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1. INTRODUCAO

~

Em Marc¢o de 2003, o Conselho Europeu convidou a Comissao “a apresentar, em tempo Util
para o Conselho Europeu da Primavera de 2004, um relatério sobre a melhoria do
enquadramento geral das politicas de proteccdo social, dando maior énfase a eficacia dos
incentivos (por exemplo, sistemas de prestagdes sociais, reconciliacéo do trabalho e da vida
familiar, medidas destinadas aos idosos) e a identificacao de boas préticas’ .

O principal objectivo desta comunicagcdo é abordar o desafio fundamental da promocéo de
incentivos ao trabalho mais eficazes nos sistemas de protecgdo social permitindo-lhes
prosseguir o seu objectivo primordia de proporcionar um nivel elevado de proteccdo socia a
toda a populagdo e, simultaneamente, evitar custos orgcamentais excessivos. Trata-se de uma
matéria que provocou um interesse politico consideravel em todos os Estados-Membros, dado
que a maior parte deles esta a fazer esforcos para aumentar os niveis de participacdo no
emprego, o que é fundamental para eliminar a ameaca a longo prazo que o envelhecimento
demogréfico representa para a sustentabilidade financeira e social dos sistemas de proteccdo
social. Considera-se também que aumentar a participacdo no emprego, especialmente entre as
populacdes mais desfavorecidas, é a principal salvaguarda contra a deriva para a pobreza e a
exclusdo social.

Ao nivel da UE, os esforcos feitos pelos Estados-Membros para reverem os sistemas de
proteccdo social a fim de os tornarem mais favoravels a0 emprego sdo apoiados e
impulsionados através de uma coordenagdo refor¢ada das politicas econdmicas, sociais e do
emprego. Para 2010 definiram-se metas ambiciosas a nivel da UE: aumentar a taxa global de
emprego para 70%, a taxa de emprego das mulheres para 60% e a taxa de emprego da
populacéo nafaixa etéria entre os 55-64 anos para 50%. Estas metas sdo apoiadas por diversas
orientagBes e recomendacdes incluidas nas Orientagbes Gerais para as Politicas Econdmicas
(OGPE) e nas Orientacdes para as Politicas de Emprego (OPE), assim como nos objectivos
comuns do Método Aberto de Coordenagdo nos dominios das pensdes e da inclusdo social.
Fazendo parte da agenda politica para a modernizacdo do modelo social europeu, os sistemas
de protecgdo social necessitam de ser adaptados ao contexto de um Estado-providéncia activo,
a fim de se garantir que o trabalho compense, a0 mesmo tempo gque se garantem 0s seus
objectivos de politica social, tais como a luta contra a pobreza e a exclusdo social. Contudo,
estes objectivos ndo se contradizem entre si: a melhor salvaguarda contra a exclusdo socia é
possuir um emprego, tal como foi declarado nas conclusdes de Lisboa. Existe por conseguinte
uma preocupacdo transversal comum a varios dominios de coordenacdo politica e uma
necessidade de se avancar para uma abordagem mais integrada que combine uma focalizagdo
sobre o0 papel e as fungdes dos sistemas de proteccdo social com a necessidade de se
manterem incentivos adequados para que as pessoas consigam obter empregos e 0s
conservem, e a gue Se junta uma preocupacdo com O impacto que politicas igualmente
relevantes possam ter nos dominios do mercado de trabalho, da prestacdo de cuidados de
salde e do apoio afamilia.

A decisdo de aceitar um emprego € influenciada por aspectos financeiros e também por um
amplo espectro de aspectos ndo financeiros. "Tornar o trabalho compensador” tem sido
utilizado como mote para politicas cujo objectivo é reformar os sistemas fiscais e 0s sistemas
de prestacdes sociais afim de se proporcionarem incentivos financeiros adequados a aceitacdo
de empregos, a permanéncia no mercado de trabalho, ao aumento do esforgo de trabalho e ao
investimento na educagéo e na formagdo profissional. Estas estratégias estéo abrangidas pela
Orientagdo para as Politicas de Emprego 8 e pela Orientacdo Geral para as Politicas
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Econdmicas 4'. Tanto o Relatdrio Conjunto sobre o Emprego como o Relatério de Aplicacéo
das OGPE analisam em pormenor os esforcos feitos pel os Estados-Membros para resolverem
esta quest&o.

As OGPE e as OPE, assim como 0s seus relatérios de execugdo, continuardo a abranger o
objectivo de ‘tornar o trabalho compensador’ na perspectiva das politicas economicas e de
emprego. A Comunicagcdo sobre a racionalizacdo da coordenacdo aberta no dominio da
proteccdo social® afirma que ambos “ os processos de coordenacgo das politicas econémicas e
de emprego abordam a questdo dos incentivos adequados a actividade profissional, a
permanéncia no mercado de trabalho, a0 incremento dos esforgos profissionais e ao
investimento na educacéo e formagdo. Isto implica, em concreto, que 0s processos atendam
aos efeitos de incentivo da interaccéo entre os sistemas fiscais e de prestactes, bem como das
politicas activas para o mercado de trabalho.”.

Se bem que os incentivos financeiros incluidos nos sistemas de prestaces e nos sistemas
fiscais constituam 0 amago das politicas destinadas a tornar o trabalho compensador, também
0s incentivos ndo financeiros como 0s servicos de assisténcia as criangas, a pessoas
deficientes e idosos debilitados, o apoio na procura de trabalho, a formacdo profissional, os
servicos de salde, etc., tém um importante papel a desempenhar. Por conseguinte, é
necessaria uma abordagem global que prevgjla uma gama ampla de incentivos, tanto
financeiros como ndo financeiros, que possam apoiar a capacidade de trabalho e a
empregabilidade e garantir que o trabalho compense.

A presente comunicagao identifica os principais desafios e respostas politicas adoptados pelos
Estados-Membros com vista a tornar os sistemas de proteccéo social mais propicios a criagéo
de emprego. Aproveitou as respostas dadas a um questionario da DG EMPL, enviadas pelas
delegacdes, em Setembro de 2003, ao Comité da Proteccdo Social. O questionério centra-se
especia mente nas medidas de apoio ao rendimento, nomeadamente o seu tratamento fiscal, de
pessoas em idade activa, incluindo os incentivos para manter no activo os trabalhadores mais
idosos durante mais tempo — e medidas destinadas a facilitar a conciliagdo da vida familiar
com a profissional. A comunicagdo baseia-se num recente relatorio sobre a protecgdo socia e
emprego elaborado pela DG EMPL, a ser debatido no Comité da Proteccdo Social®, e num
relatorio elaborado por um grupo de peritos que trabalhou sob os auspicios do Comité do
Emprego”, centrado na interaccdo entre os impostos e as prestacdes, uma questdo-chave no
debate sobre como “tornar o trabalho compensador”.

QUADRO - Relatério ao Comité do Emprego sobre“Tornar o trabalho compensador”— Grupo
de peritos em como tornar o trabalho compensador

O relatério identifica os principais factores subjacentes aos incentivos financeiros (e a falta deles) na
procura, aceitacdo e conservacdo de um emprego. Afirma que os incentivos financeiros determinam,
em grande medida, o facto de se produzirem ou ndo transi¢des no mercado de trabalho, constituindo,
portanto, um importante mecanismo de afectacéo. Além disso, indica que os factores ndo financeiros
e a concepcdo dos sistemas de seguranca social sdo importantes para tornar o trabalho mais
atractivo.

! Vide COM (2003)176 final e COM(2003)170 final.

2 COM (2003) 261.

Em 13 de Junho de 2003, foi discutida no Comité da Proteccéo Social uma versdo revista do documento
da Comisséo " Questdes-chave em matéria de protecgdo social e emprego”.

O relatério do grupo de peritos do Comité do Emprego " Tornar o trabalho compensador” foi discutido
no Comité do Emprego, em 9 de Outubro de 2003.
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O relatério analisa também os possiveis instrumentos para aumentar as vantagens financeiras
derivadas da aceitacdo de um emprego. Para ilustrar as opgdes politicas, recorre-se a exemplos dos
Estados-Membros. O relatério presta especial atencdo aos compromissos fundamentais entre a
capacidade de os programas de apoio para baixos niveis de rendimento reduzirem a pobreza de
maneira eficaz e oferecerem prestacdes bem orientadas, a0 mesmo tempo que mantém os incentivos
para trabalhar e evitam custos orcamentais insustentaveis. Sublinha-se que, na elaboracdo de
politicas para tornar o trabalho compensador, se devemter em conta trés aspectos:

1 Aumento da oferta de mdo-de-obra: As armadilhas de desemprego, de inactividade e de
baixos salarios (pobreza) tém uma influéncia negativa na oferta total de méao-de-obra e deveriam ser
reduzidas para aumentar a participacdo na actividade econdmica e o crescimento do emprego, bem
como diminuir a dependéncia das prestagoes. ./..

2. Reducdo da pobreza: Os sistemas de seguranca social e 0s regimes de prestacOes
dependentes dos rendimentos desempenham um papel importante na reducéo da pobreza ao prestar
apoio as familias com baixos niveis de rendimentos.

3. Custo orcamental: As medidas de melhoria dos incentivos para “tornar o trabalho
compensador” deveriam oferecer uma boa relacdo custo/eficacia e ser coerentes com um quadro
orcamental mais amplo.

Estes aspectos formam o que por vezes é chamado um “ tridngulo de desafios’ , devido a existéncia de
compromissos. Para gque os Estados-Membros tenham éxito nas suas politicas destinadas a “ tornar o
trabalho compensador” , estas tém de encontrar o equilibrio adequado no interior deste tridngulo de
desafios.

O relatério analisa os nimeros relativos aos trés indicadores principais das armadilhas de baixos
salérios (pobreza), de desemprego e de inactividade °.

Indicador de armadilha de desemprego (em 67% do trabal hador médio no sector
manufactureiro [2001])
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Os principais resultados do relatério indicavam que, em quase todos os Estados-Membros, ao passar
de uma situacdo em gue se recebe uma prestacdo de desemprego para uma situacéo de emprego, o
trabalhador ndo recebe cerca de 80 % do incremento do rendimento bruto. Ha algumas excepcoes,
nas quais, de qualquer forma, se continua a perder mais de metade dos ganhos brutos. Portanto, a
armadilha de desemprego constitui um grave problema na maioria dos Estados-Membros, ja que a

No Economic Paper n° 195 da Comissdo Europeia, " Indicators of Unemployment and low wage traps’,
€ incluida uma apresentacdo detalhada da metodologia e dos resultados do projecto conjunto realizado
pelos servicos da Comissdo (ECFIN, EMPL, TAXUD, EUROSTAT) e a OCDE para cacular as
armadilhas de baixos salérios, desemprego e inactividade.
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evolugcdo em termos de rendimento liquido ao deixar de receber uma prestacéo é escassa. No que
respeita as armadilhas de inactividade e de baixos salarios (pobreza), os dados ndo sdo homogéneos.
Em alguns paises, 0s incrementos em termos de rendimento bruto ndo se traduzem de modo algum em
ganhos liquidos e, portanto, ndo sdo atractivos do ponto de vista financeiro. Noutros paises, mais de
metade do incremento de rendimento bruto traduz-se num incremento liquido. Em geral, o relatério
afirma que os incentivos financeiros para a aceitacdo de empregos mais bem pagos costumam ser
escassos para os beneficiarios de prestactes de desemprego (armadilha de desemprego) e assisténcia
social (armadilha de inactividade), bem como para as pessoas com empregos de baixa remuneracdo
(armadilha de pobreza/baixos salarios).

Na conclusdo politica, é indicado claramente que ndo existe um instrumento Unico para “tornar o
trabalho compensador” para qualquer um em qualquer situacdo. As circunstancias especificas de
cada pais determinam, em grande medida, a dimensdo e a natureza do problema, bem como a
eficdcia das possiveis solugdes. Muito embora a falta de incentivos financeiros para “tornar o
trabalho compensador” derive, em geral, da interacgdo entre regimes inicialmente destinados a
outros fins, principalmente a redugdo da pobreza, € importante integrar e reformar as politicas
susceptiveis de ter um impacto sobre o objectivo de “ tornar o trabalho compensador” , de maneira a
reduzir os seus efeitos negativos na oferta de mao-de-obra. As paliticas destinadas a “tornar o
trabalho compensador” deveriam ser firmemente integradas nas politicas de mercado de trabalho.

2. NECESSIDADE DE SE MODERNIZAREM ASPOLITICASDE PROTECGAQO SOCIAL

A proteccao socia funciona através de uma vasta mutualizagdo dos riscos individuais e atinge
um nivel mais eficaz de proteccdo e uma melhor cobertura do que a que se poderia obter por
meio de um seguro individual. A proteccdo social devera ainda proporcionar um rendimento
de substituicéo razoavel, garantindo um nivel de vida decente as pessoas que ndo se possam
sustentar a si proprias através de um emprego. Esta abrangida uma variedade de situagctes
tipificadas e verificadas por meio de disposicdes de execucdo: doenca, invalidez, velhice,
desemprego e baixos rendimentos. A fung¢&o fundamental das institui¢es de protec¢éo social
consiste em proporcionar seguranca contra os riscos e os acidentes da vida. Ao cumprirem
esta funcéo, os regimes fiscais e de prestagdes sociais podem ter efeitos potencialmente de
distorcéo sobre o funcionamento eficiente do mercado de trabal ho.

Esses efeitos de distorcdo sfo geralmente descritos na literatura especializada como
armadilhas de inactividade, de desemprego e de pobreza®. A armadilha de
inactividade/desemprego ocorre quando as prestages socials sdo elevadas em comparagao
com os rendimentos esperados do trabalho e/ou quando uma parte substancial do rendimento
auferido € diminuida pela fiscalidade quando uma pessoa ocupa um emprego. A situacdo
descrita como armadilha de pobreza ocorre geralmente quando os trabalhadores com baixos
salarios tém poucos incentivos financeiros imediatos que os levem a aumentar o nimero de
horas de trabalho ou, no contexto de um agregado familiar, quando o conjuge, geralmente a
mulher, obtém poucos incentivos para ingressar no mercado de trabalho. Isto acontece
também quando os incentivos para se trabalhar a tempo parcial ou para se investir na
educacdo e naformacdo profissional afim de se subir na escala salarial sdo escassos.

E, pois, necessario redefinir as politicas fiscais e de prestagdes de modo a reduzir-se o risco de
armadilhas de inactividade, de desemprego e de pobreza. Por outras palavras, € desgjavel que

Para a medicdo destes efeitos, vide dados exactos em "Projecto Conjunto Comisséo-OCDE sobre a
forma de calcular as taxas fiscais eficazes sobre o trabalho".
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haja um nivel elevado de proteccdo social desde que se mantenham os incentivos ao trabal ho.
N&o h& solugbes simples para este problema, visto que a reforma dos sistemas fiscais e de
prestacOes sociais para tornar o trabalho compensador envolve trocar alguns objectivos de
politica por outros. Num compromisso deste género, uma questdo relevante é a do grau de
opcdes concedidas aos individuos pelos diversos tipos de instituicdes e, especialmente, a
escolha das prestagOes de seguranca social com base individual, contra prestagbes com base
na familia - ou no agregado familiar -, questdo que também €& importante em relacéo a
igualdade entre homens e mul heres.

Modernizar os sistemas de proteccdo social dos Estados-Membros através da eliminacéo de
desincentivos intrinsecos ao trabalho e da criagdo de incentivos e condi¢des adequados que
tornem o trabalho mais atractivo é fundamental para os tornar mais favoraveis ao emprego e,
portanto, para estimular niveis mais elevados de participacdo no emprego. Por suavez, isto ira4
contribuir paratornar mais sustentaveis alongo prazo os sistemas de proteccdo social.

Para se conseguirem niveis de emprego mais elevados, é da maior importancia que se apoiem
as pessoas em situacdo de transicdo no mercado laboral, isto é, quando 0 seu estatuto no
mercado laboral se altera, sgja porque estdo desempregadas e procuram emprego, sgja porque
encaram a possibilidade de mudarem o tipo, o local ou a natureza do trabalho que
desempenham, ou porque estdo a tentar progredir nas suas carreiras profissionais, ou ainda
porque estdo a pensar em reformar-se. Esta comunicagdo esta estruturada de acordo com os
diversos papéis que os sistemas de proteccdo social podem desempenhar na promogdo de
transi¢cbes bem sucedidas no mercado de trabalho em cinco situaces distintas do referido
mercado de trabal ho:

» Das prestagOes sociais para 0S empregos,

» como conciliar o trabalho com avidafamiliar,
* de emprego para emprego,

» daincapacidade parao trabalho, e

¢ como prolongar avida activa.

3. MELHORES POLITICAS DE PROTECGAO SOCIAL E DE TRANSICAO NO MERCADO DE
TRABALHO

No seguimento da abordagem descrita acima, este capitulo examina a interaccdo entre os
regimes de proteccdo social e diversas transicoes que se verificam no mercado de trabalho. O
objectivo é identificar estratégias que estimulem a participacdo nesse mercado através de uma
melhor activacdo da proteccdo social. Para cada tipo de transicdo no mercado de trabalho,
identificam-se 0os obstadculos a integracdo nele enfrentados por pessoas que recebem
prestacOes sociais, incluindo o papel desempenhado pelos critérios de elegibilidade, a sua
aplicacdo e, em geral, a gestéo dos regimes de prestacdes. A andlise desloca-se entdo para as
recentes reformas de politicas adoptadas ou previstas, com o objectivo de se resolverem esses
obstaculos e tornar o trabalho compensador. A andlise apoia-se em exemplos de boas préticas,
recorrendo ainformagao disponivel.
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A0 debaterem-se estas diversas transicbes no mercado de trabaho, tomam-se em
consideragcdo os seguintes tipos de regimes de prestagdes. (i) seguro de desemprego e
assisténcia aos desempregados; (ii) garantia de rendimento minimo e outras formas de
assisténcia socia (incluindo subsidios de habitacdo); (iii) prestagdes condicionadas ao
emprego e outras disposicOes semelhantes; (iv) auxilio as familias e aos pais (prestacoes
familiares, prestagdes por maternidade, paternidade e regimes de licenca parental, prestacoes
por acolhimento de criangas, cuidados a idosos e a pessoas com deficiéncia); (v) reformas
antecipadas, e (vi) assisténcia na doenca, na invalidez e em situagdes de traumatismos
resultantes de acidentes de trabal ho.

Ao abordar-se a gama de politicas cujo objectivo € tornar o trabalho mais atractivo, é
necessario realcar que a compensacdo financeirando € o Unico nem 0 mais importante aspecto
gue determina a qualidade do emprego e a atractividade do trabalho. Na perspectiva do
trabal hador, um trabalho compensador € um emprego que Ihe proporciona tanto recompensas
pecunidrias (rendimentos, regimes de pensdes de reforma) como ndo pecuniarias, mais ou
menos subjectivamente definidas como resultado de uma série de caracteristicas tais como 0
estatuto profissional, 0 comportamento do empregador, as oportunidades de educacdo e de
formacdo profissional no local de trabalho, o horario de trabalho, o tipo de contrato, os
beneficios adicionais proporcionados pelo empregador (assisténcia as criangas em idade pré-
escolar, formacéo profissional, cuidados de salide, alojamento, etc.), distancia a percorrer até
ao local de trabaho e viagens em transportes publicos.

3.1. Das prestagcOes sociais aos empregos. ajudar os homens e as mulheres a
ganharem avida

Ao longo da Ultima década procedeu-se em toda a Unido a um reexame do papel
desempenhado pelas prestagdes sociais a0 estimularem as pessoas desempregadas a
procurarem activamente um emprego. Se bem que se tenha centrado a atencéo nas prestacoes
de desemprego e no seu impacto sobre os que tentam reingressar no mercado de trabalho apés
um periodo de desemprego, esse reexame aargou-se a outras prestagdes sociais,
especialmente as que estdo sujeitas a prova de recursos. Reanalisou-se também o impacto das
prestacOes sociais sobre as pessoas que entram no mercado de trabalho pela primeiravez. As
reformas das politicas foram desencadeadas pelas elevadas taxas de desemprego e,
especialmente, pelo desemprego de longa duragdo, assim como por uma preocupacao de se
garantir que os sistemas de proteccéo social ndo estimulem as pessoas a retardar a reentrada
Nno emprego, ou até a escolherem viver a custa das prestacdoes em vez de estarem empregadas.
Elas congtituiram igualmente uma resposta ao aumento da carga fiscal sobre o trabalho e das
contribui¢cdes para a seguranca social. Contudo, em muitos casos, essas reformas provocaram
preocupacdes publicas devido ao seu impacto sobre a qualidade do trabalho e o risco de
pobreza. Como resultado disso, foram postas em prética apenas apds um intenso debate
publico e dificeis negociacBes com 0s parceiros sociais.

Varios Estados-Membros restringiram as condicdes de elegibilidade, a fim de aumentarem a
pressdo sobre os desempregados para que aceitem ofertas de trabalho, de desenvolverem
meios eficazes de combate aos pedidos fraudulentos e ao abuso dos sistemas, e para
diminuirem o periodo ao longo do qual sdo pagas as prestactes. Nalguns casos, essas medidas
tiveram como resultado uma reducdo dos niveis das prestactes e foram aplicadas ndo apenas
as prestacOes de desemprego, mas também aos regimes de invalidez e de reforma antecipada
que eram utilizados nalguns Estados-Membros como substitutos das prestaces de
desemprego, no contexto da reestruturagcdo industrial dos anos oitenta, como reconhecimento
da dificuldade que muitos desempregados mais velhos sentem para regressarem ao trabal ho.
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Muitos Estados-Membros aumentaram o investimento em medidas activas de apoio aos que
reingressam no mercado de trabalho ou aos novos activos, recorrendo para isso a melhoria da
sua empregabilidade. Isto envolveu especialmente medidas do lado da oferta, tais como a
formacdo profissional e assisténcia individualizada & procura de emprego, mas, em muitos
casos, estas medidas foram combinadas com medidas tais como os subsidios ao emprego e
contribui¢des reduzidas para a seguranga social, com o objectivo de se criar uma procura da
parte do mercado de trabalho orientada para pessoas com desvantagens objectivas (jovens
com fraco nivel de instrugdo, pessoas deficientes, desempregados mais velhos, etc.). O ultimo
aspecto foi especiamente realcado no contexto de estratégias politicas orientadas para o
desenvolvimento de mercados de trabalho mais inclusivos, em que conseguir um emprego €
encarado como 0 modo mais seguro de se garantir a inclusdo social de pessoas em risco de
pobreza e de excluséo social.

A revisdo dos sistemas de prestagdes sociais foi também combinada, num nimero cada vez
maior de paises, com tentativas de tornar o trabalho mais compensador do ponto de vista
financeiro, ao introduzirem-se medidas que aumentam adequadamente o rendimento liquido
dos que aceitam um emprego em relacéo ao que receberiam sob a forma de prestages sociais,
permitindo-lhes continuar a receber algum apoio aos seus rendimentos, ou reduzindo a carga
fiscal aplicada a trabalhadores com baixos saéarios. Estas medidas foram estabelecidas em
especial para encorgjar as pessoas a aceitarem empregos com saldrios baixos ou a tempo
parcia; de outro modo, poderiam relutar em fazé-lo se os rendimentos que recebessem sb
margina mente fossem superiores ao montante da prestagéo social.

3.1.1. Obstaculos a integracdo no mercado de trabalho de beneficiarios de prestactes
sociais por ele proporcionadas

As prestagOes de desemprego desempenham um papel importante ao protegerem as pessoas
desempregadas contra a perda temporaria de rendimentos durante um periodo de desemprego.
Além disso, contribuem para um preenchimento mais eficaz de empregos ao criarem
condicbes para que as pessoas desempregadas escolham as ofertas de emprego
criteriosamente e evitem deci sdes apressadas. Desempenham igual mente um importante papel
macroecondémico ao gjudarem a manter a procura agregada durante uma recessao ou numa
fase de abrandamento econdmico. Por outro lado, as prestacdes de desemprego podem criar
desincentivos ao trabalho na medida em que séo pagas durante um longo periodo de tempo e
ndo sdo adequadamente controladas através de exigéncias claras feitas no sentido da procura
activa de emprego, de testes profissionais e de participacdo em programas de politicas activas
para 0 mercado de trabalho.

Na maior parte dos Estados-Membros, a abordagem subjacente para enfrentar o risco desses
desincentivos tem consistido em reforgcar a condicionalidade da concesséo da prestacdo a
procura de emprego e a outras actividades relevantes. Uma medida cada vez mais
generdlizada tem consistido em conseguir 0 envolvimento pessoal dos desempregados,
sujeitando o direito a prestacdo a assinatura de um contrato no qual a pessoa envolvida se
compromete a desenvolver certas actividades. Estas actividades podem variar entre procurar
activamente um emprego, formacéo profissional, conseguir obter experiéncia laboral com
uma organizagdo voluntaria ou numa “task force” ambiental, ou aceitar uma oferta de
emprego adequada, feita pelo Servico Publico de Emprego. Contudo, uma abordagem deste
género tem de ser cuidadosamente controlada a fim de se evitar que a reducéo ou supresséo
das prestacfes conduza a pobreza e a exclusdo social. Especialmente preocupante € o facto de
que, apesar dos mecanismos existentes de substituicdo dos rendimentos, 39% das pessoas
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desempregadas na UE viviam no limiar da pobreza’ em 2000 (44% no que respeita aos
homens e 33% as mulheres).

Os sistemas de proteccdo social influenciam também a disponibilidade para o trabalho atraves
de um aspecto especifico: as provas de recursos tém vindo a aumentar de importancia nalguns
Estados-Membros como tentativa para limitar o crescimento das despesas com a proteccao
social, ab mesmo tempo que se concentram 0s recursos naqueles que mais necessidades tém
(isto &, os agregados familiares com rendimentos abaixo de um certo limiar). De acordo com
dados do Sistema Europeu de Estatisticas Integradas da Proteccdo Social (SESPROS), as
despesas sujeitas a provas de recursos representavam cerca de 10% da despesa total com a
proteccdo social na UE em 1999, mas na Irlanda representavam quase 28% do total e no
Reino Unido, 17%. A intensificacdo das provas de recursos afectou uma ampla gama de
regimes de protecgdo social, especialmente os subsidios de habitacdo, a assisténcia social, as
prestacOes de desemprego e as prestacdes de invalidez.

O problema com as provas de recursos € que €elas criam um limiar artificial que, uma vez
excedido, como resultado, por exemplo, da aceitacdo de um emprego, pode levar a uma
reducdo brusca das prestactes, 0 que podera deixar os agregados familiares em questdo numa
situacéo de rendimentos liquidos marginalmente superiores ou inferiores aos existentes antes
de ter tido lugar atransicdo de uma situacdo em que se vive ao abrigo da protecgdo social para
outra em que se possui um emprego. Pela introducéo de condicionalidades de emprego em
certas prestagoes da previdéncia socia cria-se um problema semelhante, por exemplo, quando
0 acesso a prestacoes por filho a cargo de valor superior depende do facto de um dos pais
estar desempregado. Nos Ultimos anos, alguns Estados-Membros tentaram resolver a questao
dos desincentivos criados pelas provas de recursos e pela condicionalidade do emprego na
concepcao de algumas prestacdes sociais. A Irlanda, por exemplo, eliminou ou reduziu os
desincentivos financeiros que ocorriam devido a aceitagdo de empregos, inter alia, através do
congelamento do nivel absoluto de complementos por filho a cargo a prestacéo e do aumento
do nivel do pagamento universal da prestacdo por filho a cargo, e introduziu regimes
transitorios segundo os quais as prestagdes sociais obedecem a uma escala movel, a fim de
encorgjar ainda mais as pessoas a aceitarem propostas de emprego. Os subsidios de habitacdo
em Franca penalizam a saida do "Revenu Minimum d’ Insertion" (RMI), dado que envolvem
uma diminui¢do substancial dos rendimentos, especialmente importante para 0s empregos a
tempo parcial remunerados ao nivel do salario minimo. Por conseguinte, a reforma de 1991
dos subsidios de habitacéo teve como objectivo eliminar esta distor¢do, que desencorgjava a
transi¢céo do RMI para o emprego.

De modo mais geral, os Estados-Membros centraram as suas tentativas para a resolucéo da
questéo dos desincentivos criados pelos sistemas de proteccdo social na utilizagdo de créditos
fiscais, na possibilidade de se combinarem prestacfes sociais e trabalho e num tratamento
mais favoravel da parte da seguranca socia e do fisco. Se bem que se creia que estas medidas
tiveram um impacto na reducdo das TMEI (taxas marginais efectivas de imposto), ha
nitidamente um défice na avaliagdo destas politicas, tanto em termos do seu impacto sobre 0
emprego, como do impacto sobre 0s custos e receitas orcamentais a curto e médio prazo.
Poucos Estados-Membros fornecem o nimero de pessoas que beneficiam de um programa

O risco de pobreza define-se como a situacdo em que se vive num agregado familiar com um
rendimento equival ente abaixo de 60% da média nacional .
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determinado ou qual é a reducdo estimada nas taxas marginais ou o esfor¢co orcamental
inerente aos seus programas de auxilio destinados a tornar o trabalho mais atractivo®.

Embora formalmente ndo facam parte dos sistemas de proteccdo social, as politicas de
salarios minimos sdo postas em prética por varios Estados-Membros a fim de enfrentarem o
problema das pessoas com emprego, mas em sSituacdo de pobreza. Se for fixado
suficientemente acima das prestagdes de desemprego e outras prestagbes correlativas, o
salario minimo pode aumentar a atractividade dos empregos mal pagos e, assim, contribuir
paratornar o trabalho compensador. Porém, para ndo afectar negativamente a procura de mao-
de-obra e, portanto, reduzir as oportunidades de emprego, nalguns Estados-Membros
aplicaram-se medidas adicionais, com vista a compensar 0s empregadores por contratarem
trabal hadores com baixa produtividade a um custo acima do valor hipotético do mercado de
trabal ho.

3.1.2. Tendéncias das reformas das politicas e medidas favoraveis ao emprego

Orientados pelo principio da activagdo insito na Estratégia Europeia de Emprego, os Estados-
Membros introduziram uma ampla gama de medidas destinadas a impedir que o0s programas
de assisténcia em caso de desemprego possam criar desincentivos ao trabalho, medidas essas
que, simultaneamente, encorgjam as pessoas gque estdo no desemprego a aceitarem um
emprego. Algumas destas medidas funcionam através do cana da procura de mao-de-obra,
enquanto outras agem directamente sobre a oferta de méo-de-obra. As medidas aplicadas
podem ser agrupadas em torno de trés categorias principais. (i) incentivos ao emprego; (ii)
combinacdo de prestagdes sociais e de trabalho; e (iii) tratamento mais favoravel em termos
de seguranga social e de tributagao.

(1) No que se refere aos incentivos ao emprego (canal da oferta de méo-de-obra), as
medidas aplicadas pelos Estados-Membros centraram-se em: (i) limitar o montante
(Espanha) ou a duracdo (Republica Federal da Alemanha) das prestacbes de
desemprego que o trabalhador pode receber; (ii) unificar o seguro de desemprego com
as prestagdes da assisténcia social; (iii) atribuir incentivos aos jovens (Finlandia) ou
aons novos contratados, jovens e adultos com mais de 25 anos de idade que ndo tenham
estado empregados em situacdo permanente (Itdlia); (iv) condicionar a activacéo de
complementos (prestacdo de subsisténcia) a procura de emprego e a participacdo em
medidas activas ap0s um certo periodo de desemprego (Finlandia); e (v) utilizar
prestagdes sociais no traba ho, isto €, créditos fiscais condicionados & ocupagdo de um
emprego e prestacdes sociais e outros dispositivos com objectivos semelhantes.
Quanto as prestacfes sociais no trabaho, varios Estados-Membros utilizaram-nas no
passado e introduziram recentemente incentivos financeiros directos a fim de tornarem
o trabalho compensador, nomeadamente sob a forma de créditos fiscais. Analisando o
numero de pessoas que regressaram ao trabalho apds terem beneficiado destes créditos
fiscals, as experiéncias realizadas nos Estados-Membros parecem ser encorgadoras.
Contudo, uma desvantagem importante destes programas reside no facto de eles
poderem fazer diminuir os salarios que os empregadores estdo dispostos a pagar. Outra

E o caso de Franga, que, para melhorar os incentivos financeiros ao trabalho, reformou o imposto de
habitacdo em 2000, introduziu um crédito fiscal (Prime Pour I'Emploi) em 2001, e permitiu a
combinagdo do trabalho com recebimentos de prestacdes sociais para uma vasta gama de regimes. Se
bem que o impacto or¢camenta destas trés medidas tivesse sido calculado em quatro mil milhdes de
euros, o rendimento disponivel dos agregados familiares aumentou cerca de 3%, o que permitiu uma
reducéo de mais de quatro pontos percentuais na carga fiscal implicita marginal mais elevada.
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desvantagem consiste em que, nalguns casos (Paises Baixos), 0 nivel minimo das
prestagdes sociais esta interligado com o sal&io minimo e, portanto, o incentivo
financeiro para a aceitacdo de um emprego que pague o sal&rio minimo tende a ser
baixo.

(2 O segundo tipo de politica seguida pelos Estados-Membros refere-se a possibilidade
de se combinar a aceitacdo do direito a prestacdo social com os rendimentos do
trabalho (canal da oferta de mé&o-de-obra) o que permite o seguinte: (i) combinacéo de
um emprego a tempo parcial ou a tempo inteiro com subsidio parcial de desemprego
ou com assisténcia aos desempregados (Espanha, Irlanda, Portugal) ou com uma vasta
gama de outros regimes de prestagdes sociais como, por exemplo, prestacoes de
desemprego normais e especificas, RMI, abonos a familias monoparentais, ASS e
subsidios a adultos deficientes (Francga); e (ii) incentivos ao arranque de empresas ou
para estimular o trabalho independente, permitindo-se o recebimento do subsidio de
desemprego numa prestacdo Unica (Espanha).

3 O terceiro tipo de politica diz respeito a concessdo de um tratamento mais favoravel
em termos fiscais e de seguranca social tanto para os trabalhadores (canal da oferta de
mao-de-obra) como para os empregadores (canal da procura de méo-de-obra). Como
esta comunicagdo ndo trata de medidas de politica que afectem a procura de méo-de-
obra, as medidas seguintes reflectem apenas as que foram postas em pratica pelos
Estados-Membros e cujo objectivo é influenciar a oferta de méo-de-obra (i) tratamento
fiscal maisfavoravel paratrabalhadores mais velhos que decidam prolongar a sua vida
activa (Espanha); (ii) reforma dos impostos sobre a habitagcdo para ndo se penalizar a
entrada no mercado de trabalho, nomeadamente dos agregados familiares com baixos
rendimentos, e isencdo total para beneficiarios do RMI (Franga); e (iii) redugdo parcial
ou isencao das contribui¢des para a seguranca social pagas por determinados grupos
de trabahadores, tais como os que trabalham em condi¢es dificeis, as pessoas
deficientes, etc. (Franca, Portugal).

3.2. Conciliar avida profissional com avida familiar e ajudar os paistrabalhadores

A gjuda publica para a conciliacgo do trabalho com a vida familiar tem dois objectivos. Em
primeiro lugar, as prestagdes familiares destinam-se a gjudar as familias quando exercem
tarefas fundamentais para a prépria organizacéo e perpetuacdo da sociedade, o que envolve
especialmente o auxilio as familias a medida que nascem os filhos e que tém de os alimentar e
educar, e quando tenham de prestar cuidados a membros da familia dependentes, muito
especialmente pessoas doentes, deficientes ou idosas. No contexto do envelhecimento
demografico, estas politicas estéo atornar-se mais importantes como meio de inverter as taxas
decrescentes de fertilidade. Os Estados-Membros proporcionam normalmente alguns destes
apoios sob a forma de prestagdes universais como, por exemplo, prestacdes por filho a cargo,
mas determinados apoios dependem da situagao familiar, como, por exemplo, pagamentos a
familias monoparentais, ou séo concedidos em conjunto com outras prestacdes sociais, Como
complementos por filho a cargo, pagos juntamente com prestagoes de desemprego.

Um segundo conjunto de politicas facilita que os homens e as mulheres assumam as suas
responsabilidades familiares a0 mesmo tempo que aceitam uma oferta de emprego, ou que
permanecem activos no mercado de trabalho. Deste modo, o acolhimento de criangas,
subsidiado ou assegurado por servicos publicos, ajuda a manter as pessoas activas no mercado

12

PT



PT

de trabalho nas ocasides em que as responsabilidades familiares poderiam de outro modo
fazer com que se retirassem desse mercado®. As prestages de maternidade, de paternidade e
de licenca parental auxiliam a retirada temporéria do trabalho e, nalguns paises, estéo
associadas a disposi¢cOes que garantem que se mantenha essa relagdo com o mercado de
trabalho. Outros auxilios publicos tém por objectivo compensar as pessoas durante os
periodos em gue escolhem abandonar o mercado formal de trabalho a fim de prestarem
assisténcia a familia. Esta compensacéo pode assumir a forma de prestacdes pecuniérias, isto
€, subsidios de assisténcia e/ou contribuicdes ficticias para os direitos de pensdo, o que limita
a desvantagem em que a pessoa em causa incorre em termos de direito a pensdo. Alguns
sistemas proporcionam também ajudas especificas de activagdo a homens e mulheres que
regressem ao mercado de trabalho apds uma auséncia relacionada com a familia, para lutarem
contra o efeito que uma interrupcdo da actividade profissional pode ter na sua
empregabilidade.

O objectivo deste segundo grupo de disposicdes € permitir que os homens e as mulheres
combinem os seus papéis familiares com a participagdo no mercado de trabalho e facilitar a
transicéo entre o emprego e a prestagdo de cuidados a tempo inteiro ou parcial no seio da
familia e vice-versa. Essas disposi¢oes tém igualmente um objectivo importante em termos da
promocédo da igualdade de oportunidades entre homens e mulheres no mercado de trabalho.
Contribuem simultaneamente para reforcar e promover activamente atos niveis de
participacdo no emprego. Normal mente estdo mais desenvolvidos nos paises em que hanivels
elevados de participacédo feminina (e global) no trabal ho.

3.2.1. Obstaculos a integracéo dos pais trabalhadores no mercado de trabalho

E importante que os mecanismos utilizados para o pagamento de prestacdes familiares néo
afectem adversamente 0s incentivos ao trabalho. Até agora, como as prestacfes por filho a
cargo sdo pagas universalmente, isto ndo constituird um problema. Contudo, o pagamento de
complementos familiares relativos a criangas ou a codnjuges dependentes como parte
integrante de prestacdes de desemprego, como acontece na maior parte dos Estados-Membros,
pode fragilizar ainda mais o incentivo financeiro para se aceitar trabalho, tal como se disse na
Seccao 3.1.1 (consulte-se a argumentacdo ali apresentada no que se refere a forma como a
Irlanda reconheceu e procurou tratar esta quest&o).

Além disso, os mecanismos destinados as compensagOes por desemprego deveriam ter em
conta 0 impacto sobre os incentivos em relacdo a todos os membros de uma familia. Quando
as prestacdes sociais sejam sujeitas a prova de recursos e o rendimento da familia, e ndo o
rendimento individual, seja utilizado como base de avaliagdo para aquisi¢do do direito a essas
compensacOes, pode haver um impacto negativo sobre o incentivo financeiro, tanto em
relagcdo ao requerente como em relagcdo ao conjuge daquele, para que aceitem um emprego.

A néo disponibilidade de servicos de acolhimento de criancgas, acessiveis em termos de custos,
€ encarada como uma barreira fundamental a participacdo dos pais, em especial das mulheres.
Os custos dos servigos de acolhimento de criancas, a disponibilidade dos diversos tipos desses

A importancia fundamental do acolhimento de criangas como auxilio & participagdo dos pais no
trabalho resulta da Recomendagdo 92/241/CEE do Conselho, de 31 de Margo de 1992, na qua se
convidava os Estados-Membros a que “tomem e/ou incentivem iniciativas’ com vista “a criagéo de
servicos de acolhimento de criangas enquanto os pais trabalham, frequentam cursos ou accgles de
formacdo, com vista a obterem emprego, ou estdo a procura de emprego, de cursos ou de accBes de
formacao, com vista a obterem emprego.”
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servicos, a compatibilidade entre as horas dessa disponibilidade e as horas de trabalho, a
qualidade e o nimero de lugares, sdo elementos citados como questdes importantes. Isto é
particularmente verdadeiro no nivel inferior da escala salarial, entre mulheres e homens com
niveis de instrucdo e de competéncias mais baixos. Ha provas de que a oferta deste tipo de
mao-de-obra é sensivel aos custos dos servicos de acolhimento de criangas.
Consequentemente, os subsidios para a reducéo dos custos desses servigcos podem gjudar as
pessoas a regressarem ao trabal ho, incluindo ao trabalho atempo parcial. Embora arelacéo de
causalidade ndo sgja clara, varios estudos revelam que um alargamento do apoio aos servicos
de acolhimento de criancas pode aumentar especialmente a participacdo das mulheres naforca
de trabalho.

O papel fundamental da prestacéo de servigos de acolhimento de criancas na participacdo no
emprego, especialmente das mulheres, foi reconhecido pelo Conselho Europeu de Barcelona
ao convidar todos os Estados-Membros a proporcionarem em 2010, estruturas de acolhimento
a, pelo menos, 90% das criangas com idades entre trés anos e a idade da escolaridade
obrigatoria, e a pelo menos 33% das criancas com menos de trés anos de idade.

As familias monoparentais — cujo nimero est4 a aumentar significativamente na maioria dos
Estados-Membros — sdo encaradas geralmente como especialmente vulneréveis as barreiras a
sua participagdo no mercado de trabalho e podem, consequentemente, enfrentar elevados
nivels de desemprego, de dependéncia do apoio aos rendimentos e/ou de risco de pobreza. A
importancia da questdo € também sublinhada por dados recolhidos através de inqueéritos,
segundo o0s quais 0 risco de pobreza € mais elevado entre os agregados familiares
monoparentais (35% no que se refere & média da UE, segundo os dados mais recentes do
inquérito do Painel Comunitario dos Agregados Familiares), a maior parte dos quais €
chefiado por mulheres. No Reino Unido, a exposi¢do ao risco de pobreza no que se refere aos
agregados familiares monoparentais, que representam uma percentagem relativamente
elevada de todos os agregados familiares, é particularmente acentuada, situando-se em 50%.
O Reino Unido exprimiu igualmente a sua preocupacdo quanto a longa duragéo da
dependéncia das prestacdes sociai s entre 0s agregados familiares monoparentais.

A falta de acesso a servigos acessivels e adequados de acolhimento de criangas pode levantar
problemas especiais a este grupo. Existe também um considerdvel debate politico acerca de
como equilibrar a prestacdo de um apoio adequado aos rendimentos das familias
monoparentals, com a preservacao do incentivo para um regresso ao mercado de trabal ho.

A manutencao da participacdo no trabalho perante as possiveis perturbacdes rel acionadas com
avida familiar é também considerada como uma questdo preocupante, 0 que explica a razéo
por que se criaram varios regimes de licencas de curta duracdo como complemento das
formas de licencga parental ou relacionadas com prestacéo de assisténcia, mais elaboradas e de
maior duragéo. Por exemplo, no Reino Unido, os pais trabal hadores tém direito a tempo livre
para tratarem de situagGes de emergéncia que envolvam um dependente (regime de "Time off
for dependants’). Em Portugal mantém-se os direitos de pensdo de uma pessoa que decide
aceitar um emprego a tempo parcial para prestar assisténcia a um filho ou a uma crianca
adoptada e concede-se uma licenca de curta duragdo (15 dias) para auxilio a um familiar
debilitado. Na Suécia, pagam-se prestacdes familiares temporérias a pais que cuidem de filhos
doentes.

Se bem que a oportunidade de gozar de licenca de maternidade paga possa aumentar a relagcéo
das mulheres com o0 mercado de trabalho, € provavel que uma licenca prolongada aumente as
dificuldades e incertezas para que uma mulher regresse ao emprego, nomeadamente no que se
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refere as que estdo numa situacéo de emprego precario ou que possuem poucas habilitacbes
literérias e baixos saldrios'®. O mesmo vale para outras formas de licenca, como as licencas
parentais. Uma politica abrangente e favoravel a familia, que ajudasse os pais a combinar
eficientemente a familia e o trabalho, contribuiria para aliviar os efeitos negativos de uma
licenca Unica, isolada do contexto do emprego.

3.2.2. Tendéncias das reformas das politicas e medidas favoraveis ao emprego

Ha provas de um indice elevado constante de investimento em estruturas de acolhimento de
criangas nos paises nérdicos. Na Finlandia, todas as criangas com idade inferior a idade
escolar tém direito a assisténcia diurna municipal assim que termine o periodo de abono
parental, independentemente do nivel de rendimentos dos pais ou do local onde os pais
trabalhem. Em Janeiro de 2002, a Suécia introduziu um limite maximo para as tarifas de
acolhimento de criangas, assim como uma tarifa méxima nos servigos diurnos de acol himento
de criangas. Este valor evitara que os custos do acolhimento de criangas se onerem quando o0s
pais aumentem o nimero de horas de trabalho, nomeadamente em relacdo aos que passem da
situacéo de desempregados para a de empregados. A partir de 2002 ha uma garantia de 3
horas/dia de acolhimento de criangas de pais desempregados e de maes que tenham um
segundo ou mais bebés, a fim de se proporcionar aos pais de criangas pequenas melhores
oportunidades para procurarem e aceitarem trabal ho.

A partir de 2004, a Franca ird lancar algumas medidas destinadas a melhorarem e a
simplificarem o sistema de prestacoes familiares. Uma nova prestagdo, designada Prestation
d'Accueil du Jeune Enfant (PAJE), destinar-se-a preferenciamente a familias com baixos
rendimentos e elevard os montantes das prestagdes, permitindo igualmente uma compensagéo
mais elevada se 0 beneficiario aceitar um emprego a tempo parcial. A estas melhorias nas
prestacOes socials corresponderdo medidas destinadas a aumentarem a oferta de locais para
acolhimento de criangas. Para 2007 planeiam-se 20 000 novos locais de acolhimento de
criangas. Ira criar-se um crédito fiscal destinado as empresas que incorram em despesas para
prover as necessidades dos seus trabal hadores em termos de acol himento de criancas.

Em Abril de 2003, o Reino Unido introduziu dois regimes sujeitos a prova de recursos, o
“Credito Fiscal para Criancas’ e 0 "Crédito Fiscal para Trabalhadores’ (WTC) para substituir
créditos fiscais anteriores. Tém eles o duplo objectivo expresso de ajudar a eliminar a pobreza
infantil e tornar o trabalho compensador. O "Crédito Fiscal para Criancas’ € o principal meio
de as familias obterem dinheiro para os seus filhos menores e para os filhos entre os 16 e os
18 anos de idade a frequentarem estabel ecimentos de ensino. Este crédito fiscal substitui os
antigos créditos fiscais e prestaces sociais por um sistema Unico e € pago directamente a
pessoa que presta a assisténcia principal. O WTC apoia os trabalhadores, incluindo os
trabal hadores independentes, gjudando a aumentar os rendimentos e inclui uma vertente de
acolhimento de criangas que gjuda a pagar 0s custos destes servicos que estejam registados ou
aprovados, e que é pago directamente a pessoa que presta a assisténcia principal. Contudo, em
relacdo aos agregados familiares constituidos por um casal, ha ainda uma taxa de recuperacéo
de 50 a 60% aplicavel a rendimentos adicionais que se situem acima dos custos do
acolhimento de criancas. O programa de prestaces sociais do Reino Unido associadas ao
exercicio de uma actividade profissional — que foi agora alargado aos agregados familiares
constituidos por um casal sem filhos — esta na verdade fundamentalmente orientado para a
reducdo do numero de agregados familiares dependentes de prestacfes sociais. O resultado é

10 "OECD Employment Outlook. Towards more and better jobs'. OCDE, Paris, 2003.
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que, embora este programa atribua incentivos para entrada no mercado de trabalho ao
principal e emento da familia que prové ao sustento em agregados familiares constituidos por
um casal ou em agregados monoparentais, ele tem um efeito de incentivo negativo sobre o
emprego do segundo trabalhador em agregados familiares constituidos por um casal e foi
identificado pela OCDE™ como tendo feito diminuir a taxa de emprego de mulheres casadas
com conjuges trabal hadores.

Os Estados-Membros tém dedicado muita atencdo ao equilibrio que se deve atingir ao
determinarem-se as condic¢des sob as quais s&o concedidas as prestagdes sociais aos agregados
familiares monoparentais. Estes pagamentos tém sido feitos muitas vezes sem que se exija
gue os beneficiérios estejam dispostos a trabalhar. N&o obstante, os Estados-Membros estdo a
procurar reforcar os incentivos e ajudas a conceder a participacdo no trabalho. Em Franga, por
exemplo, concede-se as familias monoparentais a Allocation de Parent Isolé (API), que
proporciona um rendimento familiar minimo as progenitoras isoladas que tém ou estdo a
espera de filhos. A APl n&o depende da participacdo no mercado de trabalho ou em medidas
de integracéo, mas permite a combinacdo temporaria de rendimentos auferidos do trabalho
como incentivo para se entrar no mercado de trabalho. No Reino Unido afirma-se que as
politicas orientadas para os beneficiarios de prestaces a progenitores isolados se baseiam na
persuasio a favor da participagdo no trabalho e na concessdo de incentivos, em vez de no
reforco da obrigacdo formal de se procurar trabalho, que tem sido generalizada ao longo das
suas reformas de “New Deal” dos ultimos anos. O objectivo declarado no que se refere aos
progenitores isolados € gudalos a deixarem de estar economicamente inactivos e a
comecarem a procurar trabalho. S&o obrigatorias as entrevistas destinadas a reavivar 0
interesse pelo mundo do trabal ho.

3.3. Mudanca de emprego: facilitar a mobilidade profissional e geogr afica

A mobilidade profissional e geogréfica € crucial para um elevado nivel de eficiéncia
econémica. A mobilidade gjuda as empresas a adaptarem-se a ambientes de mercado em
mudanca rgpida e permite que os trabalhadores se encaminhem para as actividades em que
podem ser mais produtivos e obter remuneragoes mais elevadas.

A mobilidade profissional pode assumir muitas formas diferentes que vao da mudanca entre
dois empregos na mesma organizagdo, até a criacdo de uma empresa depois de se ter exercido
uma actividade por conta de outrem. Os sistemas de proteccdo social podem criar obstéculos a
mobilidade, nomeadamente nos casos em que essa mobilidade tenha como resultado a
reducdo ou a perda de certos direitos. Contudo, os sistemas de proteccdo social também a
podem apoiar de muitas maneiras, como, por exemplo, gudando os individuos na sua
mudanca profissional (inclusive através de licengas sabaticas), contribuindo para os custos
temporérios da deslocacdo ou amortecendo em certa medida o0s riscos que uma nova
actividade profissional envolve.

Historicamente, os sistemas de proteccdo social foram desenvolvidos, a nivel nacional, por
ramos, grupos de empresas ou tipos de emprego. Como resultado disso, e se bem que os mais
importantes regimes de protec¢do social nos Estados-Membros tendam actualmente a cobrir
todo o pais, hd muitos regimes especiais, nomeadamente para os funcionarios publicos, para
os trabalhadores independentes e para os agricultores, gue podem dificultar a mobilidade entre
estes sectores. Nalguns Estados-Membros em especial, uma mudanca para o estatuto de
trabalhador independente anda a par com uma protecgdo social menos abrangente contra a

n "OECD Employment Outlook. Towards more and better jobs'. Obra citada.
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perda de rendimentos e/ou uma situacéo de doenca. A mobilidade exige que se estabelecam
pontes entre estes regimes a fim de se garantir que ndo se percam os direitos adquiridos a uma
pensdo ou a um seguro de saude ou de invalidez e que eles ndo tenham de ser restaurados a
partir do nada.

Os dispositivos privados e complementares de proteccdo social ainda sdo muitas vezes
descoordenados, 0 que significa que é dificil ou mesmo impossivel transferir os direitos de
uma pessoa de um regime para outro. E este o caso, especialmente, dos regimes de pensdes
profissionais, em que a mudanca de um empregador para outro pode ter como resultado uma
reduc&o significativa dos direitos potenciais a uma pens3o™. E, pois, importante assegurar que
as pessoas que mudam de emprego ou interrompem as suas carreiras beneficiem de melhores
condicbes para a aquisicdo, conservagao e transferéncia dos seus direitos a uma pensao
profissional .

A nivel da UE, a coordenacédo dos regimes legais de seguranca social através do Regulamento
n.° 1408/71, apesar da sua complexidade, tem sido importante para garantir que 0s
trabalhadores possam exercer o seu direito a movimentarem-se livremente no mercado de
trabalho da UE, embora s6 uma peguena percentagem da forca de trabalho total da Europa
recorra a este direito. Até agora ndo existe qualquer instrumento equivalente na UE quanto a
pensdes complementares ou a seguros de salde privados.

A mobilidade envolve frequentemente a mudanca de um trabalho a tempo parcial paraoutro a
tempo inteiro, ou vice-versa. A quota do trabalho atempo parcial esta ainda a aumentar na UE
e cerca de um terco de todos os novos postos de trabalho criados sGo0 empregos a tempo
parcial. Esses postos de trabalho podem ser especialmente importantes como meio de
transicdo para um emprego a tempo inteiro apds um periodo de desemprego ou apos uma
interrupcdo da carreira profissional devido a motivos familiares, ou como uma via em
direccéo a reforma. Os dispositivos de proteccdo social impedem por vezes essas transi¢oes,
como acontece, por exemplo, quando os regimes de pensdes baseiam os direitos as prestacdes
sociais nas remuneracoes finais ou quando a cobertura da seguranca social é limitada por um
limiar em termos do nimero de horas trabal hadas.

A educacéo e a formacdo profissional numa perspectiva de aprendizagem ao longo da vida
tém um papel essencia a desempenhar na promogdo da mobilidade profissiona e geogréfica.
No plano de accéo da Comissdo para as competéncias e a mobilidade (Fevereiro de 2002)*
propuseram-se medidas concretas de accdo tanto a nivel nacional como a nivel europeu,
complementando a Estratégia Europeia de Emprego, a iniciativa “ Educacéo e Formacéo para
2010”, e a iniciativa de Copenhaga sobre melhor cooperacdo nas areas da educacdo e da
formaco profissional™®. A préxima comunicacdo da Comissio sobre a Mobilidade Europeia
no Emprego relata os progressos feitos e faz recomendagdes para acgoes futuras.

12 Vide o documento de consulta aprovado pela Comissdo em 12 de Setembro de 2003 "Improving the

portability of supplementary pension rights — second stagen consultation of the European socia
partners’ (SEC/2003/916) para mais pormenores sobre os obstaculos a mobilidade resultantes dos
regimes de pensdes profissionais.

3 COM (2002) 72

1 Vide iguamente a Comunicagdo da Comissdo sobre o projecto de relatdrio intercalar “Educacéo &
Formacdo para 2010: A urgéncia das reformas necessérias para 0 sucesso da estratégia de Lisboa’,
COM (2003) 685 final.
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Finalmente, transformar trabalho ndo declarado em trabalho regular € também uma pista
importante com implicagdes no aumento da produtividade, na melhoria da sustentabilidade
dos sistemas de proteccéo socia e na promocao da coesdo social.

3.4. Da incapacidade para o trabalho: proporcionar uma nova oportunidade as
pessoas com problemas de salide

A incapacidade reduz significativamente a oferta de mé&o-de-obra, especialmente entre os
trabal hadores entre os 50 e os 60 anos. Nalguns Estados-Membros, até um quinto ou mesmo
um quarto das pessoas dos grupos etérios 55-59 e 60-64 estdo a viver a custa de prestacfes de
invalidez e estéo excluidas do mercado de trabalho. Muitas pessoas que requerem prestactes
de invalidez poderiam sem duvida continuar a exercer alguma actividade remunerada. No
Reino Unido, observou-se que 90% de todos 0s novos requerentes de prestacdes de invalidez
querem e esperam algum dia regressar ao trabalho.™

Ha muitas formas de os problemas de salde poderem dificultar ou até impossibilitar que
alguém continue a exercer a sua actual actividade profissional, sgja temporariamente, sgja
permanentemente. Se a incapacidade for temporéria, 0s sistemas de proteccéo social devem
apoiar um regresso répido a ocupagdo anterior através da oferta de servicos clinicos de
reabilitacéo de elevada qualidade. A incapacidade permanente de alguém para trabalhar na
Sua ocupagao anterior ndo implica umaincapacidade para realizar qualquer tipo de actividade
profissional. Os modernos mercados de trabal ho oferecem uma ampla gama de empregos com
exigéncias muito diversas quanto as capacidades fisicas e mentais do ocupante do posto de
trabalho. Assim, se um trabalhador tiver de desistir do seu emprego anterior por razdes de
salide, deve pensar-se em medidas de reinser¢do profissional, além das intervengdes clinicas,
a fim de se facilitar um reingresso répido no mercado de trabalho. Os sistemas de proteccéo
socia constituem uma determinante importante no regresso das pessoas com problemas de
sallde ao mercado de trabal ho.

3.4.1. Obstaculos a integracdo no mercado de trabalho de pessoas com problemas de
saude

Os regimes de prestacOes de invalidez baseiam-se muitas vezes numa classificagdo bem
definida das pessoas em dois grupos. as aptas fisicamente e as invalidas ou deficientes.
Nalguns regimes, ha direito a uma prestagdo quando o trabalhador vé reduzida a sua
capacidade para auferir rendimentos, devido a problemas de salde, para um terco ou menos
do que aufere um trabalhador fisicamente apto. Nalguns casos, esta capacidade de auferir
rendimentos € avaliada com base nos rendimentos de uma ocupacdo anterior de uma pessoa
com habilitagdes profissionais semelhantes; noutros, € simplesmente a capacidade de ter um
nivel de vida decente que determina o direito a prestacéo de invalidez.

A tendéncia em muitos regimes de prestaces de invalidez é nitidamente centrarem-se na
incapacidade em vez de na capacidade remanescente para trabalhar. As prestacbes de
invalidez sdo tipicamente subsidios passivos para as pessoas consideradas como incapazes
para ocuparem um emprego. Séo varias as formas que podem desencorgjar os beneficiérios de
oferecerem a sua capacidade remanescente de trabalho no mercado laboral. Certas actividades
podem ser sujeitas a aprovacdo prévia da parte da instituicdo que concede a prestacéo. Se

Deve notar-se, contudo, que isto também reflecte a natureza do subsidio, que ndo é apenas orientado
para pessoas que se presume estarem permanentemente incapacitadas, como acontece em varios
Estados-Membros.

18

PT



PT

forem aprovadas, os subsidios podem ser suspensos ou reduzidos, dependendo isso do nivel
de rendimento auferido. Assim, o0s incentivos financeiros para se prosseguir uma actividade
remunerada tendem a ser baixos. Além disso, os beneficiarios podem mostrar-se relutantes
guanto a revelarem a sua vontade e capacidade para o trabalho se for depois muito dificil
regressar ao regime de prestagfes, caso a participacdo no mercado de trabalho se revele
insustentével alongo prazo.

Do ponto de vista do empregador, contratar uma pessoa deficiente pode ter véarios
inconvenientes reais ou imaginados. O local de trabalho pode ter de ser adaptado, a
produtividade e flexibilidade do trabalhador deficiente pode ser inferior (ou pode ser
imaginada como inferior) e pode haver receios de que um trabalhador deficiente possa estar
ausente mais vezes por razbes de salde. O desvio para os empregadores dos encargos por
doenca que suportava a seguranca socia (prestacbes pecuniarias por doenca), ocorrido
nalguns paises (por exemplo nos Paises Baixos), pode aumentar a relutancia dagqueles para
recrutarem trabal hadores deficientes.

A importancia dos regimes de prestacoes de invalidez como factor que reduz objectivamente a
participagdo no emprego torna a situagcdo ainda mais complicada devido a utilizagdo de
critérios de €elegibilidade que ndo os critérios clinicos objectivos. Em muitos casos, a
definicdo de invalidez pode ser relativa a anterior capacidade do trabalhador para auferir
remuneracdes, o que depende da sua ocupacéo e das suas habilitacbes e até da regido onde se
encontrava empregado. A situagdo do mercado de trabalho e, portanto, as oportunidades de
encontrar um emprego adequado podem igualmente ser factores a ter em consideracdo ao
atribuirem-se prestagdes de invalidez.

3.4.2. Tendéncias das reformas das politicas e medidas favoraveis ao emprego

As intervencgOes feitas atempadamente sGo muitas vezes a melhor maneira de se evitar a
dependéncia de subsidios de longa duracéo. Isto implica um acesso rgpido a cuidados médicos
gue possam impedir problemas de salide incapacitantes ou que reabilitem quem ja sofre de
problemas graves. Se ndo se puder evitar a deterioracdo do estado de salide ou conseguir a sua
reversdo, tornando-se assim necessaria uma mudanca de ocupacdo, terd de se encarar uma
mudanca de profissdo. A maior parte dos sistemas de proteccéo social prevé medidas deste
tipo, muitas vezes em varios ramos (seguros de pensdo, seguros de desemprego, servigos de
salde, seguros de acidentes de trabal ho).

Na Finlandia esta a introduzir-se um direito a medidas precoces de reabilitagdo profissional
destinado a pessoas em risco de se tornarem deficientes. O @mbito da reabilitacéo profissional
paga pelo sistema de pensdes tem-se alargado continuamente. Os resultados desta politica da
Finlandia sGo encorajadores e revelaram que as medidas de reabilitacdo se autofinanciam
porque tendem a prolongar a vida activa em mais de dois anos, em média. Os melhores
resultados de reabilitacéo obtém-se quando ela se inicia numa fase suficientemente precoce e
quando € bem definida, o que, evidentemente, exige que haja uma boa cooperacéo entre todos
0s diversos protagonistas envolvidos.

Nos Paises Baixos e no Luxemburgo, os empregadores sdo obrigados a encontrar na empresa
um posto de trabalho mais adequado a uma pessoa deficiente (se tiver mais de 25
empregados, no caso do Luxemburgo) ou, no caso dos Paises Baixos, a procura-lo também
numa outra empresa. A Francga procura promover o emprego de trabalhadores deficientes por
meio de um sistema de quotas que obriga as empresas com mais de 20 empregados a
empregarem pelo menos 6% de trabalhadores deficientes ou a pagarem uma contribuicdo. No
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Luxemburgo, os trabalhadores deficientes reafectados gozam de proteccéo especial contra
despedimentos durante um ano. Essas obrigacOes relativas ao emprego e as reafectactes
tendem a ser compensadas por medidas de apoio ao empregador, que pode receber subsidios
para adaptar o local de trabalho ou para proporcionar formagao profissional.

Alguns Estados-Membros reconhecem a invalidez parcial, aceitando assim a diversidade das
condi¢cbes de incapacidade. A Suécia distingue quatro niveis de capacidade de trabalho
reduzida: 25%, 50%, 75% e 100%. Os beneficiarios de prestagdes de invalidez parcia séo
encorajados a utilizarem a sua capacidade de trabalho remanescente. Na Republica Federal da
Alemanha existe também uma distingéo entre as prestacfes de invalidez total e de invalidez
parcial e 0 mesmo esta a ser considerado na Austria.

Mesmo quando ndo existam prestacoes de invalidez parcial é possivel acumular o rendimento
resultante de uma actividade profissional com prestacdes de invalidez. Esses rendimentos
estdo geralmente sujeitos a um tecto salarial que pode depender do valor dos rendimentos
auferidos antes do inicio da invalidez; assm, em Franga, o tecto para o rendimento
combinado € o nivel de rendimentos anterior a invalidez. Uma excepgdo, no que se refere aos
tectos, € o programa alemao de seguros de acidentes, que paga pensdes como uma forma de
indemnizacdo por danos de salde permanentes sofridos como resultado de um acidente de
trabal ho; essas pensdes séo pagas independentemente de qualquer outro rendimento.

A fim de ultrapassar a relutancia dos beneficiarios de prestacbes de invalidez quanto a
aceitarem trabalho, a Suécia e a Finlandia permitem que eles suspendam o seu direito para
testarem periodicamente a sua capacidade para o trabalho. Este periodo pode durar de seis
meses a cinco anos na Finlandia; durante os primeiros dois anos de emprego € pago um
complemento. A Suécia permite um periodo experimental de dois anos sem perda de direito a
prestacdo e continua a pagar as prestacdes durante os primeiros trés meses de emprego. A
Irlanda of erece um subsidio de ‘regresso ao trabalho’ que permite aos beneficiarios manterem
0 seu direito a prestagdo durante trés anos (quatro no caso dos trabal hadores independentes)
enguanto ocupam um emprego atempo inteiro.

Muitos paises estdo a rever as condicdes de elegibilidade para as prestagdes de invalidez ao
centrarem-se menos em consideracdes de mercado de trabalho e mais na aplicacéo de critérios
clinicos mais estritos. Como resultado, o Luxemburgo conseguiu reduzir o nimero de novas
pensdes de invalidez para metade entre 1996 e 2000. A Polénia introduziu em 1997 regras
mais restritas de avaliacdo clinica da invalidez ao passar estas tarefas das juntas médicas para
os meédicos da seguranca socia (ZUS) e a Franca anunciou que ira reforcar a eficacia dos
controlos clinicos. Contudo, na auséncia de medidas eficazes de integracdo no mercado de
trabalho orientadas para as pessoas com deficiéncias, o reforco dos critérios de el egibilidade,
sejam eles clinicos, sgjam econdmicos e sociais, poderd ter como resultado a reorientagdo dos
encargos dos regimes de invalidez para outros ramos da proteccdo social, nomeadamente 0s
do desemprego, da doenca, das reformas antecipadas e da assisténcia social.

Finalmente, esté ainda generalizada a atribuic¢éo de subsidios aos empregadores, muitas vezes
sob a forma de contribui¢bes reduzidas para a seguranga social, a fim de se apoiar a
contratacd ou a manutencdo de pessoas deficientes nos empregos. A Dinamarca, por
exemplo, desenvolveu o conceito de 'empregos flexivels para pessoas com uma capacidade
de trabalho permanentemente reduzida; os subsidios salariais a0 empregador representam
entre metade e dois tercos do sal&rio. Os incentivos financeiros podem ser reforgados por um
apoio significativo no local de trabalho através de instrutores individuais que podem ser
empregados pelo empregador ou pela comunidade (Austria, Dinamarca, Republica Federal da
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Alemanha e Reino Unido). Uma outra op¢ao para proporcionar oportunidades de emprego a
pessoas mais gravemente incapacitadas consiste em oferecer um emprego especial num
ambiente protegido, seja em oficinas ou empresas especiais, ou em segmentos protegidos de
empresas normais. Os Paises Baixos e a Polénia atribuiram uma atencdo especial a esta
abordagem.

3.5. Prolongar avida activa

O Conselho Europeu de Estocolmo estabeleceu 0 objectivo ambicioso de aumentar a taxa de
emprego da populagdo com idades entre os 55 e 0s 64 anos para 50% (que atingia os 40,1%
em 2002 e 25% para a popul acéo entre os 60 e 0s 64 anos). O Conselho Europeu de Barcelona
introduziu uma meta ambiciosa suplementar de aumentar em cinco anos a idade média de
saida do mercado de trabalho em 2010 (actualmente aos 61 anos, de acordo com estimativas
do Eurostat). O acance destas metas serd fundamental para se garantir a sustentabilidade
financeira futura da proteccdo socia e, nomeadamente, para se garantirem niveis de
rendimentos adequados para os futuros pensionistas.

O aumento da participacéo de todas as faixas etérias na forca de trabalho exige que se
promova um envelhecimento activo através da interaccdo positiva de politicas econdémicas,
sociais e de emprego, e de um forte envolvimento dos parceiros sociais. Além disso, exige um
maior investimento na qualidade do emprego pela promocéo de medidas destinadas a
proporcionar um ambiente de trabalho atractivo e adaptavel, melhorando o acesso a formacao
profissional e aumentando os incentivos laborais destinados a aceitacdo de empregos ou a
permanéncia neles por mais tempo. Neste contexto, os modelos existentes de reforma e de
recrutamento terdo de ser modificados, e ndo deve aceitar-se a cultura de reformas
antecipadas como solucdo preferida para se diminuir a dimensdo ou se proceder a
reestruturac&o das empresas.

3.5.1. Obstaculos as vidas activas mais longas nos sistemas actuais de protecgdo social

Os regimes de proteccdo social contribuem sem dlvida para as actuais baixas taxas de
emprego dos trabalhadores mais idosos, na medida em que proporcionam vérias opcdes para
uma retirada precoce do mercado de trabalho. Desde o0 aumento do desemprego em meados
dos anos 70, as reformas antecipadas tornaram-se uma ferramenta importante de g ustamento
da forca de trabalho nas empresas. Os regimes de proteccdo socia tornaram mais facil e
socialmente mais aceitavel dispensar os trabalhadores mais idosos em vez dos mais jovens.
Em virtude do envelhecimento demogréfico, essa politica, que reduz a oferta de méo-de-obra
de pessoas na faixa etéria entre 0s 50 e 0 inicio dos 60 anos, ja ndo é sustentavel. O Grupo de
Trabalho sobre 0 Envelhecimento do Comité de Politica Econdmica cal culou que um aumento
de um ano para a idade de reforma reduziria em 0,6 a 1 ponto percentual do PIB a despesa
publica prevista com as pensdes (assumindo que a incidéncia reduzida na reforma antecipada
ndo da origem a direitos adicionais a pensdes). Também do ponto de vista da adequacdo sera
importante tornar os sistemas de pensdes mais favoraveis a0 emprego: se os individuos
puderem aumentar os seus direitos as pensdes trabalhando para aém da idade normal de
reforma (seja combinando rendimentos auferidos com uma pens&o ou retardando o direito ao
recebimento da sua pensédo) ou optar por uma reforma gradual, ent&o isso podera representar
um contributo importante para a adequagéo futura das pensoes.

Ha numerosas maneiras por meio das quais os sistemas de proteccdo social apoiam a saida
precoce dos trabalhadores mais idosos do mercado de trabalho. Certas profissdes beneficiam
de uma idade de reforma mais baixa, justificada pelo facto de o trabalho nessas profissoes ser
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fisicamente exigente. Uma alternativa para as reformas antecipadas desses grupos consistiria
em melhorarem-se as condi¢des de trabalho e permitir-se que os trabalhadores mais idosos
dessas profissdes se deslocassem para outras actividades. As pessoas com longas carreiras
contributivas podem ser elegiveis para uma pensdo muito antes de atingirem a idade normal
de reforma, 0 que se pode justificar com base na equidade em relacdo a pessoas que tiveram
de comegar a trabahar cedo na vida — normalmente com sal&rios baixos —, mas isto ndo
devera impedi-las de permanecer durante mais tempo no mercado de trabalho a fim de
atingirem um rendimento mais elevado agquando da sua reforma.

Os regimes de pensbes também penalizam muitas vezes, em termos financeiros, os que
guerem trabalhar durante mais tempo, ao reduzirem-se as pensdes se o beneficiario tiver um
rendimento proveniente de uma actividade profissional ou ao recusar-se um aumento actuarial
para 0s que reclamam as suas pensdes mais tarde (e portanto para um periodo remanescente
mais curto das suas vidas). A obrigatoriedade da reforma para o recebimento de uma penséo e
varias provas de recursos nos regimes de pensdes tendem a desencorgjar as pessoas mais
idosas de permanecerem no mercado de trabalho. Ha muitas restri¢cdes quanto ao montante
dos rendimentos que podem ser auferidos adicionalmente a uma pensdo. Se bem que o
pagamento da pensdo seja por vezes suspenso, houtros casos ha deducdes a pensdo. Além
disso, no caso de reforma adiada, as contribuices pagas pelo trabalhador e a mais curta
esperanca de vida por ocasido da reforma, muitas vezes, ndo se reflectem no nivel da pensdo,
ou s parcialmente se reflectem?™.

Os regimes de prestacdes de desemprego proporcionam em muitos Estados-Membros outra
porta de saida do mercado de trabalho. Os desempregados mais idosos conseguem prestacoes
mais generosas e muitas vezes ndo se exige que se disponibilizem para procurar trabalho.
Nalguns Estados-Membros, as prestagdes de invalidez permitem que uma percentagem
substancial se reforme mais cedo, dependendo isso da facilidade com que essas prestagtes séo
concedidas, do facto de se dar ou ndo assisténcia na procura de um emprego mais adequado e
de a evolucéo da situacdo de salde ser ou ndo controlada regularmente.

3.5.2. Tendéncias das reformas das politicas e medidas favoraveis ao emprego

Os Estados-Membros reconhecem gque a meta da Uni&o Europeia de elevar a taxa de emprego
de pessoas com idades entre 0s 55 e 0s 64 anos e de aumentar a idade média efectiva de saida
do mercado de trabalho tem de ser apoiada por profundas adaptacdes dos seus sistemas de
proteccdo social. Estas reformas estdo neste momento em curso e tém o potencial de fazer
aumentar significativamente as taxas de actividade™ das pessoas da faixa etéria dos 50 e 60
anos. Se bem que amaior parte dos Estados-Membros tenda a concentrar-se nas reformas das
prestacOes e esteja longe de desenvolver estratégias exaustivas de envelhecimento activo, ha
um numero cada vez maior deles que sublinha a necessidade de se manter a empregabilidade
dos trabalhadores mais idosos por meio da aprendizagem ao longo davida, de se proporcionar
uma melhor assisténcia na procura de emprego, de se adaptarem as condic¢des de trabalho, de
se modificarem as atitudes e de se combater a discriminacdo devido a idade e ainda, nalguns
casos, de se diminuirem o0s custos decorrentes do emprego de trabalhadores mais idosos,
nomeadamente através da reducéo das contribuicdes para a seguranca social .

16 Isto implica que a 'net pension wealth' (ou riqueza liquida gerada pela pensdo) de um individuo fica

reduzida ao adiar areforma.
A taxa de actividade é a propor¢ado de pessoas existentes no grupo etario, que esta disponivel e que esta
activamente a procura de trabal ho.
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Varios Estados-Membros estédo a limitar os critérios de elegibilidade para a atribuicéo de
prestacOes de desemprego, a0 mesmo tempo que reforgcam a assisténcia aos trabalhadores
mai s idosos para que encontrem emprego. Na Bélgica, os desempregados mais idosos teréo de
se registar como candidatos a emprego e sdo obrigados a aceitar trabalho até a idade de 58
anos (em vez dos 57 anteriores). Os Paises Baixos estdo a abolir totalmente a idade-limite
acima da qual ja ndo se exige procura de trabalho (actualmente, essa idade situa-se nos 572
anos). A Finlandia e a Austria estdio a por termo aos seus regimes de reforma antecipada para
0s desempregados e a Republica Federa da Alemanha reduz o periodo de pagamento da
prestacéo de desemprego destinado as pessoas desempregadas mais idosas. A implicacéo de
tais medidas é que os desempregados mais idosos jA ndo serdo considerados como
definitivamente excluidos do mercado de trabal ho.

As reformas antecipadas estdo a tornar-se mais dificeis mesmo para pessoas com longas
carreiras. Em Espanha, essa opcéo existe principalmente para pessoas que tenham entrado no
mercado de trabalho antes de 1967. A Itdlia estd a aumentar gradualmente o niUmero de anos
de contribuicéo exigidos para a concessdo de uma "pensdo de velhice'. A reforma antes da
idade normal continua a ser possivel em muitos Estados-Membros, mas apenas a custa de
uma reducéo actuarial dos valores das pensdes.

A reforma gradual, isto €, a combinagdo de uma pensdo parcial com trabalho a tempo parcial,
pode ser uma alternativa para uma saida antecipada completa do mercado de trabalho. Essa
opcao ja existe ou esta a ser introduzida em varios Estados-Membros. Contudo, o seu efeito é
ambiguo: pode levar a um aumento da participagdo no emprego se a alternativa for uma
cessacao completa de actividade, ou pode reduzir a oferta de méo-de-obra se, na auséncia da
opcao de pensdo parcial, os trabalhadores em causa tivessem continuado a trabalhar a tempo
inteiro. Além disso, as condic¢des associadas a opcdo de se combinar uma pensdo parcial com
trabalho a tempo parcial terdo de ser mais atractivas se se quiser que sejam adoptadas por um
nimero significativo de trabalhadores nos paises onde esta possibilidade existe (Republica
Federal da Alemanha e Bélgica, entre outros).

Nal guns Estados-M embros comega a encarar-se a hipétese de se aumentar aidade ‘normal’ de
reforma, muitas vezes no contexto de regimes de reforma flexiveis. Na Suécia, isto ja € uma
realidade desde a reforma de 1999 e a questéo esta a ser debatida abertamente na Republica
Federal da Alemanha como uma alternativa politica. A Austria e a Franca est&o a aumentar o
nuimero de anos contributivos exigidos para uma pensdo integral. Em Franca, isto implica que
um numero cada vez maior de pessoas tera de continuar a trabalhar para além daidade normal
de reforma, que € de 60 anos, se quiserem ter o direito de receber uma pensdo integral. A
igualizacdo das idades de reforma para homens e mulheres (por exemplo na Bélgica, na ltdlia,
em Portugal e no Reino Unido) ou entre o sector privado e o sector publico (Austria e Reino
Unido) iratambém contribuir para umaidade efectiva de reforma mais elevada.

Ha uma clara tendéncia para se permitir que os trabalhadores mais idosos permanegam mais
tempo no mercado de trabalho e para combinar os rendimentos do trabalho com as suas
pensdes ou, se adiarem o recebimento da sua pensdo, para adquirirem direito a uma pensao
mais elevada. A possibilidade de adiarem por umavez o recebimento da pensdo esta mesmo a
ser considerada em paises com pensdes de base de montante fixo (Dinamarca, Irlanda e Reino
Unido). Outros Estados-Membros estéo a introduzir ou a melhorar os aumentos das pensbes
para pessoas que permanecam durante mas tempo no mercado de trabalho. Contudo,
mantém-se em vigor algumas limitagdes aos rendimentos dos pensionistas, 0 que constitui um
serio obstéculo a continuagdo da sua participagdo no mercado de trabalho; essas limitagbes
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também negam aos trabalhadores mais idosos importantes oportunidades de conseguirem um
rendimento adequado em idade avancada.

Nalguns Estados-Membros foram introduzidos ou estdo a introduzir-se lagos mais estreitos
entre os rendimentos auferidos ao longo da carreira (ou pagamentos de contribuicdes) e as
prestacOes de velhice. A forma que esta operacdo assume consiste, nomeadamente, em néo se
considerarem na férmula de célculo das pensdes apenas os Ultimos anos de uma carreira, 0
gue tera como consequéncia gque os trabal hadores que auferem rendimentos inferiores durante
os Ultimos anos das suas carreiras (em consequéncia de trabalho a tempo parcial ou de uma
'segunda carreira) ndo sofrerdo reducdes nos seus direitos de pensio.

Finalmente, os Estados-Membros com importantes regimes de pensdes profissionais terdo
igualmente de controlar 0 impacto que esses regimes, muitas vezes privilegiados sob o
aspecto fiscal, terdo sobre as reformas antecipadas. Tanto os Paises Baixos como 0 Reino
Unido estdo a reforcar os controlos sobre as condicoes de elegibilidade no que se refere a
privilégios fiscais de regimes privados de pensdes profissionais que proporcionam pensdes de
reforma antecipadas. No Reino Unido, a idade minima aceite vai ser elevada de 50 para 55
anos.

4, A SITUACAO NOSPAISESEM VIASDE ADESAO

Se bem que os actuais problemas com que se defrontam os sistemas de proteccéo social dos
paises em vias de adesdo difiram muito entre eles, 0s seguintes aspectos parecem ser 0S mais
evidentes'®: (i) baixas taxas de participacdo: com agumas excepcdes, os paises em vias de
adesdo apresentam baixas taxas de participacdo que reflectem parciamente um elevado
desemprego e racios elevados de dependéncia resultantes do amplo recurso as reformas
antecipadas e as pensdes de invalidez utilizadas durante 0s processos de reestruturacéo
econdémica por que aqueles paises passaram nos anos 70 e 80. Além disso, alguns paises em
vias de adesd0 possuem estruturas sociais mais tradicionais que tornam o acesso das mulheres
ao trabalho mais restritivo e a conciliagdo do trabalho com a familia mais dificil; (ii)
proteccao social insuficiente e sistemas fiscais ndo favoravel's ao emprego: apesar das actuais
reformas, os sistemas de proteccéo social Ndo S0 muito generosos em termos financeiros, tém
condi¢cdes imprecisas sobre elegibilidade e proporcionam um acesso limitado a proteccéo
social; isto ajuda a desenvolver uma cultura que leva a recorrer a0 que Seja necessario para
viver de prestagcbes em vez de se orientarem 0s esforcos para a procura de um emprego.
Finalmente, os sistemas fiscals estdo por vezes mal preparados para desenvolverem uma
cobranca fiscal eficaz, sendo a fiscalidade sobre o trabalho relativamente elevada; e (iii)
economia informal e migracdo: embora os imigrantes, legais ou ilegais, aumentem as reservas
de capital e, assim, o crescimento potencial destas economias, eles levantam o problema de se
tornar o trabalho atractivo para os trabalhadores mal pagos (imigragdo legal) e de se
transformar o trabalho ndo declarado em emprego regular (imigracéo ilegal). A imigracéo
legal levanta graves problemas, tanto em termos de cobertura destes trabalhadores, como no
que se refere a sustentabilidade financeira a longo prazo dos sistemas de proteccdo social nos
paises de acol himento.

18 Existem ainda muito poucos elementos analiticos que permitam que se possua uma panoramica global

dos principais obstaculos a participagdo no mercado de trabalho relacionada com a estrutura e o
funcionamento dos sistemas de proteccdo social nos paises em vias de adesdo.

24

PT



PT

Os paises em vias de adesdo devem reforcar os seus sistemas de proteccdo social e as suas
politicas activas do mercado de trabalho, com o objectivo de reduzirem o r&cio de
dependéncia da populacdo que vive de subsidios de longa duragdo, melhorando a
empregabilidade dos candidatos a emprego e aumentando as taxas de participacdo,
especialmente das mulheres e das pessoas mais idosas. Contudo, ao encararem-se politicas
gue prolonguem as vidas activas, deve ter-se em consideragdo as circunstancias concretas
prevalecentes nesses paises, especialmente no que se refere & menor esperanca de vida,
sobretudo dos homens. Finalmente, quanto ao trabalho ndo declarado, que por vezes esta
relacionado com a economia ilegal, devem reforcar-se as sangdes legais e desenvolver-se
programas concebidos individua mente para que o trabalho legal compense.

5. LICOESPOLITICASA RETIRAR

Sem prejuizo das recomendactes de politicas a incluir nas OGPE e nas OPE, podem
desde ja retirar-se as seguintes conclusdes deste relatério no que diz respeito ao
contributo que as politicas de protecgdo social podem dar a capacidade de trabalho e
a empregabilidade:

(1)

2)

3)

Os Estados-Membros devem rever e modernizar oS seus sistemas de
proteccdo social para os tornar mais favoraveis ao emprego, removendo as
barreiras e desincentivos ao trabalho e criando as condi¢des adequadas que
tornem o trabalho mais atractivo. Se bem que isto possa exigir a introducéo
de novos instrumentos, daqui podem resultar melhorias significativas, apenas
por se reverem as actuais politicas com vista a eliminacdo de disposicoes
existentes nos actuais sistemas de prestagdes sociais e sistemas fiscals que
tenham um impacto negativo sobre a vontade e a disponibilidade das pessoas
para aceitarem um emprego ou permanecerem nO emprego que ja ocupam, e
assim reduzirem a cargafiscal sobre os trabal hadores com salérios baixos.

Nenhum instrumento ou regime de prestagdes sociais sera suficiente para
tornar o trabalho atractivo. Por conseguinte, os Estados-Membros devem
analisar a relagdo mutua dos objectivos em éareas politicas tais como a
fiscalidade, os sistemas de proteccdo social e 0s regimes de prestaces
dependentes dos rendimentos, implementando politicas destinadas a tornarem
o trabalho mais atractivo. Embora haja uma tendéncia para implementar
politicas que facam com que o trabalho compense, aplicando uma abordagem
gradual, os Estados-Membros devem desenvolver uma estratégia global que
combine objectivos sociais com 0s objectivos econdmicos, de emprego e
orcamentais, tal como se sublinha na Orientacéo para as Politicas de Emprego
8 e na Orientagdo Geral para as Politicas Econémicas 4. Além disso, é
necessaria uma cooperacao mais estreita entre as varias instituicdes e 0rgaos
responsaveis pelaimplementacdo de reformas inter-relacionadas.

Os Estados-Membros devem pensar em incentivos ndo financeiros em
conjungdo com incentivos financeiros. Ao conceberem as reformas da
proteccdo social, os Estados-Membros devem igualmente prestar uma atencdo
especial aos aspectos que tenham demonstrado constituir incentivos eficazes
para o trabalho — para aém dos incentivos financeiros — como sgjam 0s
seguintes:
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(4)

(%)

(6)

(7)

@ A disponibilizacéo de instalagdes adequadas (acessiveis em matéria de
custos e de elevada qualidade) para acolhimento de criangas e de
outras pessoas dependentes, como parentes idosos e deficientes;

(b) A quaidade do emprego, definida por factores tais como horas
flexiveis de trabaho, oportunidades de formacdo profissional,
seguranca no trabalho e cobertura adequada de protecgdo social.

Ao proceder-se arevisao das politicas de proteccdo social com o objectivo de
tornar o trabalho compensador, deve prestar-se uma atencdo especia a
interacc@o entre os regimes de prestacfes passivas e as medidas activas,
nomeadamente em matéria de procura de trabalho e de formagéo profissional.
Um condicionalismo mais estrito pode ajudar a resolver a questdo dos
desincentivos financeiros ao trabalho inerentes aos sistemas fiscais e de
prestacOes sociais, sem necessariamente se diminuir a sua generosidade (ou
sgja, a duragdo e o nivel de substituicdo dos rendimentos). Como parte dos
esforgos para aumentar os incentivos ao trabalho, € importante evitar que um
condicionalismo mais estrito, especialmente quando imposto as prestagdes de
assisténcia social, possa colocar as pessoas desfavorecidas em risco sério de
pobreza e excluséo social.

Ao avaliarem a relagdo custo/eficacia dos regimes de prestacdes sociais, 0S
Estados-Membros devem proceder a uma andlise mais exaustiva e sistematica
das implicagcdes em causa e tomar também em consideracdo os impactos de
médio prazo. As medidas bem concebidas destinadas a trazer as pessoas de
volta ao mercado de trabalho ou a prolongarem as suas vidas activas, podem
ser especialmente benéficas tanto para o individuo como para a sociedade
como um todo.

A remocdo das barreiras & mobilidade geogréfica e profissional é um
objectivo importante, mas 0s progressos tém sido lentos. Por conseguinte, é
necessario reforcar as politicas para se vencerem essas barreiras. Os Estados-
Membros devem, portanto, prestar mais atencéo a promoc¢ao da mobilidade
no mercado de trabalho, por exemplo transitando do trabalho a tempo parcial
para trabalho a tempo inteiro, para trabalho independente ou para reformas
graduais, e de trabalho ndo declarado para empregos regulares. Neste
contexto, as accOes especificas podem incluir incentivos financeiros, regimes
de apoio tais como a concessao de subvencdes de mobilidade e para formagéo
profissional e medidas legidativas. O papel da educacdo e da formagédo
profissional numa perspectiva de aprendizagem ao longo da vida é também
fundamental sob este aspecto.

Finalmente, os Estados-Membros devem garantir que os regimes de protec¢ao
social complementares, a medida que se tornam um elemento importante da
proteccdo social, sejam concebidos de modo a que ndo levantem obstaculos a
mobilidade e a progresséo dos trabal hadores nas suas carreiras.
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