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X1V ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI BARCELOS-
PORTUGAL

DIREITOS SOCIAIS, SEGURIDADE E PREVIDENCIA SOCIAL

Apresentacao

Os artigos a seguir exibidos sdo fruto do XIV Encontro Internacional do CONPEDI,
realizado nos dias 10, 11 e 12 de setembro, na sempre receptiva cidade de Barcelos, com
colaboragdo essencial do Instituto Politécnico do Cavado e Ave.

O agrupamento dos ramos de Tributario e Financeiro, no GT coordenado, € um convite ao
desenvolvimento de trabalhos interdisciplinares, que articulam conceitos interligados em
diversos ramos do Direito em busca de um aperfeicoamento cientifico a altura exigida pelo
Congresso Nacional de Pesquisa e Pés-Graduagcdo em Direito. Aliads, em homenagem e
respeito a internacionalidade da casa do encontro, essa mencionada interdisciplinaridade
traduziu-se, inclusive, no direito comparado, angariando produtividade no Direito Portugués
(quanto a averiguacdo da constitucionalidade de concorréncia fiscal entre profissionais) e
Espanhol (em relacdo ao importe de solugBes alternativas de conflitos tributérios
administrativo). Em todo caso, ndo somente as producdes propriamente ditas, como também
os didlogos proporcionados no evento com a participacéo total dos aprovados, foram de
grande proveito aos seus adequados espacos de investigacao.

Invariavelmente, as teméticas contemporaneas fizeram-se presentes, sobretudo no que diz
respeito as novas conjunturas proporcionadas pela Reforma Tributéria e sua indissociavel
regulamentacdo. Em um horizonte de observacdo com recorte voltado as alteracdes
principiol 6gicas, houve foco no incremento da cooperacdo no texto constitucional. Por sua
vez, na andlise da legislacdo conexa, a proeminéncia deu-se a responsabilidade — seja em um
viés especifico quanto as plataformas digitais, sgja em uma perspectiva ampla quanto ao



fiscal e sua exigéncia para o funcionamento verdadeiro da ordem econémica nacional; e, para
0s adeptos de uma tradicional discussdo doutrinaria, uma critica acerca de determinados
pOsi cionamentos quanto a isencao tributéria.

Na mesma medida, a oportunidade da gestdo conjuntado GT de Direitos Sociais, Seguridade
e Previdéncia Social garantiu aos debates sua notéria amplitude consagrada na Constituicéo
Cidada de 1988, de maneira que a investigacdo dessas garantias sempre se desdobra em
temas instigantes, em decorréncias ndo tao imediatamente previsiveis.

Nesse contexto, foram analisadas. as mudancas promovidas pela EC n.° 103/2019 no regime
de previdéncia dos servidores publicos, agora com certa maturidade temporal, apontando
para uma preferéncia estratégica de planos administrados por entidades fechadas de
previdéncia complementar; a escolha do tipo da solidariedade e os reflexos dessa decisdo no
sistema da Seguridade Social; a urgéncia da transicdo de paradigma na definicdo de
cidadania, optando por um método dialético, com o fito de acompanhar as transformacdes
socias que ndo sdo apropriadamente abarcadas em um conceito juridico fixo; e, ndo menos
relevante, a complexa associacdo entre a garantia a educacéo e a vulnerabilidade da pessoa
autista no sistema de ensino.

Com efeito, certos da qualidade e pertinéncia dos trabalhos apresentados, é com grande
satisfacdo que a coordenacdo do GT desegja uma boaleitural

Prof. Dr. Alexandre Naoki Nishioka— Universidade de S&o Paulo.
Profa. Dra. Claudia de Sousa Cardoso - Instituto Politécnico do Céavado e do Ave.

Prof. Dr. Francisco Nicolau Domingos - Instituto Superior de Contabilidade e Administracéo
de Lisboa.



SOLIDARIEDADE E A PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA
SOLIDARITY AND THE BRAZILIAN PUBLIC PENSION SYSTEM

ZéliaLuiza Pierdonal

Resumo

A solidariedade social é um pré-requisito para a protecéo socia e se aplica tanto as medidas
de protegdo quanto ao seu financiamento. No Brasil, a Constituicdo de 1988 instituiu um
sistema de protecdo social, denominado seguridade social, que visa garantir direitos
relacionados a salde, a previdéncia social e a assisténcia social. Com a referida Constituicao,
o direito a saide foi universalizado. Portanto, todos passaram a ter acesso aos servicos de
salde. A previdéncia social socia exige que os trabalhadores contribuam para que eles e seus
dependentes tenham acesso a protegdo. A assisténcia social visa proteger 0s necessitados,
independentemente de contribui¢bes. Para garantir os mencionados direitos, a Constituicdo
estabel eceu que toda a sociedade € responsavel por seu financiamento, embora em relacéo a
previdéncia social, a base do financiamento sdo as contribuicdes sobre a remuneracdo do
trabalho, contribuindo tanto aquele que recebe a remuneracdo, quanto aquele que remunera
(empresa). Assim, os trés subsistemas da seguridade social (salde, previdéncia e assisténcia
social) sdo baseados na solidariedade, seja a universal (de toda a sociedade), seja a mais
restrita (solidariedade profissional). Este artigo tem como objetivo analisar a solidariedade no
subsistema previdenciario brasileiro. Para a realizacdo do trabalho, utilizou-se 0 método
dedutivo e, como técnicas de pesquisa, a revisao bibliografica, a andlise de normas juridica,
bem como a consulta de dados oficiais.

Palavras-chave: Protegcdo social, Solidariedade, Previdéncia social, Deficit, Sustentabilidade

Abstract/Resumen/Résumé

Social solidarity isa prerequisite for social protection and applies to both protective measures
and their financing. In Brazil, the 1988 Constitution established a social protection system,
called social security, which aims to guarantee rights related to health, social security and
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security (health, public pension system and social assistance) are based on solidarity, whether
universal (of the entire society) or more restricted (professional solidarity). This article aims
to analyze solidarity in the Brazilian public pension system subsystem. To carry out the
work, the deductive method was used and, as research techniques, the bibliographic review,
the analysis of legal norms, as well as the consultation of official data.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Social protection, Solidarity, Public pension system,
Deficit, Sustainability

49



Introducao

A solidariedade social € pressuposto da protecao social, e se revela tanto em relacao
as medidas protetivas, quanto ao seu financiamento.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 adotou um sistema amplo de protegdo social,
denominado seguridade social, o qual ¢ integrado por trés subsistemas: o da previdéncia, o da
assisténcia e o da saude. A Constituigdo também estabeleceu que as acodes protetivas sao de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, demonstrando a solidariedade em relagdo a
efetivacdo de seus direitos integrantes.

A saude, com a referida constitui¢do, foi universalizada. Assim, todos passaram a ter
acesso aos servicos de saude. A previdéncia social, por sua vez, € dirigida aos trabalhadores e
a seus dependentes, exigindo contribui¢do prévia para ter acesso a protecdo. Ja a assisténcia
social protege as pessoas vulneraveis social e economicamente, independente de contribui¢ao
direta dos beneficidrios, como ocorre com a previdéncia social.

Para garantir os referidos direitos, a Constituicao estabeleceu que toda a sociedade €
responsavel pelo seu financiamento (art. 195, caput, da Constituicao), tendo criado um
verdadeiro sistema tributdrio paralelo, j4 que prescreveu os pressupostos de varias
contribui¢cdes sociais que sdo destinadas ao sistema de seguridade social como um todo,
embora em relagdo a previdéncia social, a base do financiamento s@o as contribui¢des sobre a
remunerac¢do do trabalho, contribuindo tanto aquele que recebe a remuneragdo, quanto aquele
que remunera (art. 167, XI, da Constituicao).

Assim, a sociedade, além de garantir os recursos para a efetividade dos direitos de
seguridade social, também participa na execugdo dos referidos direitos. Com isso, verifica-se
que a protecdo social brasileira tem como pressuposto a solidariedade dos membros da
sociedade, tanto em relagdo a seu financiamento, quanto na execugao das agdes protetivas.

Embora a solidariedade seja a base de todo o sistema de seguridade social, o presente
trabalho tem por objetivo analisar a solidariedade no financiamento do subsistema
previdencidrio brasileiro, o qual, a principio, tem como base a solidariedade profissional/
intergeracional.

Para efetuar a andlise da solidariedade na previdéncia social, inicialmente serdo feitas
consideragdes sobre o sistema de seguridade social e, especificamente, sobre o subsistema
previdencidrio. ApoOs, sera analisada a aplicacdo da solidariedade no subsistema
previdencidrio brasileiro, especialmente considerando a situagdo deficitaria existente, a qual
sera demonstrada com os dados constantes no Relatério Resumido de Execugdo Or¢amentéria

do Governo Federal. Com base nisso, serdo apresentadas consideragdes sobre a necessidade
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de garantir a sustentabilidade da previdéncia social, como forma de impedir a solidariedade
invertida, bem como de garantir a efetividade dos outros direitos integrantes da seguridade
social e, também, a protecao previdencidria aos atuais contribuintes e as futuras geracoes.
Para a realizagdo do estudo, utilizou-se do método dedutivo e, como técnicas de
pesquisa, a revisdo bibliografica, a analise de normas juridica, bem como a consulta de dados
oficiais, especialmente os Relatorios Resumidos de Execuc¢do Orgamentaria do Governo

Federal, de 2023 ¢ 2024.

1. O sistema de seguridade brasileiro

A Constituicdo de 1988 estabeleceu um sistema protetivo denominado seguridade
social, o qual “compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e a
assisténcia social” (art. 194 da Constitui¢do).

Pelo texto constitucional, ¢ possivel afirmar, primeiro, que a seguridade social ¢ um
sistema protetivo composto por trés direitos: previdéncia social, assisténcia social e saude; e,
segundo, que se trata de um sistema e ndo de direitos isolados, tendo, com isso, adotado
muitos dos pressupostos do modelo desenhado por Beveridge' e sua equipe. Isso porque, o
texto constitucional estabelece expressamente que a seguridade social “compreende um
conjunto integrado de a¢des”.

Nesse sentido, sustentam Pierdond e Marques:

O Constituinte de 1988, utilizando da construcdo sistémica de protecdo social
desenvolvida na Inglaterra, no denominado Plano Beveridge, reservou, em artigo
especifico (art. 194), a conceituagdo da protecdo social articulada entre técnica de
provisdo (protegdo previdenciaria) e técnica de ajuda (protecdo assistencial),
efetivadas por meios da garantia dos direitos de saude, de previdéncia e de
assisténcia social, como sistema a ser construido e operado em conjunto entre
sociedade e Estado (“conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos
e da sociedade”). (PIERDONA ¢ MARQUES, p. 51)

Assim, a universalidade da protegdo, prevista expressamente no art. 194, paragrafo
unico, inciso I, da Constituigdo brasileira de 1988, e defendida no Plano Inglés, mencionado
acima, deve ser concebida no conjunto da seguridade social e ndo em cada um dos direitos
integrantes do sistema, embora haja universalidade no subsistema de satide, uma vez que com
a referida constitui¢do, todos passaram a ter acesso aos servigos publicos de satide. Antes da
referida constitui¢do, a principio, apenas os trabalhadores e seus dependentes tinham acesso a

saude publica. O texto constitucional ndo estabelece a gratuidade dos servigos de saude.

1 BEVERIDGE, Sir William. Relatorio sobre o seguro social e servicos afins.
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Porém, a legislag¢do infraconstitucional assim o fez (Lei n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990),
estabelecendo, com isso, 0 mesmo tratamento para situagdes diferenciadas, o que aprofunda
as desigualdades sociais.

A Constitui¢do também inovou em relagdo a assisténcia social, pois a transformou
em um direito das pessoas vulneraveis social e economicamente, tendo estabelecido o acesso
aos direitos assistenciais a todos os necessitados, independente de contribuicdo dos
beneficiarios.

A previdéncia social, que ¢ dirigida aos trabalhadores e seus dependentes, tem por
objetivo substituir os rendimentos do trabalho, quando diante de incapacidade laboral real ou
presumida. Com isso, a protecdo previdenciaria mantém a subsisténcia do trabalhador e de sua
familia, nas situagdes em que ele ndo pode exercer atividade remunerada. Embora ja existisse
a referida protecdo, a Constituicao de 1988 lhe deu novos contornos, com vistas a garantir um
tratamento mais isondmico a todos os trabalhadores da iniciativa privada.

Em relagdo as regras previdenciarias, a citada constituicdo foi muito generosa e, em
razdo disso, ja foram editadas varias reformas previdencidrias, por meio de emendas a
constitui¢do, dentre elas, as que produziram maiores modificacdes foram as Emendas
Constitucionais n° 20/98, n® 41/2003 e n° 103/2019°.

Com isso, pode-se afirmar que a protecao social, com a Constitui¢do de 1988, passou
a ser universal, ja& que a pessoa em situacdo de necessidade ou ¢ atendida pela previdéncia
social (trabalhador e seus dependentes) ou ¢ atendida pela assisténcia social, quer seja
oferecida pela familia do necessitado, quer pelo Poder Publico, sendo que a assisténcia
publica/estatal ¢ subsidiaria daquela prestada pela familia.

A Constituicado de 1988, além de definir que a seguridade social ¢ um sistema
protetivo, formado por trés direitos, e estabelecer normas especificas para cada um de seus
subsistemas (a satde, nos arts. 196 a 200; a previdéncia nos arts. 201, 40 e 202; e, a
assisténcia nos arts. 203 e 204), definiu que a sociedade ¢é responsavel pelo seu financiamento,
o qual ¢ efetivado de forma direta e indireta.

A forma indireta de financiamento ¢ efetivada pela destinagdo de recursos do
orgamento fiscal de cada um dos entes federativos, a exemplo dos preceitos dos §§2° e 3° do
art. 198, disciplinado pela Lei Complementar n® 141/2012, que estabelece os percentuais

minimos da receita de impostos que devem ser destinados a saude, pelos entes federativo.

2 Sobre as alteragdes promovidas pelas Reformas da Previdéncia ver Pierdona e Leal “A protecdo previdencia-
ria e as Reformas Implementadas pela Emendas Constitucionais n® 20/98, n® 41/2003 e n° 103/2019”.
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Ja a forma direta de financiamento da seguridade social ¢ efetivada por meio do
pagamento de contribuigdes sociais destinadas a seguridade social, as quais tém seus
pressupostos estabelecidos nos arts. 195° € 239* da Constituigdo.

Inicialmente, a Constituicdo destinou seis contribuicdes sociais para financiar a
seguridade social (cinco nos incisos e alineas do art. 195 e uma no caput do art. 239). Com a
Emenda Constitucional n® 42/2003, passaram a ser sete, ja que foi acrescentado o inciso [V ao
referido dispositivo constitucional.

Das seis contribui¢des do art. 195, duas sdo destinadas apenas a previdéncia social, a
da empresa sobre a remuneracao do trabalho (art. 195, I, “b”) e a do trabalhador (art. 195, 1),
nos termos do art. 167, XI, também da Constitui¢do (inciso incluido pela Emenda
Constitucional n°® 20/98), motivo pelo qual as referidas contribui¢des podem ser denominadas
contribuigdes previdenciarias.

Com a recente Reforma Tributaria, veiculada pela Emenda Constitucional n°
132/2023, as contribuigdes do art. 195 e do art. 239 sobre a receita/faturamento serao
substituidas pela contribuicdo sobre bens e servigos — CBS, nos termos do art. 195, V, da
Constituicdo. Isso se dard a partir de 2027.

Como referido acima, as duas contribuigdes incidentes sobre a remuneragdo do
trabalho (da empresa e do trabalhador, respectivamente, previstas no art. 195, I, “a”, e II) sdo
destinadas exclusivamente ao pagamento dos beneficios previdenciarios concedidos pelo

Regime Geral de Previdéncia Social’. As demais contribui¢des sdo destinadas ao sistema

3 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais:

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 qualquer titulo, a pessoa fisica
que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, podendo ser adotadas aliquotas
progressivas de acordo com o valor do salidrio de contribuicdo, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e pensdo concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social;

IIT - sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar. (incluido pela EC n°
42/2003)

V - sobre bens e servigos, nos termos de lei complementar. (incluido pela EC n° 132/2023)

4 Art. 239. A arrecadago decorrente das contribuigdes para o Programa de Integragdo Social, criado pela Art.
239. A arrecadagdo decorrente das contribui¢des para o Programa de Integragdo Social, criado pela Lei
Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970, ¢ para o Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor
Publico, criado pela Lei Complementar n° 8, de 3 de dezembro de 1970, passa, a partir da promulgagdo desta
Constituicao, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o programa do seguro-desemprego, outras acdes da
previdéncia social e o abono de que trata o § 3° deste artigo.

5 O mesmo ocorre em relagdo aos Regimes Proprios dos Servidores Publicos, ja que tanto a contribuigdo do
servidor, quanto do ente federativo que o remunera sdo destinadas exclusivamente ao pagamento dos
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como um todo, ou seja, ao subsistema de saude, ao subsistema de assisténcia social e,
também, ao subsistema previdenciario.

Porém, a previdéncia social tem utilizado, cada vez mais, recursos das outras
contribuicgdes, ja que as do trabalhador e as da empresa sobre a remuneracao do trabalho tém
sido insuficientes para custear os beneficios da previdéncia social. Com isso, menos recursos
sao destinados a satude e a assisténcia social.

A insuficiéncia de recursos das contribuigdes especificas destinadas a protegao
previdencidria também ocorre na maioria dos Regimes Préprios dos Servidores Publicos -

RPPS, o que exige a alocagao de tributos recolhidos por toda a populagdo.

1.1. O subsistema previdenciario brasileiro

Como referido acima, a previdéncia social faz parte do sistema de seguridade social,
tendo como objetivo proteger os trabalhadores e seus dependentes, quando diante de situagdes
de incapacidade laboral real ou presumida. Exige contribuicdo prévia para a concessdao da
protecdo previdencidria, tendo, portanto, natureza profissional/contributiva.

A previdéncia brasileira divide-se em prote¢do obrigatdria e protecdo complementar.
A obrigatdria ¢ subdividida em Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS, cujas regras
constitucionais estdo no art. 201 (que ¢ dirigido aos trabalhadores em geral, exceto os
servidores publicos titulares de cargos efetivos), e Regimes Proprios dos Servidores Publicos -
RPPS, previstos no art. 40 da Constituicdo (dirigido aos servidores publicos titulares de
cargos efetivos e seus dependentes). Os referidos regimes atualmente adotam o mesmo limite
maximo de protecao.

Até recentemente apenas o Regime Geral de Previdéncia Social tinha um teto de
protecdo, ja que os beneficios dos servidores publicos correspondiam a sua ultima
remuneracao integral, independentemente do historico contributivo.

A Emenda Constitucional n° 20/98° permitiu que os entes federativos adotassem o
mesmo teto de protecdo do RGPS, desde que instituissem regime de previdéncia
complementar para seus servidores. Porém, apenas ap6s a Emenda Constitucional n® 41/2003,

que deu nova redacao ao §15 do art. 40, retirando a exigéncia de lei complementar que

beneficios concedidos pela respectiva previdéncia, nos termos do art. 167, XII da Constituicdo.

6 §14 do art. 40 da Constituigdo (redagdo da EC n° 20/98) - A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, desde que instituam regime de previdéncia complementar para os seus respectivos servidores
titulares de cargo efetivo, poderio fixar, para o valor das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo
regime de que trata este artigo, o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201 (acrescentado pela Emenda Constitucional n°® 20/98).

54



estabelecesse normas gerais a serem observadas pelos entes federativos, na instituicdo de
previdéncia complementar para seus respectivos servidores, alguns entes federativos o
fizeram e, com isso, estabeleceram o mesmo teto de protecdo do Regime Geral de Previdéncia
Complementar, como por exemplo, a Unido’.

A ultima reforma da previdéncia, efetivada pela Emenda Constitucional n°
103/2019%, determinou que todos os entes federativos’ adotassem (no prazo de 2 anos) o
mesmo teto de protecao do Regime Geral de Previdéncia Social. Com isso, tanto o Regime
Geral, quanto os Regimes Proprios dos Servidores possuem o mesmo teto de protecdo social,
que, para 2025, corresponde ao valor de R$ 8.157,41.

Assim, pela previdéncia obrigatoria, atualmente, todos os trabalhadores e seus
dependentes (incluindo os servidores publicos) recebem beneficios de no maximo de R$
8.157,41. Com isso, se os trabalhadores que recebem remuneragdo além do referido valor
pretenderem ter uma protecdo em valores semelhantes aqueles recebidos em atividade,
poderdo buscar a complementacao, por meio da previdéncia complementar.

Portanto, a previdéncia complementar tem por objetivo proteger para além do teto
maximo de prote¢do da previdéncia obrigatoria, com vistas a garantir o mesmo nivel de vida
daqueles trabalhadores que, durante a vida laboral, recebem além do teto da previdéncia
obrigatoria. A referida protecdo tem natureza privada e seu regime financeiro ¢ de
capitalizagao.

A previdéncia obrigatoria (Regime Geral e Regimes dos Servidores) adota, por sua
vez, o sistema financeiro de reparticdo simples, o que significa que os trabalhadores e
servidores publicos que exercem atividade laborativa, bem como quem os remunera
(empresas e os entes federativos), financiam os beneficios daqueles que ja estdo usufruindo a
protegdo.

Dessa forma, aqueles que exercem atividade laboral e, portanto, contribuem para a
previdéncia social, garantem ou deveriam garantir os recursos para o pagamento das
prestagdes daqueles trabalhadores e/ou seus dependentes que ja recebem beneficio, o que

permite afirmar que ha uma solidariedade profissional/intergeracional na previdéncia social.

7 A Lei n° 12.618/2012 instituiu a previdéncia complementar para servidores publicos federais titulares de
cargo efetivo e criou a Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal (Funpresp).

8 § 14 do art. 40 da Constituigdo (redacdo dada pela EC n° 103/2019): A Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios instituirdo, por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, regime de previdéncia
complementar para servidores publicos ocupantes de cargo efetivo, observado o limite maximo dos
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social para o valor das aposentadorias e das pensdes em regime
proprio de previdéncia social, ressalvado o disposto no §16.

9 A forma de Estado adotada pelo Brasil, desde sua segunda Constitui¢do, em 1891, é o federalismo, que no
Brasil, além da Unido (ente central), ha os estados, o Distrito Federal e os municipios.
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Porém, as contribuicdes dos atuais trabalhadores/segurados e de quem os
remunera/empresa t€ém sido insuficientes para pagar os beneficios daqueles que ja usufruem
de beneficios, por diversos fatores, dentre os quais, destacam-se:

a) a generosidade do constituinte e do legislador infraconstitucional no desenho dos
beneficios previdencidrios, sem a preocupagdo com a observancia de critérios que preservem
o equilibrio financeiro e atuarial;

b) a generosidade do constituinte e do legislador infraconstitucional ao estabelecer o
valor e os critérios dos beneficios assistenciais, em especial aquele previsto no art. 203, V da
Constitui¢ao (beneficio assistencial de prestagdo continuada — BPC/LOAS, devido aos idosos
e as pessoas com deficiéncia), o que desestimula o recolhimento de contribuigcdes
previdenciarias dos trabalhadores de baixa renda, que trabalham por conta propria e, com isso,
geram um aumento da informalidade;

c) a generosidade de parte dos membros da magistratura, por meio da flexibiliza¢ao
das normas do ordenamento juridico, na concessao judicial de beneficios previdenciarios e
assistenciais;

d) a informalidade dos trabalhadores brasileiros, que, embora tenha apresentado
pequena redugdo, no trimestre de fevereiro a abril de 2025, foi de 37,5% da populagdo
ocupada, representando 39,2 milhdes de trabalhadores informais, ja4 que “a quantidade de
pessoas ocupadas no trimestre encerrado em abril deste ano era de aproximadamente 103,3
milhdes™';

e) o uso das novas tecnologias no sistema produtivo, que reduz ainda mais os postos
de trabalho, especialmente aqueles com vinculo empregaticio, que garantem um percentual
maior de contribuigdes previdencidrias, ja que contribuem sobre a prestagao do servigo , tanto
o empregado (que recolhe de 7,5% a 14%, de forma progressiva, até o teto do saldrio-de-
contribui¢cdo, que ¢ o mesmo do teto dos beneficios), quanto o seu empregador (que recolhe
20% do total da remuneragdo, sem a aplicacdo do teto do salario-de-contribuicdo, mais de
0,5% a 6% para a contribuicdo de acidente do trabalho/riscos ambientais do trabalho). J& no
trabalho por conta propria, ha apenas a contribuicdo do trabalhador, que ¢ de 5% sobre o
salario minimo, de 11% ou 20% sobre o salario-de-contribuicao, também sujeito ao teto.

Assim, o grande desafio ¢ como garantir a prote¢do, tanto dos atuais como aos

futuros beneficidrios, sem comprometer os demais subsistemas da seguridade social.

10 Ageéncia IBGE Noticias. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-
de-noticias/noticias/43503-no-trimestre-encerrado-em-abril-taxa-de-desocupacao-fica-estavel-e-emprego-com-
carteira-bate-recorde. Acesso em 21 jun. 2025.
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1.2. O financiamento da previdéncia social brasileira

Acima foi mencionado que tanto o trabalhador, como aquele que o remunera devem
contribuir para a previdéncia social, que, em regra, ¢ sobre os rendimentos do trabalho.
Apenas os pequenos agricultores e os pescadores artesanais contribuem sobre o resultado da
comercializacao de produgdo, nos termos do § 8° do art. 195 da Constituicao.

As contribui¢des dos trabalhadores (segurados obrigatérios) e das empresas que os
remuneram tém previsdo constitucional nos incisos I, “a”, e II do art. 195 da Constituicdo, as
quais foram instituidas pela Lei n® 8.212/91.

A base de célculo, como regra, ¢ a totalidade da remuneragdo, sendo limitada ao teto
para os trabalhadores (o teto ¢ o mesmo que o dos beneficios, sendo que, para 2025, ¢ de R$
8.157,41) e sem a referida limitacdo para quem os remunera, com excecdo do empregador
doméstico.

A ultima Reforma da Previdéncia Social, efetivada por meio da Emenda
Constitucional n® 103 de 2019, estabeleceu que as contribui¢gdes dos trabalhadores podem ser
progressivas, aumentando a aliquota, conforme aumenta a base de célculo (remuneragdo). A
propria emenda ja adotou aliquotas progressivas para o Regime Geral de Previdéncia Social,
para as seguintes espécies de segurados: empregados, avulsos e empregados domésticos''.

A referida possibilidade foi conferida aos Regimes Préprios dos Servidores que
podem instituir aliquotas progressivas para os servidores publicos, o que ja foi feito pela
Unido, também na propria emenda. Porém, ¢ uma faculdade e muitos entes subnacionais nao
adotaram a citada progressividade.

As contribuigdes dos trabalhadores e das empresas sobre a remuneragdo do trabalho
tém sido muito inferiores aos valores relativos aos beneficios pagos pelo Regime Geral e por
muitos Regimes dos Servidores Publicos.

O Regime Geral de Previdéncia vem reiteradamente acumulando deficit, sendo que,
no ano de 2023, a receita das contribui¢des das empresas sobre a remuneragdo ¢ a dos

trabalhadores totalizou R$ 588,95 bilhdes e a despesa com os beneficios foi de RS 904,67.

11 S&o cinco as espécies de segurados obrigatorios: empregados, trabalhadores avulsos, empregados
domésticos, contribuintes individuais (nos quais se encontram os trabalhadores autonomos) ¢ segurados
especiais.

12 Dados retirados do Relatorio Resumido de Execugdo Orcamentéria do Governo Federal — 2023. Disponivel
em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-resumido-da-execucao-orcamentaria-
rre0/2023/12. Acesso em: 19 jun 2025.
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No ano de 2024", a receita das contribui¢des das empresas sobre a remuneragio € a
dos trabalhadores totalizou R$ 639,42 bilhoes e a despesa com os beneficios foi de R$ 943,19
bilhoes.

Assim, a diferenga (2023, R$ 315,72 bilhdes; e, 2024, R$ 303,77 bilhdes) entre o
valor arrecadado das contribuicdes especificas para o Regime Geral de Previdéncia Social e
os valores destinados ao pagamento dos beneficios foi retirada das outras contribuigdes de
seguridade social, comprometendo, assim a efetividade dos demais direitos de seguridade
social — saude e assisténcia social.

Registre-se que em 2023, os valores destinados a satide, no ambito federal, foram de
R$ 157,92 bilhdes e a assisténcia social, de R$ 268,32 bilhdes. Ja em 2024, os valores
destinados a satide foram de R$ 215,92 bilhoes e a assisténcia social, de R$ 284,49 bilhoes.

No ambito do Regime Proprio dos Servidores da Unido, a receita das contribuigdes
dos servidores civis da Unido, ativos, inativos ¢ pensionistas, no ano de 2023, foi de R$ 40,12
bilhdes e a despesa com os beneficios foi de R$ 102,93 bilhdes; ja no ano de 2024, a receita
foi de R$ 42,47 bilhdes e a despesa foi de R$ 106,74 bilhdes. A diferenga entre receitas e
despesas, no ano de 2023, foi de R$ 62,81; e, a de 2024, foi de RS 64,27 bilhdes, o que foi
suportado pelos contribuintes da Unido (todos os brasileiros), fruto, portanto, da solidariedade
universal ¢ ndo do grupo dos servidores publicos federais (solidariedade profissional).
Registre-se que essa diferenga ja considera a contribuicdo dos servidores aposentados e
também seus pensionistas, a qual foi instituida pelos entes federativos, nos termos da EC n°

41/2003.

2. Solidariedade e a previdéncia social brasileira

José Cassalta Nabais, assevera que, “embora a ideia de solidariedade social ndo seja
uma ideia de hoje, a0 menos enquanto instituto ligado ao mundo do direito publico, ¢ uma
ideia fundamentalmente da modernidade”. Para o referido autor, “a ideia da solidariedade
apenas vai ser (re)descoberta no dobrar do século XIX para o século XX, através de uma
espécie de frente comum formada sobretudo por tedricos franceses”, dentre os quais, Charles
Gide, Emile Durkeim, Léon Duguit, Maurice Hauriou e Georges Gurvitch, que, “movidos
fundamentalmente pela preocupacdo em encontrar uma resposta adequada para a entao

questdo social, para a qual se havia ja conseguido com assinalavel éxito uma solugdo”,

13 Dados retirados do Relatorio Resumido de Execugdo Orcamentéria do Governo Federal — 2024. Disponivel
em: Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-resumido-da-execucao-
orcamentaria-rreo/2024/12. Acesso em: 19 jun 2025.

58



protagonizada por Bismarck, traduzida no socialismo de Estado, que era dominado pelas
ideias de centralizagdo e regulamentacdo estatais. Em contraposi¢do a referida formula, os
referidos teodricos franceses, “no quadro duma espécie de terceira via entre o liberalismo e o
socialismo”, trouxeram a “ideia de uma necessaria coordenacao de esforgos entre as diversas
instituicdes” ndo estatais.

Novamente no esquecimento, a ideia de solidariedade ressurgiu “com a afirmagdo da
chamada quarta gerag¢do' de direitos fundamentais, constituida justamente pelos designados
‘direitos ecoldgicos’ ou ‘direitos de solidariedade” (NABAIS, 2005, p. 110 e 111).

Nesse contexto, a Constitui¢do brasileira de 1988, em seu art. 3°, estabelece os
objetivos fundamentais do Estado brasileiro, dentre os quais, o de “construir uma sociedade
livre, justa e solidaria”; e, o de “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais”.

Segundo Daniel Sarmento, “a constru¢do de uma sociedade solidaria, tal como
projetada pelo constituinte, pressupoe (...) a assungdo, por cada um, de responsabilidades
sociais em relacdo a comunidade e, em especial, em relagdo aqueles que se encontram em
situacdo de maior vulnerabilidade” (SARMENTO, p. 339).

Para construir uma sociedade livre, justa e solidaria é necessario que todos tenham
acesso a condigdes minimas, o que permitird a erradica¢do da pobreza e da marginalizagdo e a
redugdo das desigualdades sociais e regionais, tdo acentuadas no Brasil.

Para tanto, a Constituicdo de 1988 estabeleceu um sistema protetivo que busca
atender a todas as situagdes de necessidades: a previdéncia protegendo os trabalhadores e seus
dependentes; e, a assisténcia, as pessoas vulneraveis social e economicamente; e, a saude,
protegendo a todos.

A Constitui¢do estabeleceu, ainda, que toda a sociedade participard das acdes de
seguridade social (art. 194), o que revela a solidariedade em relagdo a execucdo das agdes
protetivas. Além disso, o art. 195 estabelece que toda a sociedade ¢ responsavel pelo
financiamento da seguridade social, revelando a solidariedade também no financiamento.
Portanto, os dois preceitos constitucionais revelam que a solidariedade ¢ a base do sistema
protetivo brasileiro, tanto em relagdo a execugdo das acdes, quanto aos recursos necessarios a

sua efetivagao.

14 Registre-se que os autores portugueses consideram os direitos de liberdade, como direitos de primeira
geracdo; os politicos, como de segunda; e, os sociais, como de terceira, motivo pelo qual denominam os de
solidariedade como de quarta geracao.
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Z¢lia Luiza Pierdona sustenta que “a solidariedade sempre foi o fundamento da
protecao social, efetivando-se em grupos menores, como a familia, até grupos maiores, como
a sociedade organizada, por meio do Estado” (PIERDONA, 2015, p. 98).

José M. Almansa Pastor ressalta que a relag@o juridica de seguridade social tem na
solidariedade seu principio fundamental. Para ele, o auténtico alcance do principio da
solidariedade ¢ dado por meio dos recursos financeiros (PASTOR, 1991, p. 120 a 124).

Referindo-se a solidariedade, Marcelo Leonardo Tavares e Ricardo José Leite Souza
sustentam que, ao lado dos valores liberdade e igualdade, “a solidariedade passa a merecer
destaque no século XX, como fundamento dos direitos metaindividuais e dos direitos sociais
prestacionais” (TAVARES e SOUZA, p. 279).

Os referidos autores asseveram, ainda, que “a solidariedade, como valor moral, pode
ser classificada em dois tipos: a comutativa e a distributiva” (TAVARES e SOUZA, 2016, p.
279).

Na concep¢do comutativa, os autores sustentam que ha o sentimento de
pertencimento “a um grupo determinado de iguais, bem como avaliacdo de que se deve
proteger o outro para que haja prote¢do de si mesmo em caso de necessidade” (TAVARES e
SOUZA, 2016, p. 279). Na referida concepcao, “os individuos se propdem a partilhar valores
e objetivos comuns”, havendo “uma relagdo de simetria”, a qual se baseia “em sentimento de
pertencimento a um grupo ou no critério de troca de protecdo” (TAVARES e SOUZA, 2016,
p. 280).

J& a solidariedade distributiva, segundo os autores, pressupde a “entrega ao outro de
meios suficientes para garantir sua dignidade. Seu fundamento moral estd vinculado na
protecao do outro pelo que ele ¢, digno de atengdo e respeito, e tem por objetivo a reducao de
desigualdade entre as pessoas” (TAVARES e SOUZA, 2016, p. 280).

Utilizando a classificagdo dos referidos autores, e considerando os direitos de
seguridade social, especialmente a protecdo previdenciaria e a assistencial, pode-se afirmar
que a previdéncia se baseia na solidariedade comutativa e a assisténcia, na distributiva.

Também, pode-se diferenciar os tipos de solidariedade aplicaveis aos direitos
integrantes da seguridade social, afirmando que a solidariedade relativa a previdéncia, a
principio, restringe-se aos trabalhadores/contribuintes (solidariedade profissional), enquanto a
solidariedade relativa a assisténcia social € universal.

Isso porque as contribui¢des destinadas exclusivamente a previdéncia social sdo as

contribui¢des dos trabalhadores/segurados e das empresas que os remuneram (art. 195, I, “a”
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e II da Constitui¢do), enquanto as contribui¢des destinadas também' a assisténcia sdo as
contribuicdes sobre a receita ou faturamento, sobre o lucro, sobre receita de concurso de
prognostico e do importador de bens e servigos (art. 195, I, “b”, “c”, IIl e IV da Constituicao),
que sdo suportadas, em ultima instancia, por toda a sociedade.

Assim, se para pagar os beneficios previdencidrios aos trabalhadores/segurados e a
seus dependentes sdo utilizados recursos das outras contribuigdes, que nao as previdenciarias
(dos trabalhadores e das empresas sobre a remuneragao), o deficit previdenciario ¢ suprido
com recursos provenientes de toda a sociedade e, portanto, também dos mais pobres,
ocorrendo o que Marcelo Leonardo Tavares'® denomina “solidariedade invertida”, por meio
da qual uma “parcela mais rica da sociedade recebe auxilio da mais pobre”.

Embora o autor tenha utilizado a referida denominagdo para designar a situagdo
deficitaria de muitos Regimes Proprios de Servidores Publicos, o0 mesmo se aplica ao Regime
Geral de Previdéncia, uma vez que o referido regime previdencidrio utiliza receitas das outras
contribui¢cdes de seguridade social, as quais sdo suportadas por toda a sociedade, como
mencionado acima.

A solidariedade distributiva, no entendimento de Marcelo Leonardo Tavares ¢
Ricardo José Leite Souza (2016), tem por objetivo a reducdo das desigualdades, o que nem
sempre se aplica a previdéncia social, a qual visa substituir os rendimentos do trabalho, cujos
beneficios podem atingir o teto de protegdo, que, para 2025, é de R$ 8.157.41.

Assim, considerando que um dos objetivos do Estado brasileiro ¢ de reduzir as
desigualdades sociais e regionais, os recursos arrecadados de maneira universal (de toda a
sociedade) devem ser dirigidos aos beneficios assistenciais (destinados as pessoas mais
vulneréaveis social e economicamente) ou aos servigos publicos de saude (destinados a toda a
populagdo, sendo que a populacdo mais pobre depende exclusivamente dos servigos publicos
de saude, uma vez que ndo possuem recursos para pagamento de planos de saude
suplementar).

Para garantir que os beneficios previdenciarios sejam financiados com as

contribui¢des previdencidrias (do trabalhador e da empresa sobre a remunera¢do), a Emenda

15 Refere-se também porque sdo destinadas a todo o sistema de seguridade social (satde, assisténcia e
previdéncia, ja que as contribui¢des exclusivas a previdéncia social t€ém, ha muito tempo, sido insuficientes
para pagar os beneficios previdenciarios).

16 Marcelo Leonardo Tavares utilizou a terminologia “solidariedade invertida” ao abordar a situag@o deficitaria
de muitos Regimes Proprios dos Servidores, que, em razdo de beneficios generosos previstos no
ordenamento juridico (ultima remuneragdo, independente do historico contributivo), utilizam recursos
advindos da arrecadacdo de receitas tributarias, suportadas por toda a sociedade, incluindo, portanto, os mais
pobres. Segundo ele, pela solidariedade invertida, “uma parcela mais rica da sociedade recebe auxilio da
mais pobre” (TAVARES, 2003, p. 267).
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Constitucional n°® 20 de 1998 determinou que tanto o Regime Geral, quanto os Regimes
Proprios dos Servidores Publicos devem observar critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial. O referido preceito tem por objetivo garantir a sustentabilidade da
previdéncia social, permitindo, com isso, a prote¢do ndo apenas aos atuais beneficidrios, mas
também aos atuais contribuintes e futuros beneficidrios e as futuras geracdes.

Embora a Emenda Constitucional n® 20 de 1998 tenha sido publicada h4a mais de 25
anos, bem como que ja tenha sido editada mais duas grandes Reformas Previdenciarias, pelas
Emendas Constitucionais n® 41/2003 e n® 103/2019", a previdéncia social brasileira segue
deficitaria e financiada também por contribui¢cdes suportadas por toda a sociedade, ja que nao
alcancou o equilibrio financeiro e atuarial, determinado constitucionalmente, desde1998.

Com isso, ndo se pode afirmar que a solidariedade relacionada ao financiamento da
previdéncia social brasileira seja restrita aos trabalhadores e as empresas que os remuneram
(solidariedade profissional). Ao contrario, hd uma certa dose de solidariedade invertida, o que
representa, muitas vezes, aumento das desigualdades, as quais ja sdo muito acentuadas no

Brasil.

Consideracoes finais

Apesar de a Constitui¢ao brasileira ter destinado duas contribuigdes especificas para
o financiamento da previdéncia social (dos trabalhadores e das empresas sobre a
remunerac¢do), elas t€ém sido insuficientes para custear os beneficios previdenciarios.

Em razdo disso, recursos das outras contribuicdes de seguridade social que, em
ultima instancia, sdo suportadas por toda a sociedade, t€ém sido destinados a previdéncia
social, gerando, muitas vezes, a solidariedade invertida. Isso porque a populagdo mais pobres
também contribui para financiar beneficios dirigidos apenas aos trabalhadores e a seus
dependentes, os quais podem nao ser hipossuficientes.

Além disso, a utilizacdo da receita das outras contribui¢cdes de seguridade social
reduz os recursos destinados a assisténcia social (que tem por objetivo proteger a populagdo
mais vulneravel) e a satde (que ¢ dirigida a todos, mas em especial aos mais pobres, uma vez
que eles utilizam apenas o sistema publico de satde), fragilizando, portanto, a efetividade dos

referidos direitos que também fazem parte da seguridade social.

17 Sobre as emendas constitucionais que introduziram as Reformas Previdenciarias no Brasil ver PIERDONA e
LEAL (2020). A protegdo previdenciaria e as reformas implementadas pelas emendas constitucionais
20/1998, 41/2003 e 103/2019.
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A ndo observancia de critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial
compromete também a propria protecdo previdencidria, tanto para os atuais contribuintes e
futuros beneficidrios, quanto as futuras geragdes.

Nesse contexto, a escolha do modelo protetivo, bem como de seu financiamento (se
com base apenas na solidariedade profissional ou na solidariedade universal) deve ter como
pressuposto a sustentabilidade da previdéncia social, visando garantir protecao tanto as atuais
como as futuras geragdes. Enfim, ¢ preciso fazer escolhas, no presente, que permitam

protecdo também as futuras geracdes.
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