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EXPOSICAO DE MOTIVOS

1. CONTEXTO DAPROPOSTA
. Raz0es e objetivos da proposta

O acesso a protecdo social é crucial para a seguranca econdémica e social da mao de obra e
para mercados de trabalho funcionais, capazes de gerar emprego e crescimento sustentavel.
N&ao obstante, sdo cada vez mais as pessoas que, em virtude da sua relacdo de trabalho ou
forma de emprego por conta propria, ndo tém acesso a uma protecédo social suficiente.

A protecdo social pode ser assegurada mediante prestagdes pecuniarias ou em espécie,
concedidas, de um modo geral, por regimes de assisténcia social que proporcionam protecdo
universal (em funcdo da cidadania/residéncia e financiados pela tributacdo geral), e por
regimes de seguranca social que protegem as pessoas no mercado de trabalho, muitas vezes
como contrapartida de contribui¢Bes ligadas as respetivas remuneracdes. A seguranca social
inclui diversos ramos que abrangem varios riscos sociais, do desemprego a doenga ou a
velhice.

O Pilar Europeu dos Direitos Sociais®, proclamado conjuntamente pelo Parlamento Europeu,
pelo Conselho e pela Comissdo em novembro de 2017, define 20 principios e direitos em
apoio da equidade e do bom funcionamento dos mercados de trabalho e dos sistemas de
protecdo social. O principio 12 do Pilar, em particular, determina que «independentemente do
tipo e da duracdo da sua relacédo de trabalho, os trabalhadores por conta de outrem e, em
condi¢Bes comparaveis, os trabalhadores por conta propria, tém direito a uma protecdo
social adequada.» A presente iniciativa visa dar substancia a este principio, bem como
contribuir para a aplicacdo de outros principios do Pilar, designadamente os que dizem
respeito a0 «emprego seguro e adaptavel», as «prestagdes de desemprego», a0 «acesso a
cuidados de saude» e as «prestacdes e pensdes de velhice».A presente recomendacao aplica-se
aos ramos da protecdo social que estdo mais estreitamente relacionados com a situagcdo no
emprego ou com o tipo de relacdo de trabalho, e que, essencialmente, asseguram protecao
contra a perda de rendimento profissional aquando da ocorréncia de um determinado risco.

Os sistemas de assisténcia e protecdo social diferem em toda a UE, refletindo tradicdes
nacionais, preferéncias politicas e orcamentos distintos. No entanto, os desafios que se Ihes
colocam sdo semelhantes e apelam a mudancas. Com efeito, no passado, as relacdes de
trabalno eram essencialmente pautadas por contratos a tempo inteiro e de duragédo
indeterminada entre um trabalhador e um empregador Unico. Nas duas Ultimas décadas,
porém, aspetos como a globalizacdo, o progresso tecnoldgico, mudancas nas preferéncias
individuais e as alteracbes demograficas contribuiram para alteracbes importantes nos
mercados de trabalho, conducentes a uma proliferacdo de formas de emprego nédo associadas a
contratos a tempo inteiro de duracéo indeterminada, como o trabalho temporério, o trabalho a
tempo parcial e 0 emprego ocasional. Estas formas de emprego proporcionam as empresas
uma maior flexibilidade para ajustarem a oferta de trabalho as suas necessidades, e aos
trabalhadores, que podem adaptar os seus ritmos de trabalho em funcdo de preferéncias
pessoais. Também as carreiras se tornaram menos lineares, sendo agora mais frequente as
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pessoas passarem por diferentes situagdes no emprego e/ou conjugarem trabalho por conta de
outrem com trabalho por conta propria.

Mais recentemente, a digitalizacdo intensificou significativamente o ritmo da mudanga. As
empresas tém de adaptar mais rapidamente as suas atividades econdmicas a mercados
diferentes para acomodar novos ciclos de producdo e atividades sazonais, e para lidar de
forma eficaz com as flutuag6es dos volumes e dos fluxos comerciais. Em muitos casos, e para
responder a estes imperativos, as empresas preferem novas formas de emprego e de contratos,
tais como o trabalho ocasional em funcdo das suas necessidades, o trabalho por cheque-
servico e o trabalho intermitente. Outras novas formas de emprego, seja por conta prépria seja
por conta de outrem, como o trabalho a partir de plataformas em linha, estdo também a criar
novas oportunidades para as pessoas ingressarem ou permanecerem no mercado de trabalho,
ou complementarem o rendimento da sua atividade principal.

Do mesmo modo, e pelas mesmas razdes, o trabalho por conta propria tem evoluido ao longo
das duas ultimas décadas na UE. Acima de tudo, as mudancas estruturais nos mercados de
trabalho eshateram as fronteiras entre as diferentes situagfes no emprego. A par dos
tradicionais «empresarios» e dos profissionais liberais, o estatuto de trabalhador por conta
prépria é agora utilizado de forma mais lata, em alguns casos mesmo quando existe de facto
uma relacéo de trabalho subordinado.

A medida que o mundo do trabalho evolui — com cada vez mais pessoas a trabalhar por conta
prépria, em empregos ndo associados a contratos convencionais, em transicdo entre trabalho
por conta de outrem e trabalho por conta prépria ou uma combinacdo dos dois — grupos
consideraveis dos trabalhadores sdo deixados sem acesso adequado a protecdo social em
virtude da sua situacdo no emprego ou do tipo de relacédo de trabalho.

Estas lacunas multiplicam os riscos para o bem-estar das pessoas e das familias afetadas por
maior incerteza econdmica, mas também para a economia e a sociedade, em termos de
procura interna, investimento em capital humano e coesdo social. Os efeitos acumulados
destas lacunas no acesso a protecdo social sdo suscetiveis de originar novas desigualdades
inter- e intrageracionais entre estas pessoas e as que tém ou conseguem encontrar emprego ao
abrigo de contratos que lhes asseguram plenos direitos sociais. Podem constituir uma
discriminacdo indireta contra 0s jovens, as pessoas nascidas no estrangeiro e as mulheres, que
sdo0 mais suscetiveis de ser contratados em formas de emprego atipicas.

As lacunas no acesso a protecdo social decorrentes da situagdo no emprego e do tipo de
relacdo de trabalho podem fazer com que as pessoas se sintam menos inclinadas a aproveitar
oportunidades de mudar de um situacdo para outra no mercado de trabalho se essa transicédo
implicar a perda de direitos e, em Gltima anélise, podem resultar num crescimento menor da
produtividade do trabalho. Como tal, podem também travar o empreendedorismo e obstar a
competitividade e ao crescimento sustentavel.

A longo prazo, ¢ a sustentabilidade econdmica e social dos sistemas de protecdo social que
estd em jogo. As lacunas no acesso a protecdo social de grupos de trabalhadores cada vez
mais numerosos leva-los-a a recorrer, em caso de risco social, a redes de seguranca de ultimo
recurso financiadas pelo sistema fiscal, numa altura em que o nimero de pessoas que
contribuem para os sistemas de protecdo social serd proporcionalmente inferior. Podem ainda
dar origem a abusos das diferentes situagdes no emprego e gerar uma concorréncia desleal
entre as empresas que continuam a contribuir para a protecdo social e as que ndo o fazem.

A iniciativa sobre 0 acesso a protecdo social dos trabalhadores por conta de outrem e por
conta prépria visa apoiar todos os trabalhadores por conta propria e os trabalhadores em
formas de emprego atipico que, devido ao seu tipo de contrato ou situacdo no emprego, ndo
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estdo suficientemente cobertos por sistemas de protecdo social em caso de desemprego,
doenca, maternidade ou paternidade, acidentes de trabalho e doencas profissionais, invalidez e
velhice. Em especial, a iniciativa tem por objetivo incentivar os Estados-Membros a:

o Facultar a todos os trabalhadores por conta de outrem e por conta propria
acesso aos regimes de protecdo social correspondentes (colmatando lacunas de
cobertura formal),

o Tomar medidas que permitam a todos os trabalhadores por conta de outrem e
por conta propria acumular direitos enquanto beneficiarios de um sistema
(cobertura efetiva adequada) e facilitar a transferibilidade dos direitos de
protecéo social entre regimes,

o Aumentar a transparéncia em relacdo aos regimes e direitos de protecéo social.

A presente iniciativa integra-se no Pacote da Justica Social e acompanha uma proposta de
Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que institui uma Autoridade Europeia do
Trabalho? e uma comunicacdo sobre o acompanhamento da aplicacdo do Pilar Europeu dos
Direitos Sociais®.

Estreitamente relacionadas com a presente proposta de recomendacdo e servindo-lhe de
complemento sdo outras iniciativas que contribuem para a aplicagdo do Pilar Europeu dos
Direitos Sociais, nomeadamente a proposta da Comissdo de uma diretiva do Parlamento
Europeu e do Conselho relativa a condi¢cfes de trabalho transparentes e previsiveis na Unido
Europeia (ver seccao sobre coeréncia com as politicas existentes).

A presente recomendacgédo tem por base e complementa a Recomendacgdo da OIT sobre as
Normas Minimas de Seguranca Social®, que fornece orientacées aos paises no que respeita ao
alargamento do ambito de cobertura da protecéo social, dando prioridade ao estabelecimento
de normas minimas nacionais para uma protecdo social acessivel a todas as pessoas
necessitadas.

O objeto da presente recomendacéo constitui um desafio que afeta um namero significativo de
pessoas na UE. No seu conjunto, o trabalho por conta propria e as formas atipicas de trabalho
representam uma parte significativa do mercado de trabalho. Em 2016, 14 % das pessoas
empregadas na UE eram-no a titulo independente, 8 % eram trabalhadores temporarios a
tempo inteiro, 4 % eram trabalhadores temporarios a tempo parcial, 13 % eram trabalhadores
permanentes a tempo parcial e 60 % trabalhavam a tempo inteiro com um contrato
permanente.

A prevaléncia do emprego atipico e do trabalho por conta propria apresenta variacGes
consideraveis em funcdo dos Estados-Membros, das regides, dos setores e das geracdes. A
propor¢cdo de trabalhadores jovens entre os 20-30 anos em modalidades contratuais
temporarias ou que Se encontram «noutra situagdo ou sem contrato» é duas vezes a dos outros
grupos etarios. Igualmente evidente € a divisdo por género, com uma forte predominancia de
homens trabalhadores por conta propria e uma acentuada prevaléncia das mulheres nos
contratos de trabalho a termo e/ou temporarios.

Os trabalhadores por conta propria também constituem um grupo heterogéneo. A maioria dos
individuos que opta por trabalhar por conta propria, com ou sem empregados, fa-lo a titulo

2 COM(2018) 131.
3 COM(2018) 130.
4 OIT, Recomendagdo sobre as Normas Minimas de Seguranga Social, 2012 (n.° 202).
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voluntario, assumindo 0s riscos inerentes ao seu estatuto de empresario, ao passo que cerca de
20 % enveredam por esta via porque nao conseguem encontrar um emprego por conta de
outrem. Alguns usufruem de boa qualidade e autonomia no emprego; outros, representando
menos de 10 %, vivem em situacBes de dependéncia econdmica e vulnerabilidade financeira.
Entre as novas empresas que surgem todos os anos na UE, as criadas por trabalhadores por
conta propria representam entre 15 % a 100 % nos Estados-Membros cujos dados permitem
efetuar esta analise®. Estas novas empresas criadas por trabalhadores por conta propria tém
taxas de sobrevivéncia que oscilam geralmente entre os 30 % e 0s 60 % apOs 0S primeiros
cinco anos.

Além disso, cada vez mais pessoas estdo a acumular, em paralelo, varios contratos de trabalho
ou a combinar emprego por conta de outrem e emprego por conta prépria. Em alguns casos, a
principal fonte de rendimento identificAvel é acompanhada de atividades marginais e
acessorias; noutros casos, varias atividades permitem constituir um rendimento completo, mas
ndo é possivel identificar a principal fonte de rendimento.

Num certo nimero de paises, os trabalhadores por conta propria nunca estiveram totalmente
integrados nos sistemas de protecdo social. Em 2017, os trabalhadores por conta propria ndo
beneficiavam de qualquer protecdo em situacOes de desemprego em 11 Estados-Membros.
N&o estavam cobertos por um seguro contra acidentes de trabalho e doencas profissionais em
10 Estados-Membros e ndo estavam cobertos por prestacGes por doenca em trés. Nos paises
onde os trabalhadores por conta propria podem optar, a titulo voluntario, por uma cobertura,
as taxas de adesdo séo reduzidas, oscilando entre os 1 % e os 20 %. Em contrapartida, as
pessoas em empregos atipicos beneficiam geralmente do mesmo acesso aos regimes gerais de
protecdo social que as pessoas em contratos convencionais, com a excec¢ao importante de
algumas categorias de trabalhadores, nomeadamente os trabalhadores ocasionais e sazonais,
os aprendizes ou estagiarios, os trabalhadores contratados em funcdo das necessidades dos
empregadores e aqueles com contratos temporarios ou contratos especificos a determinado
pais.

Alguns trabalhadores com contratos atipicos e alguns trabalhadores por conta propria
enfrentam obstaculos para constituir e fazer valer direitos adequados a prestagdes devido as
disposicdes que regem as contribuicfes e os direitos (periodo minimo de caréncia, periodo
minimo de trabalho, longo periodo de espera ou curta duracdo das presta¢des), a forma como
¢ avaliada a base do rendimento ou a insuficiente adequacéo das prestacdes.

Além disso, ainda que a maioria dos Estados-Membros forneca informagGes gerais sobre 0s
direitos e as obrigacdes relacionados com a participacdo em regimes de protecdo social,
apenas metade apresenta dados sobre os direitos e obrigagdes individuais. O acesso a dados
individualizados ajudaria as pessoas a tomar conhecimento dos direitos adquiridos ao longo
das respetivas carreiras, permitindo-lhes tomar decisdes fundamentadas.

. Coeréncia com as disposi¢des em vigor no mesmo dominio de intervencao

A recomendacdo € coerente com as politicas vigentes no dominio da prote¢do social que lhe
servem de base.

> Bélgica, Chipre, Republica Checa, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Irlanda, Lituania,

Luxemburgo, Malta, Pol6nia e Reino Unido.
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Em particular, as orientacdes da UE no dominio do acesso & protecéo social® no contexto do
Semestre Europeu e do Método Aberto de Coordenacdo Social permitiram estabelecer um
consenso entre os Estados-Membros e as instituicbes da UE segundo o qual é necessario
modernizar os sistemas de protecdo social’. Neste contexto, foram desenvolvidas orientacées
politicas nos principais ramos da protecdo social (pensdes, seguro de desemprego, etc.). A
presente iniciativa viria, assim, complementar a cooperacdo em curso no dominio da protecdo
social, ao analisar a situacdo dos trabalhadores por conta prdpria e dos trabalhadores com
contratos atipicos em diferentes ramos da protecao social.

Ao longo dos anos, desenvolveu-se um quadro juridico da UE para a salvaguarda de direitos
em determinadas &reas do emprego atipico, com a Diretiva relativa ao trabalho temporario® e
os acordos negociados entre 0s parceiros sociais e aplicados através das Diretivas relativas ao
trabalho a tempo parcial e aos contratos de trabalho a termo®. No entanto, como as diretivas se
aplicam as condicbes de emprego, 0 seu impacto na protecdo social € bastante limitado.
Abrangem os direitos de protecdo social que estdo estreitamente ligados as condicbes de
emprego e que sdo considerados parte da remuneracdo, como as pensées profissionais™, as
prestacGes por maternidade e as prestacfes por doenca. No entanto, a jurisprudéncia do
Tribunal de Justica esclareceu que as Diretivas ndo se aplicam aos regimes gerais de prote¢édo
social''. No preambulo dos seus acordos'?, os parceiros sociais apelam aos Estados-Membros
que assegurem a adaptacdo dos respetivos regimes de protecdo social a evolucdo das formas
de trabalho flexiveis. Estes preambulos ndo sdo juridicamente vinculativos e, embora os
Estados-Membros tenham afirmado, em diversas ocasifes, 0 seu compromisso de tornar a
protecdo social mais propicia ao emprego, uma analise recente dos resultados desse exercicio
sugere que, em varios Estados-Membros, continua a haver ampla margem para melhorias®.

No dominio da igualdade entre homens e mulheres, varias diretivas preveem alguns direitos
relacionados com a conciliagdo da vida profissional e familiar. A Diretiva 2010/41/UE**
relativa a igualdade de tratamento entre homens e mulheres que exercam uma atividade
independente prevé a possibilidade de conceder as mulheres (incluindo c6njuges de
trabalhadores por conta prépria) o direito a licenca e as prestacbes de maternidade por um

6 Recomendacdo do Conselho, de 27 de julho de 1992, relativa a convergéncia dos objetivos e politicas

de protecdo social (92/442/CEE), JO L 245 de 26.8.1992, p. 49 — 52; Recomendacao da Comissao, de
3 de outubro de 2008, sobre a incluséo ativa das pessoas excluidas do mercado de trabalho [C(2008)
5737], JO L 307 de 18.11.2008, p. 11-14; Comunicacdo da Comissdo «Investimento social a favor do
crescimento e da coesao, designadamente através do Fundo Social Europeu, no periodo 2014-2020»
COM (2013)83; Comunicagdo da Comissdo «Um compromisso renovado para com a Europa social:
reforcar o método aberto de coordenacdo na area da protecdo social e da inclusdo social», COM(2008)
418 final; Decisdo (UE) 2015/1848 do Conselho, de 5 de outubro de 2015, relativa as orientacdes para
as politicas de emprego dos Estados-Membros em 2015, JO L 268 de 15.10.2015; Recomendaces
especificas por pais.

Comunicacdo da Comissdo «Modernizar e melhorar a prote¢éo social na Unido Europeia», COM (97)
102 final de 12 de marco de 1997.

Diretiva 2008/104/CE relativa ao trabalho temporério, disponivel em linha.

Diretiva 1999/70/CE relativa a contratos de trabalho a termo, disponivel em linha; Diretiva 97/81/CE
relativa ao trabalho a tempo parcial, disponivel em linha.

Ver processos apensos C-396/08 e 395/08, Bruno e 0., n.° 41, disponivel em linha.

Ibidem, e processo C-385/11 Moreno/INSS, disponivel em linha.

Acordo-quadro relativo a contratos de trabalho a termo, celebrado a 18 de margo de 1999, entre as
organizacOes interprofissionais de vocacdo geral (CES, UNICE e CEEP), Acordo-quadro relativo ao
trabalho a tempo parcial, celebrado a 6 de junho de 1997, entre as organizagdes interprofissionais de
vocacao geral (UNICE, CEEP e CES).

ESPN (2017), Thematic Reports on Access to social protection of people working as self-employed or
on non-standard contracts.

Disponivel em linha.
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periodo minimo de 14 semanas. Uma vez que esta diretiva deixa aos Estados-Membros a
possibilidade de determinar se o direito a tais prestacdes deve ser concedido numa base
obrigatéria ou facultativa, os seus niveis e as condi¢cBes de elegibilidade variam
consideravelmente entre os Estados-Membros. A proposta da Comisséo de uma diretiva sobre
a conciliagdo da vida profissional e a vida familiar dos progenitores e cuidadores™ preveé
prestacGes de paternidade, parental e de cuidador para todos os trabalhadores, incluindo os
trabalhadores com contratos atipicos, com um contrato ou relacdo de trabalho.

No que diz respeito a transferibilidade, ndo existe na legislacdo da UE qualquer obrigacao de
assegurar a transferibilidade dos direitos a pensdes profissionais, mas a Diretiva 2014/50/UE*®
relativa a transferibilidade dos direitos a pensdo complementar incentiva os Estados-Membros
a melhorar as disposicOes neste dominio e, de facto, todos os Estados-Membros optaram por
alargar o mesmo tratamento juridico a todos os trabalhadores (a diretiva ndo se aplica aos
trabalhadores por conta propria) que abandonam um regime de pensdes profissional.

Além disso, varias iniciativas recentes da UE contribuirdo para resolver o problema da
transparéncia. Em primeiro lugar, trata-se de esclarecer a questdo das presta¢des de velhice no
quadro dos regimes de pensdes profissionais. Esta problematica sera abordada pela Diretiva
relativa aos requisitos minimos para uma maior mobilidade dos trabalhadores entre os
Estados-Membros, mediante a melhoria da aquisicdo e manutencdo dos direitos a pensao
complementar'’ (Diretiva Transferibilidade) e pela reformulacdo da Diretiva relativa as
atividades e a supervisao das instituicdes de realizacdo de planos de reformas profissionais
(Diretiva IRPPP)'®. Ambas as diretivas melhoram a prestacdo de informacdes sobre os
regimes de pensdes. A Diretiva Transferibilidade abrange igualmente a protecdo dos direitos
de pensdo em caso de cessacdo do vinculo laboral®®. As duas diretivas devem ser transpostas
para o direito nacional até 21 de maio de 2018 e 13 de janeiro de 2019, respetivamente.

Em segundo lugar, a falta de transparéncia em relacdo a outras areas da protecdo social para
os trabalhadores sera parcialmente abordada pela proposta da Comissdo de Diretiva relativa a
condicBes de trabalho transparentes e previsiveis na Uni&o Europeia®’, mas o seu 4mbito de
aplicacdo ndo inclui os trabalhadores por conta propria. De acordo com a proposta, 0s
trabalhadores receberdo informagdes sobre a(s) instituicdo(des) de protecdo social que
recebe(m) as contribui¢bes sociais associadas a uma relacdo laboral e sobre qualquer
cobertura relacionada com a protecdo social assegurada pelo empregador. No entanto, a
proposta de diretiva ndo determina se os trabalhadores devem ter acesso a protecdo social,
limitando-se a assegurar -lhes a disponibilizacdo de informag6es sobre os direitos adquiridos.

1 COM(2017)253/884003.

10 Ver anexo 8 para mais pormenores.

o Diretiva 2014/50/UE relativa aos requisitos minimos para uma maior mobilidade dos trabalhadores
entre os Estados-Membros, mediante a melhoria da aquisicdo e manutencdo dos direitos a pensdo
complementar O artigo 6.° impde aos Estados-Membros a obrigatoriedade de assegurarem que 0S
membros ativos de um regime possam solicitar e obter informagdes acerca das eventuais consequéncias
da cessagdo da relagdo laboral para os seus direitos a pensdo complementar.

Diretiva 2016/2341/UE relativa as atividades e a supervisdo das instituicoes de realizacdo de planos de
pensdes profissionais (IRPPP).

O artigo 37. n.° 1, alinea j), da Diretiva 2016/2341, relativo as informag@es gerais sobre o plano de
pensdes faz mencdo a transferibilidade, estabelecendo que caso um beneficiério tenha direito a transferir
direitos de pensdo, ser-lhe-do facultadas informagdes complementares sobre as formas dessa
transferéncia.

2 COM(2017) 797 final, disponivel em linha.
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. Coeréncia com outras politicas da Uniéo

A iniciativa é coerente com a prioridade politica conferida a uma Unido Econdmica e
Monetéria mais justa e aprofundada. O conjunto da economia da UE podera beneficiar dos
efeitos positivos no dinamismo do mercado de trabalho, bem como da diminuicdo da
inseguranga econdmica e dos custos sociais. Consoante as opgdes de financiamento, as
empresas poderdo ter de suportar o custo superior da gestdo das flutuacdes da producédo, em
linha com um possivel aumento dos custos do emprego atipico e do trabalho por conta
propria. Todavia, as empresas podem também vir a beneficiar de um possivel aumento da
produtividade dos trabalhadores nestas formas de emprego agora protegidas, bem como de
condicdes de concorréncia mais justas.

A concessdo de prestacdes a grupos anteriormente ndo cobertos por sistemas publicos de
protecdo social pode induzir um aumento da despesa publica. Os custos orcamentais iniciais
podem, no entanto, ser reduzidos gragas ao aumento das contribuicGes para a seguranga social
e as receitas fiscais decorrentes do consumo dos agregados familiares, dado o efeito positivo
sobre o rendimento disponivel das familias, em especial no caso dos agregados mais pobres.
Além disso, nos casos em que esses grupos anteriormente ndo cobertos dependam de redes de
seguranca de Ultimo recurso como a assisténcia social, podem diminuir as despesas com
outras rubricas do orcamento. E possivel que a prestacdo de informacBes personalizadas
implique igualmente alguns custos. No entanto, estes custos sao considerados muito inferiores
as vantagens esperadas, tanto para os individuos ao longo de toda a sua vida como para 0s
sistemas de protecéo social a médio e a longo prazo.

A presente iniciativa é coerente com a Comunicacdo da Comissao intitulada «Uma Agenda
Europeia para a Economia Colaborativa», que salientou que a determinacdo da existéncia ou
ndo uma relacdo de trabalho entre uma plataforma e o prestador dos servi¢os que lhe esta
subjacente deve ser feita numa base casuistica, considerando cumulativamente, se o prestador
de servigos atua sob a direcdo da plataforma que determina a escolha da atividade, a
remuneracado e as condicOes de trabalho; se o prestador de servigos recebe uma remuneracgéo;
a natureza do trabalho®.

2. BASE JURIDICA, SUBSIDIARIEDADE E PROPORCIONALIDADE
. Base juridica

A iniciativa «Acesso a protecdo social dos trabalhadores por conta de outrem e por conta
propria» apoiard os objetivos da Unido consagrados no artigo 3.° do Tratado da Unido
Europeia: promover o bem-estar dos seus povos, o desenvolvimento sustentavel da Europa,
que tenha como meta 0 pleno emprego e o progresso social, mas também o objetivo de
promover a justica e a protecdo sociais, a igualdade entre homens e mulheres e a solidariedade
entre as geragdes. Nos termos do artigo 9.° do Tratado sobre o Funcionamento da Uniéo
Europeia, na definicdo e execucdo das suas politicas e acbes, a Unido tem em conta as
exigéncias relacionadas com a promogdo de um nivel elevado de emprego, a garantia de uma
protecdo social adequada, a luta contra a exclusdo social e um nivel elevado de educacdo,
formacéo e protecdo da satide humana.

A recomendacao do Conselho tera por base o artigo 292.° do TFUE, em articulacdo com o
artigo 153., n.° 1, alinea c), e n.° 2, terceiro paragrafo, e com o artigo 352.° do TFUE.

2 COM(2016) 356.
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O artigo 153.%, n.° 1, alinea c), e n.° 2, do TFUE autoriza o legislador da Unido a adotar
medidas no dominio da protecdo social e da protecdo social dos trabalhadores desde que i)
evite impor disciplinas administrativas, financeiras e juridicas contrarias a criagdo e ao
desenvolvimento de pequenas e médias empresas, ii) ndo afete a faculdade de os Estados-
Membros definirem os principios fundamentais dos seus sistemas de prote¢do social; iii) ndo
afete substancialmente o equilibrio financeiro desses sistemas. Esta base juridica pode ser
utilizada para dar resposta aos desafios do acesso a protecdo social para as pessoas em formas
de emprego ndo convencionais. O Conselho deve decidir por unanimidade.

O artigo 352.° do TFUE pode constituir a base juridica de uma iniciativa relativa aos desafios
do acesso a protecdo social para as pessoas em diferentes formas de trabalho por conta
prépria. Também neste caso, 0 Conselho deve decidir por unanimidade.

. Subsidiariedade (no caso de competéncia ndo exclusiva)

As politica no dominio do emprego e da protecdo social continuam a ser essencialmente da
responsabilidade dos Estados-Membros.

O problema da insuficiéncia de acesso a protecdo social para um nimero cada vez maior de
pessoas no mercado de trabalho e as suas consequéncias negativas para a coesdo social, o
dinamismo do mercado de trabalho e o crescimento sustentavel esta generalizado a todos os
Estados-Membros. Embora alguns tenham adotado reformas ou estejam a debater o assunto a
nivel nacional, varios elementos apontam para que estas reformas, embora constituam passos
na direcdo certa, ndo sejam exaustivas nem sistematicas, isto €, ndo estejam a colmatar as
lacunas no acesso para todos 0s grupos e todos os ramos da protecao social. Do mesmo modo,
o facto de se estar a debater a questdo ndo implica necessariamente que todos os Estados-
Membros tencionem tomar medidas. Isoladamente, os Estados-Membros podem hesitar em
regulamentar esta matéria por recearem estar a colocar as suas proprias empresas em
desvantagem relativamente as empresas de outros Estados-Membros.

A acgéo da UE pode ser um ponto de partida para novas reformas nacionais e garantir que os
progressos ndo sdo parciais nem dispares, antes beneficiam todos os grupos, todos 0s ramos
de protecdo social e todos os Estados-Membros. Pode também evitar um «nivelamento por
baixo» e assegurar que todos os Estados-Membros avangam na mesma diregdo, promovendo,
em simultaneo, a convergéncia ascendente nos e entre os Estados-Membros, em beneficio de
toda a economia da UE.

A acdo da UE pode ainda reduzir os obstaculos que o problema coloca a prossecucdo dos
objetivos da Unido. As diferengas entre os tipos de relagdes de trabalho ou entre situacdes no
emprego quando se trata de aceder a protecdo social podem ser prejudiciais para o objetivo
fundamental da UE de promover o pleno emprego, criando obstaculos a mobilidade da méo
de obra, nomeadamente para setores de produtividade mais elevada. Podem ainda
desencorajar os trabalhadores a aceitar um determinado tipo de trabalho ou dissuadir as
pessoas de assumir 0s riscos associados ao trabalho por conta prépria, travando, assim, o
empreendedorismo e a inovacdo. O problema pode também constituir um obstaculo a
concretizacdo dos objetivos da Unido em matéria de qualidade do emprego e de luta contra a
pobreza e a exclusdo social.

Ao melhorar a convergéncia para uma maior robustez das instituicbes do mercado de
trabalho, a acdo da UE pode contribuir para reforcar a resiliéncia da economia e fomentar a
coesdo social na Unido.

As medidas propostas na presente recomendacao visam eliminar ou reduzir os obstaculos que
impedem os sistemas de protecdo social de proporcionar aos cidaddos uma protecdo social
adequada, independentemente do seu tipo de relacdo de trabalho ou situacdo no emprego,
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respeitando simultaneamente as competéncias dos Estados-Membros no que respeita a
concecdo dos respetivos sistemas de protecdo social. Varios opcbes ficam ao critério dos
Estados-Membros, nomeadamente: i) o nivel de protecdo assegurado, ii) a possibilidade de
alargar a cobertura ao abrigo de regimes existentes ou através da criacdo de novos regimes,
iii) o método de financiamento da protecdo, e iv) combinacbes dos regimes a utilizar
(publicos, profissionais ou privados). Estas matérias ndo se enquadram do ambito da presente
iniciativa. Os Estados-Membros estdo em melhor posicédo para decidir sobre estes aspetos e,
assim, assegurar uma protecdo eficaz da forma mais eficiente possivel, tendo em conta a
diversidade dos sistemas de protecdo social existentes em toda a Uniéo.

. Proporcionalidade

O principio da proporcionalidade é respeitado, uma vez que o &mbito da proposta se limita a
garantir normas minimas de acesso a protecao social.

Além disso, a proposta deixa aos Estados-Membros a opcao de manter ou definir normas mais
favoraveis, tendo em consideracdo as caracteristicas especificas da situacdo nacional. Por
conseguinte, proporciona flexibilidade no que se refere a escolha das medidas concretas de
implementacao.

A proporcionalidade desempenha igualmente um papel importante para orientar a escolha do
instrumento (ver sec¢éo infra).

Tal como é documentado no anexo 7 da avaliacdo de impacto, varios Estados-Membros
encetaram debates a nivel nacional e estdo a proceder a determinadas reformas. A presente
recomendacdo continuara a apoiar estes esforcos nacionais, mediante o aproveitamento de
boas praticas, experiéncias e elementos recolhidos em toda a Unido, e a promocédo de acbes
destinadas a colmatar lacunas na recolha de dados.

Tal como referido na avaliagdo de impacto (capitulos5 e 6), os dados quantitativos
disponiveis indicam que o0s custos decorrentes do alargamento do acesso formal e efetivo e da
melhoria da transparéncia sdo razoaveis e justificados a luz dos beneficios a longo prazo, que
se traduzem em maior seguranga do emprego, maior produtividade e coesdo social reforcada,
em linha com as ambicGes sociais da UE.

. Escolha do instrumento

O instrumento privilegiado para a iniciativa € uma recomendacdo do Conselho, fornecendo
orientacOes aos Estados-Membros sobre a forma de assegurar 0 acesso a prote¢do social para
todos os trabalhadores por conta de outrem e por conta propria.

A Comissao considera que, nesta fase, uma recomendacéo do Conselho constitui a abordagem
mais proporcionada para uma ac¢do da UE destinada a dar resposta aos desafios relacionados
com 0 acesso a protecdo social. Comparativamente a uma diretiva que imporia resultados
vinculativos, a recomendacdo permite a UE e aos Estados-Membros continuar a trabalhar em
conjunto para dar resposta as diferentes dimensdes do problema e antecipar a sua evolugéo,
nomeadamente as implicacdes a nivel nacional e as possiveis repercussfes no mercado
interno, incentivar e orientar as reformas nacionais e assegurar que os resultados ndo pecam
por ser parciais ou desiguais entre 0s grupos-alvo e os ramos da protecdo social. A
recomendacdo vem dar resposta a necessidade de agir a nivel da UE, tendo em conta a falta de
consenso politico, nesta fase, sobre a orientacdo das reformas. Com efeito, as consultas das
partes interessadas (ver infra) revelam acentuadas divergéncias relativamente a escolha do
melhor instrumento, bem como a orientacdo das reformas. Além disso, pode contribuir para
reforcar a base estatistica e de conhecimentos necessaria para acompanhar a situacéo a nivel
da UE.
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O principal valor acrescentado de uma recomendagao consiste, pois, em criar uma dindmica
para apoiar e complementar as reformas e os debates a nivel nacional, guiar os Estados-
Membros nos seus esforcos e criar um consenso sobre as melhores opgdes de reforma, o que
contribuiria igualmente para orientar a posicdo da UE e dos Estados-Membros em todos os
féruns internacionais pertinentes. Uma recomendacdo do Conselho permite também a UE
deixar aos Estados-Membros flexibilidade quanto a forma de alcancar os objetivos,
dependendo da respetiva situacéo de partida, histdria e praticas nacionais.

Ao mesmo tempo, uma recomendacdo do Conselho auténoma tem um significativo valor
acrescentado em relacdo a op¢do de resolver a problematica através dos processos existentes,
como o Semestre Europeu ou 0 Método Aberto de Coordenacdo em matéria social. E
necessaria uma abordagem focalizada de modo a conferir & questdo a necesséria visibilidade
politica, aumentar a sensibilizacdo e criar a devida dindmica. Além disso, é necessario que 0s
esforcos envidados por todos os Estados-Membros sejam coerentes e de algum modo
coordenados, por forma a dissipar duvidas quanto a possiveis desvantagens para 0s primeiros
a agir.

O apoio da UE na aplicacdo e no acompanhamento da recomendac¢do pode ser incorporado
nos processos em curso do Semestre Europeu e do Método Aberto de Coordenagdo para a
Protecdo Social e a Inclusdo Social. A adocdo das orientacGes constantes da recomendacéo
pode ser fomentada por varias medidas de acompanhamento, nomeadamente programas de
aprendizagem mutua e financiamento de experiéncias e reformas nos Estados-Membros.

3. RESULTADOS DAS AVALIACOES EX POST, DAS CONSULTAS DAS
PARTES INTERESSADAS E DAS AVALIACOES DE IMPACTO
. Avaliacdes ex post/balancos de qualidade da legislacdo existente

A Comissdo ainda ndo publicou as avaliagGes da Diretiva 2010/41/UE relativa a igualdade de
tratamento entre homens e mulheres que exercam uma atividade independente, da Diretiva
2014/50/UE relativa aos requisitos minimos para uma maior mobilidade dos trabalhadores
entre os Estados-Membros, mediante a melhoria da aquisicdo e manutencdo dos direitos a
pensao complementar (transferibilidade) e da Diretiva 2016/2341/UE relativa as atividades e a
supervisao das instituices de realizagdo de planos de pensdes profissionais (Diretiva IRPPP).
No entanto, uma avaliacdo independente concluiu que a Diretiva 2010/41/UE relativa a
igualdade de tratamento entre homens e mulheres que exercam uma atividade independente
ndo produziu os resultados esperados no que toca a melhoria das prestacdes sociais e por
maternidade para os trabalhadores por conta propria®.

Alem disso, a proposta da Comissdo de Diretiva sobre condi¢fes de trabalho
transparentes e previsiveis na Unido Europeia® tem por base a avaliacdo
REFIT da Comissdo da Diretiva relativa a Declaracdo Escrita (91/533/CEE). ¢

Consultas das partes interessadas

Ao longo de 2017 e no inicio de 2018, foram realizadas varias consultas das partes
interessadas com o0 objetivo de contribuir para a presente iniciativa: uma consulta dos
parceiros sociais europeus em duas fases, em conformidade com o artigo 154.° do TFUE, uma

2 Barnard C. and Blackham A. (2015), The implementation of Directive 2010/41 on the application of the

principle of equal treatment between men and women engaged in an activity in a self-employed
capacity, report of the European network of legal experts in the field of gender equality, commissioned
by the Directorate-General Justice of the European Commission.

= COM(2017) 797 final, disponivel em linha.
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consulta publica e audicbes com as principais partes interessadas e representantes dos
Estados-Membros no ambito do Comité da Protecdo Social.

As consultas forneceram indicagcfes sobre o grau de divergéncia entre os pontos de vista das
diferentes partes interessadas.

Essencialmente, todas concordaram com a existéncia de problemas relacionados com o0 acesso
a protecdo social dos trabalhadores em formas atipicas de emprego e dos trabalhadores por
conta propria.

As consultas realizadas evidenciaram a auséncia de um consenso geral sobre a escolha do
instrumento mais adequado. Em particular, as reacGes dos Estados-Membros nos debates no
Comité da Protecdo Social e em posicOes escritas apresentadas no contexto da consulta
publica aberta revelaram falta de apoio a uma proposta legislativa relativamente a todos 0s
objetivos apresentados. Na sua resolucdo sobre o Pilar Europeu dos Direitos Sociais
[2016/2095(INI)], o Parlamento Europeu defendeu igualmente uma recomendagdo que
permita a todas as pessoas em todas as formas de emprego e a todos os trabalhadores por
conta propria constituir direitos de seguranca social. Os parceiros sociais manifestaram
opinides divergentes. Os sindicatos consideram que devem ser introduzidas melhorias na
legislacdo da UE, ao mesmo tempo que advertem para a necessidade de estas ndo
prejudicarem o acervo da UE em vigor, nem reduzirem o nivel das normas nacionais ja
existentes ou induzir uma harmonizagdo que implique uma diminui¢cdo de direitos. Em
contrapartida, algumas organizacdes de empregadores consideram que o método aberto de
coordenacdo e o processo do Semestre Europeu, nomeadamente os parametros que lhes
servem de referéncia, sdo as ferramentas mais adequadas para facilitar a aprendizagem mutua
e o intercambio de boas praticas.

Todos os sindicatos defendem uma cobertura formal obrigatéria equiparada a garantida aos
trabalhadores convencionais, mas tendo em conta as tradi¢cbes nacionais. Os empregadores
tém opinides divergentes em relagdo a cobertura. Alguns consideram que a protecdo social
deve ser obrigatoria, mas os trabalhadores devem ter o direito de escolher a forma de
cobertura (publica ou privada), sendo esta liberdade de escolha especialmente salientada no
caso dos trabalhadores por conta propria. Outros empregadores privilegiam uma cobertura
formal voluntaria a fim de ter em conta a diversidade das formas de emprego e a
heterogeneidade da categoria dos trabalhadores por conta prépria. Todos 0s parceiros sociais
chegaram a acordo quanto a necessidade de uma maior transparéncia.

Se, por um lado, os sindicatos apelam a plena transferibilidade, por outro, 0s empregadores
gostariam de a limitar a direitos de protecdo social minimos e salientam que ndo deveria haver
encargos ou custos adicionais associados.

As escolhas relativas as opgdes politicas e ao instrumento juridico estabelecem um equilibrio
adequado entre os diferentes pontos de vista das partes interessadas.

. Obtencéo e utilizacdo de competéncias especializadas

A avaliacdo de impacto assenta num inventario minucioso das politicas aplicadas nos
Estados-Membros, numa andlise de literatura disponivel e das atuais tendéncias, com base em
dados comparativos e nos resultados de uma consulta dos parceiros sociais e de uma consulta
publica. A estimativa dos efeitos sociais e economicos inclui vérias séries de simulacbes
microecondmicas, que quantificam o provavel impacto social e nos orcamentos publicos, bem
como uma andlise mais qualitativa, que permite compreender mais cabalmente os
comportamentos e as atitudes (através de um inquérito especifico) e o contexto especifico de
cada pais (através de estudos de casos).
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. Avaliacdo de impacto

Em conformidade com a sua politica «Legislar melhor», a Comissao realizou uma avaliacao
do impacto de possiveis opg¢des de politica e governacdo. Este trabalho foi apoiado por uma
consulta estruturada no ambito da Comissdo, através de um grupo interservicos®. Em 7 de
fevereiro de 2018, a avaliagdo de impacto foi discutida com o Comité de Controlo da
Regulamentacdo que emitiu, em 9 de fevereiro de 2018, um parecer positivo com reservas.
Estas foram dissipadas mediante uma nova fundamentacéo da escolha de uma recomendacéo
e uma clarificacdo e sustentacdo do ambito da iniciativa, dos beneficios esperados e dos
efeitos econémicos?.

A avaliacdo de impacto analisou as diferentes opcdes politicas, que combinam medidas
destinadas a concretizar os objetivos da iniciativa. Opc¢édo politica preferida no contexto da
avaliacdo de impacto:

o Uma cobertura obrigatoria para todos os trabalhadores em formas atipicas de
emprego ainda ndo abrangidos, e uma cobertura voluntaria para 0s
trabalhadores por conta propria;

o Uma adaptacdo dos limiares temporais; a transferibilidade obrigatéria dos
direitos acumulados; a totalizacdo dos periodos contributivos;

o A disponibilizacédo de informacg6es genéricas e personalizadas.

Esta opcdo resultaria numa eficiéncia consideravel em matéria de protecdo e,
consequentemente, em fortes impactos sociais positivos, incluindo a reducédo da incerteza de
rendimentos e da pobreza, mas com custos correspondentes para as autoridades publicas e 0s
empregadores. A abordagem diferenciada tem plenamente em conta a natureza da atividade
por conta propria, a0 mesmo tempo que reflete a consideravel heterogeneidade do grupo em
causa. A disponibilizacdo de informacbes genéricas e personalizadas para melhorar a
transparéncia poderia motivar mais adesfes voluntarias, a custos relativamente reduzidos para
as autoridades publicas.

Por conseguinte, foi decidido que a presente proposta deveria adotar uma abordagem mais
especifica relativamente a cobertura formal dos trabalhadores por conta prépria, baseada,
designadamente, numa maior diferenciagdo entre os ramos da protecdo social, de modo a
refletir com maior precisao a natureza do trabalho por conta propria. No que respeita ao risco
de desemprego, que € mais dificil de avaliar e controlar no caso do trabalho por conta prépria
e esta mais intimamente relacionado com o risco empresarial, € dada maior flexibilidade aos
Estados-Membros para conceberem o respetivo regime, mediante a possibilidade de alargar a
cobertura aos trabalhadores por conta propria numa base voluntaria. Deste modo, tem-se em
conta a heterogeneidade do grupo dos trabalhadores por conta propria e respeita-se a sua
liberdade de escolha. Para outros riscos, nomeadamente a velhice, a invalidez, a doenca e a
maternidade, é recomendada a cobertura obrigatdria tanto para os trabalhadores por conta
propria como para os trabalhadores por conta de outrem. Estes riscos sdo menos dificeis de
avaliar do que o risco de desemprego e apresentam mais semelhangas nos dois grupos; como
tal, & mais dificil justificar uma abordagem diferenciada em funcéo da situagéo no emprego. A
acdo da UE sera provavelmente mais eficaz com uma abordagem diferenciada para as pessoas
que trabalham por conta propria. Nos Estados-Membros onde existem regimes voluntarios
para os trabalhadores por conta prépria, registam-se baixos niveis de adesdo (que oscilam

2 Incluindo a DG GROW, a DG SANTE, a DG ECFIN, a DG TAXUD, a DG JUST e o Servico Juridico.
» Ver anexo | da avaliacdo de impacto.
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entre menos de 1% e 20 %), o que se explica por atitudes renitentes e preferéncias
individuais, falta de sensibilizacdo e desincentivos financeiros. O aumento das taxas de
adesdo resultante de uma abordagem que privilegie uma cobertura obrigatdria devera induzir
maiores beneficios sociais, incluindo a reducédo da incerteza de rendimentos e da pobreza, em
relacdo a uma abordagem voluntéria. A imposicdo de uma cobertura obrigatéria para 0s
trabalhadores por conta prépria € uma opcéo realista, uma vez que os resultados da avaliacdo
de impacto mostram que existem regimes obrigatérios para este grupo relativamente a cada
ramo da protecdo social em, pelo menos, alguns Estados-Membros. A proposta esta, pois, em
consonancia com as realidades dos Estados-Membros e estabelece um nivel elevado de
ambicdo em termos de cobertura formal. Pode, por conseguinte, ser ainda mais eficaz na
reducdo de incentivos a concorréncia desleal que explora direitos de protecdo social
diferenciados, como, por exemplo, o falso trabalho por conta propria.

O ambito de aplicacdo material da iniciativa também foi adaptado em consequéncia da
avaliacdo de impacto para incluir os cuidados de salde. Os cuidados de saude sdo um dominio
especifico que conjuga provisao de assisténcia social (garantida a todos os cidadaos/residentes
legais) com o seguro de saude ligado as contribuicdes para a seguranca social. Em alguns
paises, os trabalhadores com contratos atipicos e os trabalhadores por conta propria podem
deparar-se com lacunas no acesso a cuidados de saude, devido ao seu tipo de relacdo de
trabalho ou a sua situacdo no emprego. Em conformidade com o Pilar Europeu dos Direitos
Sociais e o respetivo principio sobre cuidados de saude, a iniciativa deve, por conseguinte,
instar os Estados-Membros a assegurar 0 acesso a cuidados de saude a todos os trabalhadores
por conta de outrem e por conta propria.

De um modo geral, se as medidas propostas na recomendacdo forem plenamente aplicadas
pelos Estados-Membros, os trabalhadores com contratos atipicos e os trabalhadores por conta
prépria, que representam, em conjunto, cerca de 39 % da populacdo empregada, beneficiardo
de melhor protecdo. Isto implicara uma reducgdo da individualiza¢éo do risco, da incerteza de
rendimento, da precariedade e, nomeadamente, uma diminui¢do do risco de pobreza deste
grupos para niveis mais proximos dos trabalhadores convencionais. Atualmente, 0s
trabalhadores atipicos correm um risco muito maior de pobreza (16 % em comparagdo com
6 % os trabalhadores convencionais, em 2016) em resultado dos baixos rendimentos e das
lacunas em termos de cobertura. Do mesmo modo, em média, na UE, os sistemas de protecdo
social tém um papel muito menos significativo na reducdo do risco de pobreza dos
trabalhadores por conta propria em relacdo aos trabalhadores por conta de outrem.

Uma reducdo das disparidades no acesso a protecdo social devera também incentivar a
transicdo entre tipos de contratos e situagcbes no emprego, promovendo o dinamismo do
mercado de trabalho. Ao diminuir as possibilidades de dependéncia excessiva de contratos
isentos de contribuicBes para a seguranca social, a proposta devera criar condi¢cBes mais
equitativas entre as empresas. Travar a tendéncia para 0 aumento da propor¢do de pessoas que
estdo fora dos sistemas de protecdo social evita a debilitacdo do papel deste sistemas,
nomeadamente para os mercados de trabalho e a estabilizacdo dos ciclos econémicos, e pode
ter efeitos positivos na sua sustentabilidade orgamental.

As empresas poderdo beneficiar de uma reducdo da concorréncia desleal, de um possivel
aumento da produtividade dos trabalhadores nas novas formas de emprego agora protegidas e
no trabalho por conta propria, bem como dos efeitos positivos no dinamismo do mercado de
trabalho. Consoante as op¢Oes de financiamento, as empresas poderdo ter de suportar custos
superiores de gestdo das flutuagbes da producdo, em linha com um possivel aumento dos
custos do emprego atipico e do trabalho por conta propria.
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O nivel de despesas e a sua distribuicdo entre os orcamentos publicos, as companhias de
seguros, os trabalhadores por conta de outrem, os trabalhadores por conta propria e 0s
contribuintes em geral dependem, em larga medida, das decisdes importantes deixadas ao
critério dos Estados-Membros por razdes de subsidiariedade, designadamente no que respeita
a organizacao dos regimes, ao respetivo financiamento e ao nivel de protecdo assegurado. Os
custos diretos estdo principalmente relacionados com as prestacfes. As simulacdes da
extensdo da cobertura das prestagdes por desemprego e doenca aos trabalhadores por conta
propria sugerem um custo limitado, que varia, nomeadamente, em funcdo do numero de
trabalhadores por conta propria no pais, do risco de desemprego e da generosidade do sistema.
Os custos indiretos podem resultar de mudancas de comportamento em resposta ao aumento
da cobertura da protecgéo social.

E importante notar que o vasto ambito da iniciativa, que abrange simultaneamente diferentes
ramos da protecéo social e as diferengas na organizacao dos regimes de seguranca social entre
Estados-Membros, em conjugacdo com as limitacbes dos dados disponiveis, restringem
seriamente a possibilidade de tracar um quadro quantitativo global na avaliacdo de impacto. A
natureza limitada da quantificacdo reflete igualmente as incertezas relacionadas com as
decisdes importantes sobre os niveis de protecdo, concecao e financiamento dos sistemas de
protecdo social, que sdo deixadas ao critério dos Estados-Membros por razbes de
subsidiariedade.

. Adequacao e simplificacdo da legislacéo

Entre os principais impactos esperados da melhoria da prote¢do contam-se um aumento da
partilha dos riscos e da seguranca de rendimentos, resultando em menor precariedade e
pobreza para os cidadaos. A iniciativa devera também contribuir para fomentar o dinamismo
do mercado de trabalho, melhorar a afetacdo dos recursos e reforcar o papel fundamental e
amplamente reconhecido dos estabilizadores automaticos de protecdo social, mitigando os
efeitos de flutuagdes do ciclo economico. As empresas beneficiardo igualmente do bom
funcionamento do mercado de trabalho e da resiliéncia das estruturas econémicas.

As empresas poderdo beneficiar de um aumento da produtividade nas novas formas de
emprego que passam a estar cobertas pela protegéo social, da redugéo da concorréncia desleal
e dos efeitos positivos dos sistemas de protecdo social nos mercados de trabalho e na procura
interna. Consoante as opcOes de financiamento, as empresas poderdo ter de suportar custos
superiores de gestdo das flutuagbes da producdo, em linha com um possivel aumento dos
custos do emprego atipico e do trabalho por conta propria.

A iniciativa sera aplicavel a todos os empregadores. Contudo, ira afetar, em particular, todos
0s que empregam trabalhadores com contratos atipicos e, em menor grau, as empresas que
operam com trabalhadores por conta prépria. Os dados apresentados na avaliacdo de impacto
permitem determinar em que medida as empresas utilizam estas tipologias de contratos. Os
trabalhadores por conta propria sem empregados trabalham sobretudo com microempresas (1-
9 trabalhadores) e muito menos com PME e grandes empresas. Por conseguinte, uma exclusdo
das microempresas reduziria indevidamente a eficacia da iniciativa. Os trabalhadores atipicos
exercem particularmente na administracdo publica (28 %) e em PME e, em menor grau, em
grandes empresas e microempresas.

. Direitos fundamentais

Néo foi identificado qualquer impacto negativo nos direitos fundamentais. Pelo contréario, a
iniciativa promove o direito a prestacbes de seguranca social e a servigos sociais,
proporcionando protecdo na maternidade, na doenca, nos acidentes de trabalho, na
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dependéncia ou na velhice, bem como em caso de perda de emprego, 0 que estd em sintonia
com o artigo 34.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

4. INCIDENCIA FINANCEIRA
A presente recomendacédo ndo tem quaisquer implicacdes financeiras para o orcamento da UE.

S. OUTROS ELEMENTOS

. Planos de execucdo e acompanhamento, avaliagdo e prestacao de informagdes

A Comissao ird acompanhar de perto a aplicacdo da recomendacdo nos Estados-Membros e
procedera a sua revisdo em cooperacdo com os Estados-Membros e ap6s consulta das partes
interessadas, garantindo um periodo suficientemente longo para avaliar os efeitos da iniciativa
apos ter sido integralmente posta em pratica. A eficacia da recomendacdo podera ser avaliada
com base em dados novos e existentes, bem como em informagdes transmitidas pelos
Estados-Membros.

Foi feito um inventario das lacunas existentes em matéria de protecdo social para efeitos da
avaliacdo de impacto (ver anexo 6), que sera repetido dentro de alguns anos. A comparacao
dos dois inventarios — ex ante e ex post — dard uma ideia da evolucdo dos regimes de
protecdo social, do seu &mbito e das suas condi¢oes de elegibilidade.

Ao mesmo tempo, uma das atuais limitagdes na analise do problema diz respeito a falta de
uma solida base estatistica que permita quantificar com precisdo a dimensdo dos grupos em
questdo. Para este efeito, a recomendacdo incluird compromissos em matéria de transmissao
de informacao estatistica, 0 que incentivara os Estados-Membros a recolherem e a publicarem
dados estatisticos fiaveis sobre o acesso a protecdo social, discriminados por situagdo no
emprego (por conta propria/por conta de outrem), tipo de relacdo de trabalho
(temporéaria/permanente, a tempo inteiro ou a tempo parcial, novas formas de
trabalho/emprego convencional), sexo, idade e nacionalidade.

Além disso, sera estabelecida uma cooperacéo refor¢cada com o Eurostat para criar indicadores
adequadas nesta area. Apesar de ndo existirem séries cronoldgicas, devera ser possivel
monitorizar os progressos realizados desde a publicagdo da recomendacdo em termos de
cobertura formal, eficacia da cobertura e transparéncia. Foram ja iniciados diligéncias para
aperfeicoar os indicadores, que poderdo estar disponiveis ao mesmo tempo que os Estados-
Membros derem inicio a implementacdo da recomendacao.

Além disso, a Comissdo encetara trabalhos, no contexto do Comité da Protecdo Social, para
estabelecer um quadro de referéncia para a protecéo social.

. Documentacédo explicativa (para as diretivas)
Né&o aplicavel.
. Explicacdo pormenorizada das disposicdes especificas da proposta

Os nimeros 1 a 6 dizem respeito ao objeto da recomendacédo e aos seus objetivos. Definem o
ambito de aplicacdo pessoal (quem beneficia da cobertura) e 0 ambito de aplicacdo material
(quais os ramos da protecdo social em questdo) da recomendacao.

Do numero 7 constam as definicGes a aplicar para efeitos da proposta.
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Os nimeros 8 e 9 recomendam aos Estados-Membros que alarguem a cobertura formal a
todos os trabalhadores por conta de outrem, independentemente do tipo e da duracdo da sua
relagdo de trabalho, e aos trabalhadores por conta propria.

O nudmero 10 recomenda aos Estados -Membros que garantam uma cobertura efetiva,
independentemente do tipo de relacdo de trabalho e da situagdo no emprego, mediante a
revisao das disposicdes que regem as contribui¢bes e os direitos. O nimero 11 introduz o
principio da transferibilidade de direitos, que devera contribuir para uma cobertura efetiva.

Os nimeros 12 a 15 incentivam os Estados-Membros a assegurar a adequacdo da protecdo
social e a adaptar mais eficazmente os regimes a situacéo dos beneficiarios.

Os numeros 16 e 17 introduzem o principio da transparéncia, encorajando os Estados-
Membros a melhorar o acesso a informacao sobre os direitos e as obrigagdes em matéria de
protecdo social e a simplificar as formalidades administrativas.

Os numeros 18 a 23 estabelecem o prazo méaximo de que os Estados-Membros dispdem para
aplicar os principios estabelecidos na recomendacéo e para publicar dados numa base regular.
A Comissdo é convidada a propor um quadro de referéncia no prazo de um ano ap6s a
publicacdo da recomendacéo, a fim de rever a sua aplicacdo no prazo de trés anos, e a apoiar
os Estados-Membros através de financiamento e de intercdmbios de aprendizagem mutua.
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2018/0059 (NLE)
Proposta de

RECOMENDACAO DO CONSELHO

relativa ao acesso a protecdo social dos trabalhadores por conta de outrem e por conta

propria

O CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA,

Tendo em conta o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, nomeadamente o
artigo 292.°, em conjugacao com os artigos 153.% e 352.°,

Tendo em conta a proposta da Comissao Europeia,

Considerando o seguinte:

(1)

)

3)

(4)

()

Nos termos do artigo 3.° do TUE, a Unido tem como objetivos, nomeadamente,
promover o bem-estar dos seus povos e empenhar-se no desenvolvimento sustentavel
da Europa, assente numa economia social de mercado altamente competitiva que tem
como meta o pleno emprego e o progresso social. A Unido combate a exclusdo social
e as discriminacdes, promove a justica e a protecao sociais, a igualdade entre homens
e mulheres, a solidariedade entre geracGes e a protecdo dos direitos da crianga.

O artigo 9.° do TFUE dispde que, na definigdo e execucao das suas politicas e acdes,
a Unido tem em conta as exigéncias relacionadas com a promogdo de um nivel
elevado de emprego, a garantia de uma protecdo social adequada, a luta contra a
exclusdo social e um nivel elevado de educacdo, formacdo e protecdo da saude
humana.

O artigo 153.%, n.° 1, alinea c), do TFUE autoriza a Unido a apoiar e complementar a
acdo dos Estados-Membros no dominio da seguranca social e da protecdo social dos
trabalhadores. A Unido pode também atuar para dar resposta aos desafios do acesso a
protecdo social para os trabalhadores por conta propria com base no artigo 352.° do
TFUE, que contém uma disposicdo que autoriza a Unido a tomar uma acdo
considerada necessaria para atingir objetivos estabelecidos pelos Tratados, sem que
estes tenham previsto os poderes de a¢do necessarios para o efeito.

O Parlamento Europeu, o Conselho e a Comissdo proclamaram solenemente o Pilar
Europeu dos Direitos Sociais em 17 de novembro de 2017%°. O principio 12 do Pilar
determina que independentemente do tipo e da duracdo da sua relacédo de trabalho, os
trabalhadores por conta de outrem e, em condi¢Ges comparaveis, os trabalhadores por
conta propria, tém direito a uma protecao social adequada.

Os parceiros sociais comprometeram-se a continuar a contribuir para uma Europa
que respeite 0S Seus compromissos para com os trabalhadores e as empresas?’.

26
27

JO C 428 de 13.12.2017, p. 10-15.
Declaracdo conjunta dos parceiros sociais, de 24 de marco de 2017.
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(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

Na Resoluc&o sobre um Pilar Europeu dos Direitos Sociais?®, o Parlamento Europeu
sublinhou a necessidade de uma protecdo social adequada e de um investimento
social ao longo da vida das pessoas, permitindo que todas participem plenamente na
sociedade e na economia e mantendo niveis de vida dignos. No Parecer sobre o Pilar
Europeu dos Direitos Sociais, 0 Comité Econémico e Social Europeu sublinhou a
necessidade de garantir que todos os trabalhadores sejam abrangidos por normas
laborais fundamentais e por uma protecao social adequada.

Os sistemas de protecéo social séo a pedra angular do modelo social da Unido e do
bom funcionamento de uma economia social de mercado. A funcdo essencial da
protecdo social consiste em salvaguardar as pessoas contra as consequéncias
financeiras de riscos sociais, tais como doenga, velhice, acidentes de trabalho, ou
perda de emprego, e, assim, prevenir e atenuar a pobreza, mantendo um nivel de vida
digno. Sistemas de protecdo social bem concebidos podem igualmente facilitar a
participacdo na vida ativa, favorecendo a transicdo no mercado de trabalho das
pessoas que mudam de emprego, exercem uma atividade intermitentemente, criam
ou encerram uma empresa. Contribuem para a competitividade e o crescimento
sustentavel, na medida em que apoiam o investimento em capital humano e poderédo
contribuir para a reafetacdo de recursos humanos para setores econémicos dinamicos
e emergentes. Desempenham também um papel importante de estabilizadores
automaticos, ao nivelar o consumo ao longo do ciclo econémico.

A protecdo social pode ser assegurada mediante prestacdes pecunidrias ou em
espécie, concedidas, em geral, por regimes de assisténcia social que proporcionam
protecdo universal (em funcdo da nacionalidade/residéncia e financiados pela
tributacdo geral) e por regimes de seguranga social que protegem as pessoas no
mercado de trabalho, muitas vezes como contrapartida de contribui¢Bes ligadas as
respetivas remunerages. A protecdo social inclui diversos ramos que abrangem
varios riscos sociais, do desemprego a doenca ou a velhice. A presente
recomendacdo aplica-se aos ramos da protecdo social que estdo mais estreitamente
relacionadas com a situagdo no emprego ou com o tipo de relacdo de trabalho, e que,
essencialmente, asseguram protecdo contra a perda de rendimento profissional
aquando da ocorréncia de um determinado risco. Complementa as orientagdes
existentes, a nivel da Unido, sobre servicos sociais e de assisténcia e, de um modo
mais geral, sobre a inclusdo ativa das pessoas excluidas do mercado de trabalho®.

A globalizacdo, a evolucdo tecnoldgica, as alteracBes nas preferéncias individuais e o
envelhecimento demogréfico sdo fatores que induziram mudancas nos mercados de
trabalho europeus nas Ultimas duas décadas, prevendo-se que o continuem a fazer no
futuro. O emprego serd cada vez mais diversificado e as carreiras serdo menos
lineares.

Existem nos mercados de trabalho da Unido varios tipos de relagdes de trabalho e
formas de emprego por conta prépria, em paralelo com contratos de trabalho a tempo
inteiro por tempo indeterminado. Alguns deles ja ha muito que existem no mercado
de trabalho (como é o caso dos contratos a termo, do trabalho temporario e a tempo
parcial, do trabalho doméstico ou dos estagios); outros desenvolveram-se

28

29

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//ITEXT+TA+P8-TA-2017-
0010+0+DOC+XML+VO//PT

Recomendacdo da Comissdo de 3 de outubro de 2008 sobre a inclusdo ativa das pessoas excluidas do
mercado de trabalho (2008/867/CE).
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(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

recentemente, tendo ganho importancia desde a década de 2000: trabalho contratado
em funcdo das necessidades do empregador, trabalho por cheque-servico, trabalho a
partir de plataformas em linha, etc.

Os trabalhadores por conta prépria, em especial, constituem também um grupo
heterogéneo. A maioria dos individuos que opta por trabalhar por conta prépria, com
ou sem empregados, fa-lo a titulo voluntario, assumindo o0s riscos inerentes ao seu
estatuto de empresario, ao passo que um em cada cinco envereda por esta via porque
ndo consegue encontrar um emprego por conta de outrem.

A medida que os mercados de trabalho evoluem, os sistemas de protecio social tém
também de acompanhar essa evolucdo para garantir a viabilidade do modelo social
europeu, permitindo as sociedades e as economias da Unido tirar o maximo partido
do mercado de trabalho do futuro. No entanto, na maioria dos Estados-Membros, as
disposicdes que regem as contribuicdes e os direitos ao abrigo dos regimes de
protecdo social sédo ainda, em larga medida, norteadas pelo paradigma de contratos
de duracdo indeterminada a tempo inteiro entre um trabalhador e um dnico
empregador, enquanto que outros grupos de trabalhadores e os trabalhadores por
conta prépria beneficiam de uma cobertura mais marginal. Estd comprovado que
alguns trabalhadores com contratos atipicos e os trabalhadores por conta prépria tém
acesso insuficiente aos ramos da protecédo social que estdo mais estreitamente ligados
com a situacdo no emprego e com o tipo de relacdo de trabalho. Apenas alguns
Estados-Membros empreenderam reformas para adaptarem os sistemas de protegédo
social a natureza evolutiva do trabalho, de modo a assegurar uma cobertura mais
eficaz aos trabalhadores por conta de outrem afetados e aos trabalhadores por conta
propria. As melhorias nesta area variam em funcdo dos paises e dos ramos da
protecéo social.

A longo prazo, as lacunas no acesso a protecdo social podem p6r em risco a saude e
bem-estar dos individuos, contribuir para aumentar a incerteza econémica, o risco de
pobreza e as desigualdades, e, a0 mesmo tempo, conduzir a um investimento
insuficiente em capital humano, reduzindo a confianga nas instituicdes e restringindo
0 crescimento econémico inclusivo.

Os trabalhadores por conta de outrem e os trabalhadores por conta propria podem ser
considerados como estando formalmente abrangidos por um ramo especifico da
protecdo social se a legislagéo vigente ou uma convencdo coletiva determinar que
tém direito a beneficiar de num regime de protecdo social neste ramo especifico. A
cobertura formal pode ser assegurada por regimes obrigatorios ou voluntarios. Estes
Gltimos conferem aos individuos a oportunidade de aderir a um regime (clausulas
«opt-in»), ou abrangem, por defeito, todas as pessoas do grupo-alvo, dando-lhes a
possibilidade de abandonar o regime, se assim o desejarem (clausulas «opt-out»).
Estd comprovado que os regimes voluntarios com clausulas opt-out tém maiores
taxas de adesao e, consequentemente, proporcionam melhor cobertura.

Os trabalhadores por conta de outrem e os trabalhadores por conta propria podem ser
considerados como estando efetivamente abrangidos por um ramo especifico da
protecédo social se tiverem a possibilidade de acumular direitos adequados e, em caso
de ocorréncia do risco correspondente, aceder a um determinado nivel de prestacdes.
O acesso formal pode ser concedido a um individuo sem que este tenha, de facto, a
possibilidade de constituir direitos e, assim, usufruir das prestacées.
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(16)

17)

(18)

(19)

(20)

A protecdo social € considerada adequada quando permite aos cidaddos manter um
nivel de vida digno, substituir de forma razoavel uma eventual perda de rendimentos
e viver com dignidade, e os impede de cair na pobreza.

Em alguns Estados-Membros, certas categorias de trabalhadores, como o0s
trabalhadores a tempo parcial, os trabalhadores sazonais , os trabalhadores
contratados em funcdo das necessidades do empregador, os trabalhadores a partir de
plataformas em linha e trabalhadores temporarios ou em estagios, estdo excluidas dos
regimes de protecdo social. Além disso, os trabalhadores que ndo exercem a sua
atividade a tempo inteiro com contratos de duracdo indeterminada podem deparar-se
com dificuldades em aceder a uma cobertura efetiva de protecdo social, uma vez que
podem ndo preencher os critérios de elegibilidade a prestacdes de carater
contributivo dos regimes de protecdo social. Os trabalhadores por conta propria estao
totalmente excluidos do acesso formal aos principais regimes de protecdo social em
alguns Estados-Membros; noutros, podem opar pela adesdo numa base voluntaria. A
cobertura voluntaria pode ser uma solucdo adequada no caso do seguro de
desemprego, que esta mais estreitamente associado ao risco empresarial. No entanto,
é menos justificavel noutros riscos como a doenga, que sdo, em grande medida,
independentes da situacdo no emprego.

As disposicOes que regem os direitos podem prejudicar os trabalhadores com
contratos atipicos e os trabalhadores por conta propria. Em especial, os limiares
temporais e de rendimento (periodos de caréncia, periodos de espera, periodos de
trabalho minimos, duracao das prestacdes) podem constituir um obstaculo demasiado
importante ao acesso a protecdo social para alguns grupos de trabalhadores com
contratos atipicos e os trabalhadores por conta prépria. De um modo geral, foram
identificadas duas séries de problemas: em primeiro lugar, as diferencas existentes
entre as disposi¢Oes que regem os trabalhadores convencionais, os trabalhadores com
contratos atipicos e os trabalhadores por conta propria podem penalizar
desnecessariamente um determinado grupo; em segundo lugar, a aplicacdo das
mesmas regras a todos os grupos pode ser prejudicial as pessoas em empregos
atipicos e essas regras podem ndo ser adaptadas a situacdo dos trabalhadores por
conta propria. Nos dois casos, podera existir margem para adaptar mais eficazmente
as regras a situacao de grupos especificos, mantendo simultaneamente um principio
geral de universalidade que garanta que ninguém no mercado de trabalho fica
desprotegido aguando da ocorréncia de um risco social. Poderdo ser necessarias
medidas concretas para evitar que as pessoas contribuam para regimes que se
sobrepdem, por exemplo, quando exercem atividades acessorias a0 mesmo tempo
que beneficiam ja de uma cobertura total em virtude da sua atividade principal.

Os direitos de protecdo social nem sempre sdo preservados e transferidos quando as
pessoas transitam de situagcdo no emprego, como quando, por exemplo, passam do
emprego por conta de outrem para 0 emprego por conta prépria ou para 0
desemprego, conjugam emprego por conta de outrem e por conta prdpria, ou ainda
criam ou encerram uma empresa. A transferibilidade dos direitos entre os diferentes
regimes e a respetiva agregacdo é também crucial para que as pessoas que mudam de
emprego ou passam da situacao de trabalhador por conta de outrem a trabalhador por
conta prépria e vice-versa possam ter um acesso efetivo a prestacdes em regimes
contributivos e beneficiar de uma cobertura adequada, mas também para incentivar a
sua participacdo em caso de regimes de protecédo social voluntarios.

As prestacdes podem ser inadequadas, isto €, insuficientes ou tardias para permitir as
pessoas manter o nivel de vida, viver com dignidade e evitar que caiam na pobreza.
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(21)

(22)

(23)

(24)

Neste caso, pode haver margem para melhorar a adequacdo, sem esquecer medidas
que permitam facilitar o regresso ao mercado de trabalho. As disposicGes que regem
as contribuicdes podem distorcer a igualdade de condi¢des de concorréncia e ser
prejudiciais a algumas categorias de trabalhadores por conta de outrem e aos
trabalhadores por conta propria. Por exemplo, as contribui¢cdes para a protecdo social
dos trabalhadores por conta prépria podem incluir contribuicdes independentes do
rendimento ou ter por base rendimentos passados ou pressupostos de rendimentos
futuros, o que pode criar problemas financeiros ao trabalhador sempre que o seu
rendimento cai abaixo das estimativas. Além disso, a progressividade e as reducoes
das contribuicdes para a seguranca social para os grupos de baixos rendimentos
poderiam aplicar-se também aos trabalhadores por conta de outrem e por conta
propria, garantindo ao mesmo tempo que isencdes desse tipo ndo resultam numa
subdeclaracao de rendimentos.

Atualmente, a complexidade regulamentar e a falta de transparéncia das regras de
protecdo social em muitos Estados-Membros fazem com que as pessoas nao estejam
cientes dos respetivos direitos e obrigacdes e das possibilidades de os exercer. Podem
ainda contribuir para uma baixa taxa de adesdo ou uma baixa participagdo em
regimes de protecdo social, especialmente no caso de sistemas voluntarios.

A falta de estatisticas em matéria de cobertura de seguranca social, discriminadas por
tipo de relacdo de trabalho, idade, sexo e nacionalidade, pode limitar as
possibilidades de melhorar a capacidade de os sistemas de protecdo social se
adaptarem e responderem a evolucdo do mundo do trabalho.

As lacunas no acesso a protecdao social podem ter efeitos negativos em termos de
impactos econdmicos e orcamentais, que se fazem sentir em toda a Unido. Sdo uma
questdo de interesse comum para os Estados-Membros e sdo passiveis de colocar
obstaculos a realizacdo dos principais objetivos da Unido.

A legislacdo da Unido assegura ja o principio da igualdade de tratamento entre
diferentes tipos de relagdes de trabalho, proibe qualquer discriminacdo direta ou
indireta em razdo do género no dominio do emprego, atividade profissional, protecao
social e acesso a bens e servigos, garante a transferibilidade e a preservacdo de
direitos em caso de mobilidade entre os Estados-Membros, e garante normas
minimas para a aquisicdo e a manutencdo de direitos a pensdes complementares
transfronteiras, bem como requisitos minimos em termos de transparéncia dos
regimes profissionais. A presente recomendacdo ndo deve prejudicar as disposicdes
das d;getivas e dos regulamentos que ja estabelecem alguns direitos a protecdo
social®.
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Diretiva 97/81/CE do Conselho, de 15 de dezembro de 1997, respeitante ao acordo-quadro relativo ao
trabalho a tempo parcial celebrado pela UNICE, pelo CEEP e pela CES — Anexo: Acordo-quadro
relativo ao trabalho a tempo parcial (JO L 14 de 20.1.1998, p. 9), Diretiva 1999/70/CE do Conselho, de
28 de junho de 1999, respeitante ao acordo-quadro CES, UNICE e CEEP relativo a contratos de
trabalho a termo (JO L 175 de 10.7.1999, p. 43), Diretiva 2008/104/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 19 de novembro de 2008, relativa ao trabalho temporéario (JO L 327 de 5.12.2008, p. 9),
Diretiva 2008/94/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 22 de outubro de 2008, relativa a
protecdo dos trabalhadores assalariados em caso de insolvéncia do empregador (JO L 283 de
28.10.2008, p. 36), Diretiva (UE) 2016/2341 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de dezembro
de 2016, relativa as atividades e & supervisdo das instituicdes de realizacdo de planos de pensdes
profissionais (JO L 354 de 23.12.2016, p. 37), Diretiva 2010/41/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 7 de julho de 2010, relativa a aplicagdo do principio da igualdade de tratamento entre
homens e mulheres que exercam uma atividade independente e que revoga a Diretiva 86/613/CEE do
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(27)

(28)

(29)

Na sua jurisprudéncia®, o Tribunal de Justica da Unido Europeia definiu os critérios
para determinar o estatuto de trabalhador. A definicdo de «trabalhador» constante do
n.° 7 assenta nesses critérios.

A Recomendacido 92/442/CEE do Conselho® identificou objetivos comuns no
dominio da protecdo social e convidou os Estados-Membros a «analisar a
possibilidade de criar e/ou desenvolver uma protecdo social adequada para os
trabalhadores ndo assalariados». Estes objetivos definidos em comum deram lugar ao
Método Aberto de Coordenacéo aplicado ao dominio da protecao social e da inclusao
social, um instrumento fundamental para apoiar a definicao, a aplicacéo e a avaliacéo
dos quadros nacionais de protecédo social e fomentar a cooperagédo entre os Estados-
Membros nesta érea.

No ambito do Semestre Europeu, a Analise Anual do Crescimento de 2018 salienta
que melhorar a adequacdo e a cobertura da protecdo social é crucial para evitar a
exclusdo social. As orientacGes de 2018 para as politicas de emprego instam também
os Estados-Membros a modernizar os respetivos sistemas de protecdo social.

Na Recomendacdo de 2012 sobre as Normas Minimas de Seguranca Social, a
Organizacdo Internacional do Trabalho recomenda aos seus membros que, em fungéo
das circunstancias nacionais, estabelecam o mais rapido possivel e mantenham
normas minimas de protecdo social que incluam garantias basicas de protecédo social.

A Comisséo realizou uma consulta em duas fases dos parceiros sociais*® sobre o
acesso a protecdo social para as pessoas em todas as formas de emprego, em
conformidade com o artigo 154.°, n.°2 do TFUE. O procedimento previsto neste
artigo do TFUE ndo é aplicavel enquanto tal a uma acdo da Unido destinada a dar
resposta aos desafios ligados ao trabalho por conta propria, com base no artigo 352.°
do TFUE. A Comissao convidou os parceiros sociais a partilharem as suas posi¢oes
sobre os trabalhadores por conta propria numa base voluntéaria.
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Conselho (JO L 180 de 15.7.2010, p. 1), Diretiva 2006/54/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 5 de julho de 20086, relativa a aplicagdo do principio da igualdade de oportunidades e igualdade de
tratamento entre homens e mulheres em dominios ligados ao emprego e a atividade profissional (JO
L 204 de 26.7.2006, p. 23), Diretiva 1979/7/CE do Conselho, de 19 de dezembro de 1978, relativa a
realizagdo progressiva do principio da igualdade de tratamento entre homens e mulheres em matéria de
seguranca social (JO L 6 de 10.1.1979, p. 24), Diretiva 2004/113/CE do Conselho, de 13 de dezembro
de 2004, que aplica o principio de igualdade de tratamento entre homens e mulheres no acesso a bens e
servicos e seu fornecimento (JO L 373 de 21.12.2004, p. 37), Diretiva 2010/18/CE do Conselho, de 8 de
marco de 2010, que aplica o Acordo-Quadro revisto sobre a licenca parental celebrado entre a
BUSINESSEUROPE, a UEAPME, o CEEP e a CES e que revoga a Diretiva 96/34/CE (JO L 68 de
18.3.2010, p. 13) e proposta de 16 de abril de 2017 que a revoga (COM(2017) 253 final), Diretiva
93/103/CE do Conselho, de 23 de novembro de 1993, relativa as prescricfes minimas de seguranca e de
salide no trabalho a bordo dos navios de pesca (13.2 diretiva especial ha ace¢do do n.° 1 do artigo 16.° da
Diretiva 89/391/CEE) (JO L 307 de 13.12.1993, p. 1), Regulamento (CE) n.° 883/2004 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2004, relativo a coordenacdo dos sistemas de seguranca social
(JO L 166 de 30.4.2004, p. 1) e proposta de Diretiva relativa a condicBes de trabalho transparente e
previsiveis na Unido Europeia, COM/2017/0797 final, de 21 de dezembro de 2017.

Ver acorddos de 3 de julho de 1986, Deborah Lawrie-Blum/Land Baden-Wirttemberg, Processo 66/85;
de 14 de outubro de 2010, Union syndicale Solidaires Isére, Processo C-428/09; de 9 de julho de 2015,
Balkaya, Processo C-229/14; de 4 de dezembro de 2014, FNV Kunsten, Processo C-413/13; e de 17 de
novembro de 2016, Ruhrlandklinik, Processo C-216/15.

Recomendacéao 92/442/CEE do Conselho, de 27 de Julho de 1992, relativa a convergéncia dos objetivos
e politicas de protecédo social (JO L 245 de 26.8.1992, p.49).
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(36)

37)

A Comissdo realizou igualmente uma consulta publica com o intuito de ouvir as
opinides das diferentes partes interessadas e dos cidadaos, tendo recolhido elementos
para avaliar o impacto socioeconémico da presente recomendacio®*.

A aplicacdo da presente recomendacao ndo deve ser utilizada para reduzir os direitos
previstos na legislacdo vigente da UE neste dominio, nem deve constituir um motivo
valido para diminuir o nivel geral de protecdo proporcionado aos trabalhadores no
dominio abrangido pela presente recomendacéo.

A presente recomendacao deve evitar impor restricdes administrativas, financeiras e
juridicas contrarias a criacdo e ao desenvolvimento das pequenas e médias empresas
(PME). Os Estados-Membros sé@o, por conseguinte, convidados a avaliar o impacto
das suas reformas para as PME, a fim de garantir que ndo sejam afetadas de forma
desproporcionada, dedicando especial atencdo as microempresas e aos encargos
administrativos, e a publicar os resultados dessas avaliagGes.

A presente recomendacdo ndo deve agravar a liquidez das empresas —
nomeadamente das PME — quando a sua situacdo financeira tenha sido afetada
negativamente por atrasos de pagamento por parte de autoridades publicas.

Os Estados-Membros podem envolver as partes interessadas, incluindo os parceiros
sociais, na concecao das reformas. A presente recomendacédo ndo limita a autonomia
dos parceiros sociais nos casos em que sejam responsaveis pela criacdo e pela gestao
de regimes de protecéo social.

A presente recomendacdo aplica-se sem prejuizo das competéncias dos Estados-
Membros em matéria de organizacdo dos respetivos sistemas de protecdo social. Esta
competéncia exclusiva dos Estados-Membros engloba nomeadamente decisGes sobre
a criacdo, o financiamento e a gestdo desses sistemas e instituicdes conexas, bem
como sobre a natureza e a concessao das prestacdes, o nivel das contribuicGes e as
condigdes de acesso. A presente recomendacdo ndo deve impedir oS
Estados-Membros de manterem ou instituirem disposi¢cfes mais avancadas em
matéria de protecédo social do que as que sdo aqui recomendadas.

A presente recomendacdo deve respeitar, reforcar e consagrar devidamente 0s
direitos fundamentais, em especial os estabelecidos no artigo 29.° e no artigo 34.° da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

A sustentabilidade financeira dos sistemas de protecdo social é essencial para a sua
resiliéncia, eficiéncia e eficacia. A aplicacdo da presente recomendacdo nao deve
afetar substancialmente o equilibrio financeiro dos sistemas de protecdo social dos
Estados-Memobros,

ADOTOU A PRESENTE RECOMENDACAO:

Objetivo e @mbito de aplicacdo

A presente recomendacao visa proporcionar acesso a uma protecdo social adequada a
todos os trabalhadores por conta de outrem e por conta propria nos
Estados-Membros.
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A presente recomendacdo tem por objetivo estabelecer normas minimas em matéria
de protecdo social dos trabalhadores por conta de outrem e por conta prépria. A
protecdo social pode ser assegurada por uma combinacao de regimes, nomeadamente
publicos, profissionais e privados, e pode implicar o pagamento de contribui¢des, em
conformidade com os principios fundamentais dos sistemas de protecdo social
nacionais. Os Estados-Membros sdo competentes para estabelecer o nivel de
contribuicdes e decidir qual a combinacgdo de regimes mais adequada, nos termos do
artigo 153.%, n.° 4, do TFUE.

A presente recomendacdo abrange o direito de participar num regime, bem como o
de constituir direitos e deles usufruir. Visa, em particular, assegurar a todos 0s
trabalhadores por conta de outrem e por conta propria o seguinte:

(@ Uma cobertura formal de protecéo social;

(b) Uma cobertura efetiva, adequacdo e transferibilidade dos direitos dos
sistemas de protecao social,

(c) A transparéncia dos direitos de protecéo social.

A presente recomendacdo aplica-se aos trabalhadores por conta de outrem e por
conta prdpria, incluindo as pessoas que transitam de situacdo no emprego ou que
acumulam ambos os estatutos, bem como as pessoas cujo trabalho € interrompido
devido a ocorréncia de um dos riscos cobertos pela protecdo social.

A presente recomendacdo aplica-se aos seguintes ramos da protecdo social, na
medida em que sejam assegurados nos Estados-Membros:

(@) Prestacdes por desemprego;

(b) PrestacBes por doenca e cuidados de salde;

(c) Prestacdes por maternidade e por paternidade equiparadas;

(d) Prestacdes por invalidez;

(e) Prestacdes por velhice;

(f)  Prestacdes por acidentes de trabalho e por doengas profissionais.

Os principios da acessibilidade, transferibilidade, adequacdo e transparéncia
definidos na presente recomendacéo aplicam-se a todos os trabalhadores por conta de
outrem e por conta propria, embora reconhecendo que podem aplicar-se regras
diferentes a uns e outros.

Definigdes
Para efeitos da presente recomendagéo, entende-se por:

(@) «Trabalhador por conta de outrem», qualquer pessoa singular que,
durante um determinado periodo de tempo, presta servigos por conta e
sob a direcdo de outra pessoa, mediante remuneracao;

(b) «Relagéo de trabalho», a relagdo de trabalho entre um trabalhador por
conta de outrem e um ou mais empregadores;

(c) «Tipo de relagdo de trabalho», um dos Varios tipos de relagdes entre um
trabalhador por conta de outrem e um ou mais empregadores, e que pode
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(d)

(€)

(f)

@)

(h)

()

(k)

(1

(m)

(n)

diferir em relacéo a duracdo do emprego, ao nimero de horas de trabalho
ou a outras condicdes da relacdo de trabalho;

«Situagdo no emprego», a situacao profissional de uma pessoa que exerce
uma atividade no ambito de uma relacdo de trabalho (trabalhador por
conta de outrem) ou por sua conta (trabalhador por conta propria);

«Regime de protecdo social», um quadro de regras distintas destinadas a
proporcionar prestacbes a beneficiarios elegiveis. Essas regras
especificam o ambito pessoal do programa, as condi¢bes que regem o
direito as prestacdes, o tipo, os montantes e a duracdo das prestacdes,
bem como outras caracteristicas das prestacdes, e o financiamento
(contribuicGes, tributacdo geral, outras fontes), a administracédo e a gestéo
do programa. Os ramos da protecdo social referidos no niumero 5 da
presente recomendacdo sdo definidos em conformidade com o disposto
no Regulamento (CE) n.°883/2004 do Parlamento Europeu e do
Conselho;

«Prestacdo», uma transferéncia pecuniaria efetuada por uma entidade
publica ou privada a uma pessoa que a ela tem direito no &mbito de um
regime de protecéo social;

«Cobertura formal» de um grupo, uma situacdo num determinado ramo
da protecdo social (por exemplo, velhice, desemprego, maternidade ou
paternidade) em que a legislacdo ou uma convencao coletiva em vigor
estabelece que as pessoas que fazem parte desse grupo tém direito a
beneficiar de um regime de protecdo social que abranja esse ramo
especifico;

«Cobertura efetiva» de um grupo, uma situacdo num determinado ramo
da protecéo social em que as pessoas que fazem parte desse grupo tém a
possibilidade de acumular prestacbes e a capacidade, em caso de
ocorréncia do risco correspondente, de aceder a um determinado nivel de
prestacoes;

«Duracdo das prestacdes», 0 periodo de tempo durante o qual o segurado
ou o0s seus dependentes podem beneficiar das prestacbes do regime de
protecdo social;

«Periodo de caréncia», o periodo de inscricdo num regime, imposto pela
legislacdo nacional ou pelas préprias regras desse regime, necessario para
constituir o direito a acumulacdo de direitos de protecédo social;

«Periodo de trabalho minimo», significa que a pessoa deve ter trabalhado
um minimo de horas/meses/anos antes de ser elegivel para beneficiar das
prestacGes em caso de ocorréncia do risco;

«Setores econdémicos», 0s setores da economia, agrupados em fungdo do
tipo de produtos fabricados ou servicos prestados;

«Transferibilidade», a possibilidade de i) transferir direitos acumulados
para outro regime, ii) agregar os periodos de caréncia numa anterior
situacdo no emprego (ou em situacbes N0 emprego concomitantes) para
efeitos de calculo dos periodos de caréncia na nova situacao;

«Transparéncia», a disponibilizacdo de informacédo acessivel, exaustiva e
claramente compreensivel ao publico em geral, aos potenciais
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10.

11.

12.

beneficiarios e aos membros e beneficiarios de regime, sobre as regras do
regime e/ou as obrigacdes e os direitos individuais.

Cobertura formal

Os Estados-Membros devem assegurar que os trabalhadores tém acesso a protecao
social, alargando a cobertura formal com carater obrigatério a todos os trabalhadores,
independentemente da natureza da sua relacao de trabalho.

Os Estados-Membros devem assegurar que os trabalhadores por conta prépria tém
acesso a protecdo social, alargando a cobertura formal:

(@ Com carater obrigatdrio, pelas prestacdes por doenca de cuidados de
salde, maternidade/paternidade, velhice e invalidez, assim como das
prestacdes por acidentes de trabalho e doencas profissionais;

(b) Com carater voluntario, pelas prestacdes por desemprego.

Cobertura efetiva e transferibilidade

Os Estados-Membros devem assegurar a cobertura efetiva de todos os trabalhadores,
independentemente do tipo de relagdo de trabalho, e dos trabalhadores por conta
propria, nas condicBes previstas nos n.® 7 e 8, preservando simultaneamente a
sustentabilidade do sistema e a aplicacdo de salvaguardas para evitar abusos. Para o
efeito:

(@ As disposicGes que regem as contribuicdes (por exemplo, periodos de
caréncia, periodos de trabalho minimos) e os critérios de elegibilidade
(por exemplo, periodos de espera, regras de calculo e duragdo) néo
devem impedir a possibilidade de constituir direitos e aceder a prestacoes
devido ao tipo da relacéo de trabalho ou da situagcdo no emprego;

(b) As diferencas nas disposi¢cdes que regem os regimes no que diz respeito
as situacdes no emprego ou aos tipos de relagcdes de trabalho devem ser
proporcionadas e refletir a situacdo especifica dos beneficiarios.

Em conformidade com as disposi¢cGes nacionais em matéria de dialogo social, os
Estados-Membros devem assegurar que os direitos — sejam eles adquiridos em
regimes obrigatérios ou voluntarios — sejam acumulados, conservados e
transferiveis em todos os tipos de emprego e situacdes de trabalho por conta prépria,
em todos os setores econdémicos. Para tal, podem:

(@) Agregar todas as contribuigdes e preservar todos os direitos acumulados
ao longo da carreira profissional de um individuo ou durante um
determinado periodo de referéncia;

(b) Tornar todos os direitos transferiveis entre diferentes regimes dentro de
um dado ramo de protecéo social.

Adequacao

Na eventualidade da ocorréncia de um risco coberto por regimes de protecao social
para os trabalhadores por conta de outrem e para os trabalhadores por conta propria,
os Estados-Membros devem assegurar que 0S regimes proporcionam um nivel
adequado de protecdo aos seus beneficiérios, ou seja, suficiente e em tempo atil para
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16.
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18.

19.

manter o nivel de vida, proporcionar um rendimento de substituicdo adequado,
sempre com a preocupacao de evitar que caiam em situacGes de pobreza.

Os Estados-Membros devem assegurar que as contribui¢cdes para a protecdo social
sdo proporcionais a capacidade contributiva dos trabalhadores por conta de outrem e
por conta propria.

Os Estados-Membros devem assegurar que sao aplicadas isengdes ou reducdes das
contribuicdes para a seguranca social nos baixos rendimentos, independentemente do
tipo de relagéo de trabalho e da situacdo no emprego.

Os Estados-Membros devem assegurar que o calculo das contribuicdes para a
protecdo social e os direitos dos trabalhadores por conta propria tém por base uma
avaliacdo objetiva e transparente do seu rendimento coletavel, tendo nomeadamente
em conta eventuais flutuacdes, e refletir as suas remuneragoes reais.

Transparéncia

Os Estados-Membros devem assegurar que as condicdes e regras de todos 0s regimes
de protecdo social sejam transparentes e que os individuos recebam regular e
gratuitamente informacgfes atualizadas, completas, acessiveis e claramente
compreensiveis sobre os seus direitos e obrigacdes, mediante, por exemplo:

(@) O envio de atualizacdes regulares sobre os direitos individuais;
(b) A criacdo de ferramentas de simulacdo em linha sobre direitos a prestacdes;

(c) A criacdo de centros de informacdo de balcdo unico em linha e off-line sobre
contas pessoais.

Os Estados-Membros devem simplificar as formalidades administrativas dos regimes
de protecdo social para os trabalhadores por conta de outrem, os trabalhadores por
conta prépria e 0os empregadores, nomeadamente as micro, pequenas e médias
empresas.

Implementacéo, relatorios e avaliacéo

Os Estados-Membros e a Comissdo devem colaborar para melhorar o @mbito e a
pertinéncia da recolha de dados sobre a m&o de obra e 0 acesso & prote¢do social ao
nivel da Unido, tendo em vista a elaboracdo de politicas em matéria de protecédo
social das novas formas de trabalho. Neste contexto, os Estados-Membros devem
recolher e publicar dados estatisticos nacionais fiaveis sobre 0 acesso a varias formas
de protegéo social, discriminados por situagdo no emprego (trabalhador por conta
propria/por conta de outrem), tipo de relacdo de trabalho (temporaria/permanente, a
tempo inteiro ou a tempo parcial, novas formas de trabalho/emprego convencional),
sexo, idade e nacionalidade até [INSERIR data — 18 meses a contar da publicacdo
da recomendacao].

A Comissdo, conjuntamente com o Comité da Protecdo Social, deve definir um
quadro de referéncia e desenvolver indicadores quantitativos e qualitativos comuns
para acompanhar a aplicagdo da presente recomendacdo até [INSERIR data — 12
meses a contar da publicacdo da recomendacéo] e permitir a sua avaliacéo.
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Os Estados-Membros devem aplicar os principios enunciados na presente
recomendacdo o mais rapidamente possivel, e apresentar planos de acdo onde
indiqguem as medidas correspondentes tomadas a nivel nacional até [INSERIR data
— 12 meses a contar da publicacdo da recomendacao]. Os progressos realizados na
execucdo dos planos de agdo devem ser acompanhados no ambito dos instrumentos
de supervisdao multilateral, em conformidade com o Semestre Europeu e o Método
Aberto de Coordenacéo para a Protecdo Social e Inclusdo Social.

A Comissdo deve avaliar os progressos realizados na aplicacdo da presente
recomendacdo, tendo igualmente em conta o impacto nas pequenas e médias
empresas, em cooperacdo com o0s Estados-Membros e apds consulta das partes
interessadas, e apresentar um relatorio ao Conselho até [INSERIR data — 3 anos a
contar da publicacdo da recomendacdo]. Com base nos resultados dessa analise, a
Comisséo pode considerar a possibilidade de apresentar novas propostas.

A Comissdo deve assegurar que a implementacdo da presente recomendacdo é
apoiada por acGes financiadas pelos programas da Unido pertinentes.

A Comissao deve facilitar a aprendizagem mutua e o intercambio de boas praticas
entre os Estados-Membros e com as partes interessadas.

Feito em Estrasburgo, em

Pelo Conselho
O Presidente
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