incidéncia € apenas natural. Dai ndo se pode extrair qualquer conclusao
acerca da possibilidade ou ndo de renuncia a aposentadoria anterior para constituicao de

uma nova, matéria que ndo foi objeto de exame nos julgados mencionados.

76.  Em segundo lugar, com maior pertinéncia para a questdo em estudo,
tampouco € possivel equiparar a presente situacdo ao reconhecimento da validade da
cobranca de contribui¢Ges sobre 0s proventos dos inativos. De forma reveladora, alias, essa
possibilidade foi introduzida por emenda constitucional, apos este Supremo Tribunal
Federal haver rechacado inovacdo semelhante instituida por lei ordinaria. Essa orientacdo
da Corte ja seria um forte indicio de que a legislacdo infraconstitucional encontra limites
na sua pretensdo de temperar a dimensdo contributiva da relagdo previdenciéria a partir de

consideragdes fundadas na ideia de solidariedade. H& mais, porém.

77.  Para além dessa questdo formal de hierarquia das espécies normativas, ha
diferencas materiais relevantes entre as duas situagdes. O fundamento central para se
declarar a validade da EC 41/2003 foi a constatagdo de que os servidores inativos, assim
como as pessoas em geral, ndo tinham direito adquirido a ndo sofrerem a incidéncia de
uma nova forma de tributacdo. O principio da solidariedade, nesse contexto, constituiu um
relevante argumento de reforco para se entender pela validade da imposi¢do desse 6nus aos

aposentados pelos regimes préprios mantidos pelos entes federativos®. Como se sabe, a

8 STF, ADI 3.105, DJ 18.02.2005, Rel.2 originaria Min.2 Ellen Gracie, Rel. p/ o acérdao Min. Cezar
Peluso: “(...) No ordenamento juridico vigente, ndo ha norma, expressa nem sistematica, que
atribua a condicao juridico-subjetiva da aposentadoria de servidor publico o efeito de Ihe gerar
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medida guardava relagdo com o deficit vivenciado por esses sistemas, agravado pelas suas
peculiaridades e pelos periodos em que o carater contributivo inexistiu ou operou de forma

atenuada.

78.  As circunstancias do Regime Geral de Previdéncia Social sdo outras,
inclusive pelo fato de sempre haver se pautado pela légica contributiva e, por conseguinte,
sempre haver ostentado um aspecto parcialmente comutativo. Em relagdo a esse regime, a
Constituicdo continua a manter a separacdo rigida entre a fase de recolhimento das
contribuicdes — que se da durante o trabalho ativo — e a fase de gozo dos beneficios, que
sdo imunizados quanto a cobranga de novas contribui¢fes. A eventual modificacdo desse
quadro, com a extensdo do dever de contribuir aos inativos, dependeria, inequivocamente,

de emenda constitucional.

79. O que esta em discussdo nos presentes recursos é uma questdo diversa,
referente a validade de fazer incidir a contribuicdo ja prevista no art. 195, 1l — incidente ndo
sobre proventos, mas sobre os rendimentos do trabalho — sem que se atribua ao trabalhador
0 conjunto de vantagens tipicamente associados a essa forma de tributacdo vinculada. Em
ultima analise, portanto, o que se pretende € instituir uma desequiparacao seletiva entre o
trabalho realizado antes e depois da aposentadoria. A referéncia ao principio da
solidariedade é muito vaga para justificar a imposicdo de tal 6nus adicional a essas pessoas
apenas pelo fato de haverem retornado ou permanecido em atividade laboral. Com base no

referido principio, a Constituicdo admite a criagdo de fontes adicionais para o custeio da

direito subjetivo como poder de subtrair ad aeternum a percep¢do dos respectivos proventos e
pensbes a incidéncia de lei tributaria que, anterior ou ulterior, os submeta & incidéncia de
contribuicdo previdencial. Noutras palavras, ndo ha, em nosso ordenamento, henhuma norma
juridica valida que, como efeito especifico do fato juridico da aposentadoria, Ihe imunize os
proventos e as pensdes, de modo absoluto, a tributacdo de ordem constitucional, qualquer que
seja a modalidade do tributo eleito, donde ndo haver, a respeito, direito adquirido com o
aposentamento. 2. Inconstitucionalidade. Ac¢éo direta. Seguridade social. Servidor publico.
Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensfes. Sujeicdo a incidéncia de contribuicdo
previdenciaria, por forca de Emenda Constitucional. Ofensa a outros direitos e garantias
individuais. N&o ocorréncia. Contribuicdo social. Exigéncia patrimonial de natureza tributaria.
Inexisténcia de norma de imunidade tributaria absoluta. Regra ndo retroativa. Instrumento de
atuacdo do Estado na area da previdéncia social. Obediéncia aos principios da solidariedade e do
equilibrio financeiro e atuarial, bem como aos objetivos constitucionais de universalidade,
equidade na forma de participacdo no custeio e diversidade da base de financiamento. Acéo
julgada improcedente em relacéo ao art. 4°, caput, da EC n°® 41/2003. Votos vencidos. Aplicacéo
dos arts. 149, caput, 150, | e lll, 194, 195, caput, Il e § 6° e 201, caput, da CF. Nao é
inconstitucional o art. 4°, caput, da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003, que
instituiu contribuicdo previdenciaria sobre os proventos de aposentadoria e as pensdes dos
servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundacgoes. (...)"
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previdéncia, que podem recair sobre a sociedade em geral — incluindo, portanto, 0s
segurados do RGPS. Coisa diversa é exigir a contribuicdo especifica sem as contrapartidas
pertinentes.

V1.3. Violacéo ao principio da isonomia

80.  Por fim, o recorrente alega que a figura da desaposentacdo produziria ofensa
a isonomia entre os segurados, em violacdo ao art. 5°, caput, e ao art. 201, § 1°, que veda
especificamente a adocdo de critérios diferenciados para a concesséo de aposentadorias no
RGPS, ressalvados os casos de trabalho desenvolvido em condigdes especiais. Sem
surpresa, 0 INSS concentra seus argumentos na disparidade que seria gerada pela
desaposentacdo desacompanhada do dever de restituir os proventos ja recebidos, o que
colocaria esses segurados em posicdo privilegiada em relagdo aos demais. Essa linha
argumentativa vai ao encontro do raciocinio desenvolvido na parte inicial do voto, no
sentido de ndo ser possivel conceder um novo beneficio previdenciario sem levar em

consideracdo as prestacdes estatais ja efetuadas em favor dos beneficiarios.

81.  Assim, de forma indireta, a argumentacao do recorrente parece confirmar o
entendimento, adotado no presente voto, de que a desaposentacdo deve ser possivel desde
que tal variavel seja devidamente sopesada. Com efeito, vedar taxativamente a criacdo do
novo vinculo equivale a chancelar a quebra da isonomia exigida pelo art. 201, 8 1°. Ao fim
e ao cabo, 0 que se teria sdo segurados que trabalharam pelo mesmo nimero de anos e
contribuiram de forma semelhante para o financiamento do sistema de interesse comum a
toda a sociedade, mas que ainda assim fariam jus a beneficios substancialmente mais

reduzidos.

82.  E certo que essas pessoas fizeram a opcdo de firmar um primeiro vinculo
previdenciario e, dessa forma, comecarem a receber proventos mais cedo, em valor
reduzido e por um periodo de tempo provavelmente mais longo. Nada impede que optem
por permanecer nessa situagdo, mantendo o beneficio de aposentadoria no patamar original
e conservando os valores que ja receberam. No entanto, uma vez que a legislacdo impde a
cobranca de novas contribui¢cbes obrigatérias — tendo por base de célculo os novos
rendimentos do segurado —, afigura-se ilegitimo que o Poder Publico se oponha de forma

absoluta a obtencéo de um novo vinculo mais vantajoso, apto a refletir a eventual evolucéo
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financeira obtida pelo segurado ao longo da vida, considerada para o célculo da tributagao

vinculada.

83.  Inexistem elementos constitucionais que confiram suporte a esse tipo de
postura do Poder Publico, que ndo deve ser autorizado a, de forma consciente e deliberada,
oferecer uma equacéo atuarial menos vantajosa a determinados segurados. O que se extrai
do mandamento da solidariedade é o dever de distribuir os 6nus do sistema de forma
equitativa entre os segurados, com a ajuda da sociedade em geral — e ndo uma autorizagédo
genérica para que o Estado faca uma alocacdo seletiva de encargos mais pesados sobre
determinado grupo de beneficiérios. Solidariedade nao é oportunismo e, muito menos, uma
carta branca para qualquer medida que o legislador introduza com o objetivo de reduzir o

déficit especifico da Previdéncia.

VI1Il. CONCLUSAO

84. O presente voto, que se fez inevitavelmente longo, procurou lidar com um
conjunto de valores e mandamentos constitucionais, bem como com variaveis atuariais, de
modo a produzir uma solucdo de equilibrio entre os direitos dos segurados e 0s interesses
fiscais legitimos. Foram considerado e sopesados 0s conceitos de justica comutativa e
justica distributiva, de equilibrio financeiro e atuarial, assim como de justica
intergeracional. Quanto a esta Gltima, é bem de ver que cada novo beneficio criado hoje
sera suportado pela proxima geracdo, que ndo deve ter o seu futuro e sua seguridade
inviabilizados. Por fim, a decisdo aqui lancada, sem abdicar do papel proprio dos tribunais,
que é a tutela de direitos, fez questdo de abrir um didlogo institucional e respeitar a
separacdo de Poderes. A solucdo aqui alvitrada decorre da interpretacdo sistematica e
teleoldgica da Constituicdo e da legislacdo, mas é certamente inovadora, na medida em que
supre uma lacuna referente ao tratamento juridico da desaposentacdo. Nessa linha, fixou-se
um prazo de 180 (cento e oitenta) dias para o inicio de sua aplicacdo, facultando-se ao
Legislativo e ao Executivo prover acerca da matéria, sanando a lacuna de maneira diversa,

se assim entenderem.

85.  As premissas extraidas do sistema constitucional e legal, que serviram de fio

condutor a concluséo a seguir enunciada objetivamente, foram as seguintes:
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a) o Regime Geral da Previdéncia Social constitui um sistema
baseado em duplo fundamento: contributivo e solidario;

b) inexiste comutatividade estrita entre contribui¢do e beneficio, em
razdo do carater solidario do sistema. De outra parte, ndo é
legitima a cobranca de contribuicdo sem oferta de qualquer
beneficio real, em razdo do carater contributivo do sistema;

c) compromete o equilibrio financeiro e atuarial do sistema o
incentivo a aposentadorias precoces. Sobretudo, viola o principio
da isonomia que aqueles que tenham passado a inatividade
precocemente desfrutem de situacdo mais favoravel do que
aqueles que permaneceram mais tempo em atividade, sem se
beneficiarem do sistema previdenciario;

d) o art. 18, § 2° da Lei n° 8.213/91 ndo contempla a situagdo de
alguém que tenha se aposentado e, havendo voltado & atividade,
deseje renunciar a primeira aposentadoria para obter uma nova.
Vale dizer: existe uma lacuna na legislacéo.

e) alacuna é explicavel porque, anteriormente, até o advento da Lei
n° 9.032/95, vigorava um sistema de peculio — com a devolugédo
das contribuicbes efetuadas apds a aposentadoria no momento
em que o segurado passasse, em definitivo, a inatividade. Diante

disso, a questdo da desaposentacdo ndo se colocava.

86. Por todo o exposto, dou provimento parcial aos recursos interpostos para
assentar o direito a desaposentacdo — isto €, a rendncia a aposentadoria anterior e aquisicdo
de uma nova —, observados os critérios aqui estabelecidos. Como consequéncia, a tese a ser
firmada, com os efeitos inerentes ao instituto da repercussao geral, é a seguinte: inexistem
fundamentos legais validos que impecam a renincia a uma aposentadoria concedida pelo
RGPS para o fim de requerer um novo beneficio, mais vantajoso, tendo em conta
contribuicbes obrigatorias efetuadas em razdo de atividade laboral realizada apds o
primeiro vinculo. A fim de preservar a uniformidade atuarial, relacionada a isonomia e a
justica entre geracdes, essa possibilidade é condicionada a exigéncia de que sejam levados
em conta os proventos ja recebidos por parte do interessado. A despeito da falta de
disciplina legal especifica sobre o tema, é possivel interpretar o sistema constitucional e

legal vigente, para assentar a seguinte orientacdo geral: no calculo dos novos proventos, 0s
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fatores idade e expectativa de vida devem ser aferidos com referéncia ao momento de
aquisicdo da primeira aposentadoria. Com isso se impede que tais fatores tenham
deturpada a sua finalidade de graduar os beneficios segundo o tempo estimado de sua
fruicdo por parte do segurado.

87.  Tal orientacdo passara a ser aplicada 180 (cento e oitenta) dias ap6s a
publicacdo do presente acérddo, caso os Poderes Legislativo e Executivo ndo optem por
instituir disciplina diversa, compativel com as premissas da presente decisdo, mediante ato

normativo primario préprio.

88.  E como voto.
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