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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo contribuir para o debate que tem sido feito
sobre o acesso as prestagdes sociais por parte dos cidaddaos da UE, a coordenagao atual
dos sistemas de seguranca social na UE e a proposta em curso da Comissdo Europeia de
revisdo dos Regulamentos de coordenacdo da seguranca social «Regulamentos (CE) n.°
883/2004 e n.° 987/2009». Em primeiro lugar serd efetuado um estudo da cidadania da
Unido, da seguranca social e a necessidade da sua coordenagdo, no contexto dos direitos
sociais da Unido Europeia. Nesse enquadramento, seré realizado um estudo aprofundado
ao atual regime juridico de coordenagdao da segurancga social, em particular o ambito de
aplicacdo material e pessoal, bem como os principios gerais que o fundamentam. Por
ultimo, serd feita uma andlise a proposta de revisdo do Regulamento (CE) n.° 883/2004
sobre a coordenacdo dos sistemas de seguranca social e o seu Regulamento de aplicacdo
n.° 987/2009, publicada pela Comissao Europeia, em 13 de dezembro de 2017. A proposta
diz respeito apenas a algumas disposi¢des dos regulamentos existentes, especificamente
prestacdes de desemprego e prestacdes de cuidados de longa duragdo e certos grupos de
pessoas, ou seja, trabalhadores transfronteiricos, trabalhadores destacados e cidaddos
economicamente inativos. O objetivo da Comissao € introduzir mais equidade nas regras
de coordenacdo da seguranca social, garantir uma maior seguranga para 0s que se
deslocam pela UE, modernizar as regras, de modo a que sejam adequadas, e torna-las
mais simples de aplicar e mais faceis de reforcar. A proposta €, na sua generalidade

positiva, mas preocupagdes permanecem em relacdo a algumas disposicdes.
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ABSTRACT

Coordination of social security systems in the European Union - considerations

surrounding the ongoing reform

This paper aims to contribute to the debate that has been held on access to social
benefits by EU citizens, the current coordination of social security systems in the EU and
the European Commission's ongoing proposal to revise social security coordination
Regulations (Regulations (EC) No 883/2004 and No 987/2009). We start by studying the
Union citizenship, the social security and its need for coordination in the context of the
European Union's social rights. In this framework, a detailed study will be carried out on
the current legal regime for the coordination of social security, in particular the material
and personal scope, as well as the general principles that underpin it. Finally, an analysis
will be made of the proposal for a revision of Regulation (EC) No 883/2004 on the
coordination of social security systems and its Implementing Regulation (EC) No
987/2009, published by the European Commission on 13 of December 2017. The
proposal concerns only some provisions of the existing regulations, specifically
unemployment benefits and long-term care benefits and certain groups of people, i.e.
cross-border workers, posted workers and economically inactive citizens. The aim of the
Commission is to introduce more equity into social security coordination rules, to ensure
greater security for those moving within the EU, to modernize the rules so that they are
appropriate, and to make them simpler to apply and easier to reinforce. The proposal is

generally positive, but concerns remain with regard to some provisions.
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INTRODUCAO

O objetivo fundamental da Unido Europeia (UE), no inicio da sua constitui¢do,
foi muito mais econémico do que social. Efetivamente, a intencdo da Comunidade
Europeia era construir uma frente suficientemente forte para responder a crescente
competitividade do mercado mundial. No entanto, o direito primério da UE, que consiste
no Tratado da Unido Europeia (TUE), no Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (TFUE) e na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE),
confere a UE uma missao social e um mandato. Este mandato social € o resultado de um
longo e gradual desenvolvimento onde as preocupagdes de ambito social foram

conquistando o seu proprio espaco na agenda politica da UE.

Logo desde do Tratado de Roma (1957), a Comunidade Econémica Europeia
estabeleceu a criacdo de um Fundo Social Europeu (FSE) que tinha por objetivo o refor¢o
da politica econdmica e social da Unido, melhorar as oportunidades de emprego dos
trabalhadores e contribuir para elevar o seu nivel de vida. O Tratado consagrou o direito
a livre circulacdo de trabalhadores e a aboli¢do de toda e qualquer discriminagdo, em
razdo da nacionalidade, entre os trabalhadores dos Estados-Membros, no que diz respeito
ao emprego, a remuneracdo e demais condi¢des de trabalho (artigo 48.°). Como ilustrado
pelo artigo 119.° centrou-se igualmente na igualdade de género no que diz respeito a
remuneracao igual para trabalho igual. No dominio da protecdo da satde e da seguranca
no local de trabalho, a Comissao podia emitir pareceres sobre problemas a nivel nacional
e internacional (artigos 117.° e 118.°)'. Além disso, dada a obrigacdo que o Tratado impde
ao Conselho de agir no dominio da coordenacdo da seguranga social (artigo 51.°), desde

1958 estd em vigor direito derivado da UE neste dominio®.

O Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) tomou em consideragdo
relativamente cedo as questdes sociais, em particular nos casos em que estavam

envolvidas pessoas singulares. Tal permitiu que fosse reconhecido a estas pessoas, muitas

! Foi necessdrio estabelecer requisitos minimos em matéria de satde e seguranca no trabalho para a plena consecucio do Mercado
Unico Europeu, o que levou & adogdo, por exemplo, das Diretivas 82/605/CEE relativa & prote¢io contra os riscos ligados 4 exposicio
ao chumbo metdlico, 83/477/CEE relativa ao amianto e 86/188/CEE sobre o ruido.

2 Regulamentos n.” 3 e 4 de 1958.
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vezes trabalhadores migrantes e suas familias, o direito a diversos tipos de prestacdes

sociais’.

A politica social foi-se desenvolvendo com a inclusdo no Ato Unico Europeu, em
1986, da possibilidade de serem adotados requisitos minimos em matéria de satde e
seguranca dos trabalhadores (artigo 118.°-A). As prioridades de acdo para a UE foram
alargadas no Protocolo Social do Tratado de Maastricht*, de 1992. Em 1999, as
disposi¢des do Protocolo foram posteriormente integradas no quadro geral do Tratado
pelo Tratado de Amesterddo®, que as torna aplicdveis a todos os Estados-Membros,
passando a constituir a base para o atual Titulo X do TFUE. O Tratado de Amesterdao
pode ser considerado como um ponto de viragem politico no processo de construcdo da
UE, uma vez que, pela primeira vez na historia da Unido, as questdes sociais foram

diretamente abordadas, nomeadamente no que respeita a relagdo emprego/desemprego.

A partir da data de entrada em vigor do Tratado de Lisboa®, a UE introduziu pela
primeira vez na histéria da integracdo a ideia de alcancar uma economia social de
mercado altamente competitiva (artigo 2.° (3) do TUE)’. Todavia, é bastante visivel que
a abordagem dos assuntos sociais € perspetivada como uma forma de reforcar a coesao
social evitando o desemprego, como objetivo de ndo obstaculizar o crescente
desenvolvimento econdmico. Neste sentido, pode dizer-se que a UE continua a dar
prioridade a solugdes econdmicas para problemas sociais, o que significa que o social
corre o risco de continuar a ser secundarizado em relacdo a economizacgao das estratégias

no Ambito das politicas da UE®,

Considerando a globalizacdo da economia, com o consequente aumento das trocas
comerciais e dos fluxos migratérios, impde-se o desenvolvimento de um processo de

internacionaliza¢do das normas em matéria social para que os cidaddos em geral e os

3 Acérddo Hoeckx, de 27 de margo de 1985, Processo C-249/83, EU:C:1985:139; Acérddo Deak, de 20 de junho de 1985, Processo
C-94/84, EU:C:1985:264; Acérdido O'Flynn, de 23 de maio de 1996, Processo C-237/94, EU:C:1996:206.

* Tratado da Unido Europeia «Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE) C-191 de 29.7.1992», assinado em Maastricht a 7 de fevereiro
de 1992, entrou em vigor em 1 de novembro de 1993.

3 O Tratado de Amesterddo (JOUE C-340 de 10.11.1997), que modificou o Tratado da Unido Europeia e os Tratados que instituem as
Comunidades Europeias e certos atos afins, foi assinado em Amesterddo, em 2 de outubro de 1997, e entrou em vigor em 1 de maio
de 1999.

¢ O Tratado de Lisboa que altera o Tratado da Unido Europeia € o Tratado que institui a Comunidade Europeia (JOUE C-306 de
17.12.2007) entrou em vigor em 1 de dezembro de 2009.

7 Ederveen, S., Mooij, R. e Soede, A. (2003). Social Europe. European Network of Economic Policy Research Institutes. Occasional
Paper No. 5. Disponivel em: http://enepri.eu

8 Sakellaropoulos, T. € Berghman, J. (2004). Connecting Welfare Diversity within the European Social Model. Intersentia, p. 55.
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trabalhadores, migrantes ou nao migrantes, independentemente da sua nacionalidade, nao
sejam lesados nos seus direitos e possam beneficiar daquilo a que se pode chamar

«globalizag¢do social».
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CAPITULO I

O modelo social Europeu

1. A Cidadania Europeia

A integracdo europeia tem estado, desde o inicio, associada ao conceito de
mobilidade. Nos seus diferentes contextos, como a circulacio de trabalhadores,
estudantes, reformados ou, numa interpretacdao mais recente, dos cidaddos em geral, o
percurso supranacional nem sempre € acompanhado pela vontade politica dos atores
intervenientes, os Estados-Membros. E destes depende a plena realizacao de uma Europa

coesa e com capacidade de intervencao num mundo global.

Embora a cidadania da Unido tivesse sido introduzida pelo TUE, era ja
considerada por alguns como embriondria no Tratado constitutivo da Comunidade
Econdémica Europeia (CEE), firmado em Roma em 1957, onde foi introduzido o direito
da livre circulacdo de pessoas. Esta livre circulacdo ndo aparecia ligada a nenhum
conceito de cidadania ainda que estivesse estreitamente vinculado ao desempenho de uma
atividade econdmica (trabalho por conta de outrem, atividade independente ou prestacdao
de servigos). Por consequéncia, o direito de residéncia foi reconhecido aos trabalhadores
e sua familia, relacionando-se com o direito a exercer uma atividade laboral noutro
Estado-Membro da CEE. Esse ponto de vista foi baseado principalmente no caracter
inovador do Tratado que o Tribunal de Justiga salientou tdo cedo como 1963 € 1964 em
van Gend en Loos® e Costa v ENEL'’, e por certas disposicdes do Tratado, nomeadamente

as relativas a livre circulacdo de pessoas'!.

No Tratado Constitutivo a livre circulacio de pessoas centrava-se nos
trabalhadores, na liberdade de estabelecimento e na liberdade de prestacdo de servigos,
mas as disposicdes foram amplamente interpretadas pelo TJUE. Além disso a legislacao

da Unido, também ela amplamente interpretada pelo TITUE, nomeadamente na assisténcia

9 Acérdio Van Gend en Loos v Netherlands Inland Revenue Administration, de 5 de fevereiro de 1963, Processo C-26/62,
EU:C:1963:1.

10 Acérddo Costa c. ENEL, de 15 de julho de 1964, Processo C-6/64, EU:C:1964:66.

! European Law Journal (September 2007). Vol. 13, No. 5, pp. 591-610.
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social de trabalhadores migrantes desde 1958'? e sobre os direitos dos trabalhadores
migrantes ao abrigo do Regulamento (CEE) n.° 1612/68'%, de 15 de outubro de 1968,
relativo a livre circulagdo dos trabalhadores na Comunidade, conferiu uma protecao

substancial aos trabalhadores migrantes e seus dependentes.

Com a entrada em vigor do Tratado da Unido Europeia, nas suas disposi¢des
comuns, veio impor a Unido o objetivo do “refor¢o da defesa dos direitos e dos interesses
dos nacionais dos seus Estados-Membros, mediante a instituicdo de uma cidadania da
Unido” (atuais artigos 9.° TUE; artigos 20.° a 25.° TFUE, artigos 39.° a 46.° da Carta dos
Direitos Fundamentais), com a ideia subjacente de que, ao lado da Europa, primeiro, do
mercado Unico, e, depois da moeda Unica, era necessario criar uma “Europa dos cidaddos”

e “aproximar a Europa dos cidaddos”!*.

Como acima mencionado, os primeiros passos na instituicio da cidadania
europeia, foram dados com a preparacdo do Tratado de Maastricht, formalmente tratado
por Tratado da Unido Europeia. Assinado a 7 de fevereiro de 1992 em Maastricht, na
Holanda, introduziu a cidadania da Unido Europeia. Entrou em vigor a 1 de novembro de
1993 com o objetivo de preparar a unido monetaria europeia, iniciando o processo da
implantacdo de uma moeda Unica europeia (que veio a ser o euro) e introduzir elementos
para uma unido politica, criando uma cidadania comum europeia, um banco central
europeu e a implementacdo de uma politica estrangeira e de seguranca entre os Estados-
Membros. Uma das grandes inovagdes foi a instituicdo de uma cidadania europeia
paralela a cidadania nacional. Esta cidadania confere novos direitos aos europeus,
nomeadamente o direito de circularem e residirem livremente na Comunidade. E
precisamente na cidadania da UE que assenta o direito de livre circulacdo e residéncia das
pessoas no territério dos Estados-Membros. Qualquer pessoa que tenha a nacionalidade
de um Estado-Membro € igualmente cidadao da Unido Europeia (UE). A cidadania da
Unido ndo substitui a cidadania nacional, apenas a complementa, artigo 20.° do Tratado

sobre o Funcionamento da Unido Europeia'®. O Tratado de Lisboa confirmou este direito,

2 Em 1958, o Conselho emitiu dois regulamentos relativos 2 seguranga social dos trabalhadores migrantes, os quais foram
posteriormente substituidos pelo Regulamento (CEE) n.° 1408/71 e pelo Regulamento (CEE) n.° 574/72 que estabelece as modalidades
de aplica¢do do primeiro.

'3 JOUE L-257/2 de 19.10.1968.

14 De Quadros, F. (2008). Direito da Unido Europeia. Coimbra, Almedina, edi¢do 3, pp. 56 e 57.

15 De Quadros, F. (2008). Direito da Unido Europeia. Coimbra, Almedina, edigdo 3, pp. 114-118.
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que estd também incluido nas disposi¢des gerais relativas ao Espaco de Liberdade,

Seguranca e Justiga.

O Tribunal de Justi¢a tem desempenhado um papel fundamental na evolugdo da
cidadania da Unido nomeadamente nas suas deliberacdes respeitantes aos direitos de
cidadania e residéncia, em particular no que concerne ao acesso a prestagcdes sociais dos
cidaddos nao economicamente ativos por demonstrar ser uma questao particularmente
sensivel. Esta vulnerabilidade advém do dificil equilibrio entre os interesses legitimos dos
Estados-Membros protegerem os seus sistemas de seguranca social e a potencial ameaca

aos direitos dos emigrantes economicamente inativos da UE.

No direito de livre circulagdo, independentemente do seu significado preciso e
€scopo, parece-nos necessario que os seus beneficidrios tenham acesso a certos beneficios
publicos enquanto permanecerem ou residirem no territério de um Estado-Membro. Por
exemplo, pode desencorajar os cidadaos da UE a exercerem os seus direitos de Liberdade
de circulagdo e residéncia, caso estes ndo englobem o direito de assisténcia médica, o
direito a ser admitido em escolas e universidades ou se a simples transposi¢ao da fronteira

leve a uma perda de beneficios sociais.

Numa constru¢do ampla o objetivo do direito de livre circulagdo pode ser
interpretado como uma liberdade de circulacdo de estudantes, pacientes e pessoas em
caréncia de beneficios sociais, o que habilita os seus beneficidrios a deslocarem-se a outro
Estado-Membro com o unico propésito de usufruirem dos seus servicos de seguranca
social. Numa constru¢cdo mais ampla, a interpretacdo da liberdade de circulacdo de
pessoas pode no entanto afetar os servicos publicos dentro da UE. Uma incondicional e
ilimitada liberdade de movimento para estudantes, pessoas, pacientes, pode por em causa
os fundos e as infraestruturas de seguranca social do Estado-Membro. Até certo ponto, a
capacidade de um Estado-Membro em manter e desenvolver os seus servi¢os publicos
poderia vir a depender da capacidade de excluir nacionais e/ou residentes de outros

Estados-Membros'©.

1 Van Der Mei, P. (2003). Free Movement of Persons Within the European Community: Cross-border Access to Public Benefits. Hart

Publishing, pp. 1-16.
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Um instrumento fundamental na compreensdo desta temdtica € a Diretiva
2004/38/CE"’, relativa aos direitos dos cidaddos da Unido e das suas familias no exercicio
da liberdade de circulagdo e permanéncia, estabelecendo algumas condi¢des e restricoes
nomeadamente a distin¢cdo entre residéncia até trés meses, residéncia de trés meses a cinco

anos e residéncia por mais de cinco anos.

A Diretiva proporciona a todos os cidadaos da UE o direito de entrar em qualquer
Estado da UE sem quaisquer condicdes ou formalidades para além de um Cartao de
Identidade vélido ou passaporte por um periodo de trés meses (artigo 6.° da Diretiva
2004/38/CE). Contudo, € referido explicitamente no artigo 24.° (2) que o Estado-Membro
anfitrido ndo estd obrigado a conceder qualquer direito de assisténcia social durante estes

primeiros trés meses de residéncia.

De acordo com o artigo 7.° (1) da Diretiva 2004/38/CE os cidadaos da UE apenas
tém o direito de residir no territorio de outro Estado-Membro por um periodo superior a
trés meses se exercerem uma atividade assalariada ou ndo assalariada ou tenha recursos
suficientes para si proprio e para os membros da sua familia, a fim de ndo se tornarem
uma sobrecarga para o regime de seguranca social do Estado-Membro de acolhimento
durante o periodo de residéncia. O cidaddo da Unido que residir legalmente por um
periodo continuo de cinco anos no Estado-Membro anfitrido adquire o direito de

residéncia permanente no mesmo.

Se nos referirmos a cidadania da Unido como elemento essencial da atual
configuracao juridico politica da Unido Europeia, € indispenséavel aferirmos quais os seus
contornos, pois sé assim podemos apontar as suas insuficiéncias e anotar as suas

virtualidades.

Como ja referido, € sabido que a cidadania da Unido foi introduzida pelo Tratado
de Maastricht, tendo surgido tanto como consequéncia do processo de integracao politica
europeia ja encetado (e que teve no Tratado de Maastricht, at¢ a0 momento, o seu
apogeu), quanto como motor para o seu desenvolvimento. Estando os Estados-Membros

resolvidos a instituir uma cidadania comum aos nacionais dos seus paises, que permitisse

17 Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 29 de abril de 2004, relativa ao direito de livre circulagio e residéncia
dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no territério dos Estados-Membros, que altera o Regulamento (CEE) n.°
1612/68 e que revoga as Diretivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE,
90/365/CEE e 93/96/CEE. JOUE L-158/77 de 30.4.2004.
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estabelecer um elo de associagdo e de proximidade com a Unido Europeia e complementar
outros desenvolvimentos da Unido (como o espaco Schengen e, mais tarde, o espago de
liberdade, seguranca e justica), a pergunta que coerentemente se colocava era saber em
que consistia esta cidadania da Unido, ou seja, era a cidadania da Unido uma cidadania
nova, auténoma em relac¢ao a cidadania nacional e como definir o circulo dos cidadaos da

Unido'8.

A resposta a primeira questao € negativa, ela é-nos dada pelo atual artigo 20.° (1)
do TFUE, que depois de nos dizer que “¢ instituida a cidadania da Unido”, acrescenta o

seguinte:

1, (...) E cidaddo da Unido qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um

Estado-Membro. A cidadania da Unido ndo acresce a cidadania nacional e ndo a substitui.

Esta redacdo, ndo lhe fora dada pelo Tratado de Maastricht, o artigo 8.° CE nado
contemplava a ultima frase transcrita, mas sim, no Tratado de Amesterddao, num esfor¢co
de aclaracdo em prol da transparéncia e legibilidade desejada para os tratados'®. Na versdo
de Amesterdio podemos concluir que o pretendido é que a cidadania europeia
complemente a cidadania nacional. Que se cumule com a cidadania nacional, ndo

pretendendo sobrepor-se?’.

Quanto a segunda questao, a de saber se uma pessoa tem a nacionalidade de um
determinado Estado-Membro, € exclusivamente regida pelo direito nacional desse
Estado-Membro, remetendo-se assim para a esfera nacional a defini¢do da qualidade de
cidaddo da Unido Europeia. Esta op¢ao faz sentido, na medida em que a Unido Europeia
ainda nao € uma entidade politica soberana que se possa substituir aos Estados-Membros

através de critérios comuns de determinacdo da cidadania.

Passa a ser cidadao da Unido Europeia quem tiver adquirido a nacionalidade de
um dos Estados-Membros (artigo 9.° do TUE), ndo sendo substitutiva da cidadania
nacional, adere a esta, ampliando o leque de direitos de que gozam os nacionais dos

Estados-Membros.

'8 De Quadros, F. (2008). Direito da Unido Europeia. Coimbra, Almedina, edi¢do 3, p. 57.

1 Gorjao Henriques, M. (2010). Direito da Unido. Coimbra, Almedina, edigdo 6, p. 563.

20 Para uma informagdo mais detalhada ver Silveira, A., Canotilho, M e Froufe, P. (coords.) (2016). Direito da Unido Europeia -
Elementos de Direito e Politicas da Unido. Almedina, Coimbra; e Acérddo Rottmann, de 2 de marco de 2010, processo C-135/08,

EU:C:2010:104.
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Neste sentido, € imperativo precisar o contetido da cidadania da Unido, entendida
como complexo de direitos (e de deveres) que caracterizam uma pessoa enquanto sujeito
de uma determinada comunidade. A cidadania europeia encontra-se consagrada na Parte
IT do TFUE, entre os artigos 18.° a 25.°, e os direitos tradicionalmente associados pela
cidadania da Unido encontram-se consagrados nos artigos 20.° a 24.°, nomeadamente o
direito de livre circulagdo e residéncia no territério dos Estados-Membros «artigos 20.°
(2) (a) e 21.°, TFUE»; o direito de eleger e ser eleito (logo, capacidade eleitoral ativa e
passiva) nas elei¢des para o Parlamento Europeu e nas eleicdes municipais do Estado de
residéncia, nas mesmas condi¢des que os nacionais desse Estado «artigos 20.° (2) (b) e
22.°, TFUE»; o direito a protecdo de autoridades diplomaticas e consulares de qualquer
outro Estado-Membro, nas mesmas condi¢des dos nacionais desse Estado «artigos 20.°
(2) (c) e 23.°, TFUE»; o direito de iniciativa popular — este importante direito foi originado
pelo Tratado de Lisboa e consta do artigo 11.° (4), TUE — as condic¢des de exercicio deste
direito encontram-se reguladas no artigo 24.°, parte 1, TFUE; o direito de se dirigir a
qualquer 6rgao ou instituicdo da Unido e consta dos artigos 20.° (2) (d), 3.* parte, e 24.°,
parte 4, TFUE; o direito de peti¢do ao Parlamento Europeu «artigo 20.° (2) (d), 1* parte,
TFUE», o objeto deste direito, bem como os termos do seu exercicio encontram-se
regulados no artigo 227.° TFUE; o direito de queixa ao Provedor de Justi¢a, previsto no
artigo 20.° (2) (d), 2. parte, TFUE, estando disciplinado o exercicio desse direito no artigo

228.°, TFUE.

2. Do Tratado de Roma ao Tratado de Lisboa

O desejo de dar a Europa uma identidade social e econdmica tem uma longa
histdria. No entanto, a politica social na Unido Europeia continua a ser uma prerrogativa
individual dos Estados-Membros. Este ponto mostra como a politica social Europeia

evoluiu nas dltimas décadas.

A ideia de uma politica social Europeia nao € nova, mesmo no periodo anterior ao
Tratado de Roma, em 1957, o primeiro-ministro Francés e socialista Guy Mollet tentou

que a harmonizagdo dos regimes sociais fosse instalada como condi¢do para a unificacdo
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da Europa. Podemos, portanto, justificadamente dizer que a ideia de uma Europa Social
¢ tdo antiga quanto o caminho até Roma. A proposta Francesa foi motivada pelos temores

de que o aumento da liberalizaciio do comércio levaria ao dumping social?!

, com possiveis
consequéncias negativas para a ja fraca posi¢do competitiva da industria Francesa. Esta
ideia ndo foi apoiada pelos outros cinco membros fundadores da Comunidade Econémica
Europeia. No entanto, em forma de convencdo, foi inserida uma cldusula no Tratado
contendo o compromisso de uma cooperagdo mais estreita nas dreas de formacdo,
emprego, condi¢des de trabalho, relacdes laborais e seguranca social. Também foi feita
uma referéncia explicita a possibilidade de harmonizar a legislagdo com o objetivo de
alcancar a igualdade de remuneracdo entre homens e mulheres e os direitos de seguranca
social dos trabalhadores migrantes também foram mencionados. Era expectdvel que os
Estados-Membros eventualmente convergissem para um nivel uniformemente elevado de

protecdo social, mas nenhum mecanismo obrigatério foi anexado a essa expectativa®?.

A promessa de harmonizacido ndo foi cumprida nos 15 anos subsequentes. A
razdo para isso foi a exigéncia de unanimidade. Isso significava que as propostas
progressivas tinham poucas possibilidades de serem aprovadas. Além disso, foi um
periodo de crescimento econémico estdvel, e os cidaddos estavam menos preocupados
com a perda de empregos para os paises de baixos saldrios. Quando a economia chegou
a uma recessdo apOs a primeira crise do petréleo, a atencdo voltou-se para a ideia de
limitar a concorréncia na area regulamentar social. Isso levou ao primeiro Programa de
Acdo Social (1974)%, que se concentrou na igualdade de tratamento entre homens e
mulheres, leis trabalhistas e melhores condi¢cdes de trabalho. As ambigdes de
harmonizacdo da politica social foram, no entanto, anuladas pela entrada dos novos
Estados-Membros, a Irlanda, o Reino Unido e a Dinamarca, os quais deram muita

relevancia a sua autonomia.

21 A expressdo tem por fim designar a pratica por meio da qual os empregadores encerram as suas empresas estabelecidas em locais
onde os saldrios sdo elevados a fim de se restabelecerem em outros paises onde a mao de obra é mais barata. O motivo da reducio nos
saldrios €, na maioria das vezes, a inobservancia de direitos minimos dos trabalhadores. Nesta linha de raciocinio, fala-se em “dumping
social” quando os precos baixos resultam do facto de as empresas estarem instaladas em paises onde nao sdo cumpridos os direitos
minimos dos trabalhadores, internacionalmente reconhecidos.

Ver a este respeito, Mooij, R. e Tang, P. (2003). Four Futures of Europe. cpb, Centraal Planbureau, pp. 44-45 e 78-79. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/4748915_Four_Futures_of_Europe.

22 Bean, C., Bentolila, S., Bertola, G. e Dolado, J. (1998). Social Europe: One for all? Monitoring European Integration. CEPR,
Londres, pp. 1-6.

2 JOUE C-13/1 de 12.2.1974.
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Na década de 1980, a Comunidade Europeia expandiu-se para o sul. Isso levou a
novos receios de dumping social nas economias mais desenvolvidas do Noroeste da
Europa pelos paises com niveis econdmicos mais baixos. Como resultado, a partir de
meados da década de 1980, em parte sob a influéncia da crescente integracio en route
para o mercado interno europeu, a ideia de uma politica social pan-Europeia ganhou

impulso.

O Ato Unico Europeu (1986)** introduziu a tomada de decisdes com base numa
maioria qualificada em vérias areas da politica social. Este facto levou a um consideravel
reforco da competéncia da “Europa” para atuar no dominio social: a Comissido Europeia
poderia agora, por exemplo, contornar as ameacgas de vetos Britdnicos, € uma grande
quantidade de legislacdo sobre as condi¢des de trabalho foi produzida, por exemplo, os
padrdoes minimos de seguranca no local de trabalho. Em 1989, a ideia de uma politica
social pan-Europeia levou a “Carta Social” (Carta dos Direitos Sociais Fundamentais),
que desenvolveu as ideias de harmonizagdo e reconhecimento mutuo. O Reino Unido ndo
participou, porque se recusou a tolerar qualquer intervencdo da Europa na sua politica

social.

O desenvolvimento de uma politica social Europeia prosseguiu na década de 1990
nos “Tratados Holandeses” (Maastricht e Amesterddao). No dltimo tratado, a politica
social foi incluida no tratado pela primeira vez, como Capitulo Social e ratificada por
todos os Estados-Membros da UE, incluindo o Reino Unido. Entre outras coisas, este
Capitulo Social estabeleceu diretrizes sobre o papel dos parceiros sociais, prote¢do em
caso de despedimento em massa, hordrio de trabalho, licenca parental e pagamento
proporcional para trabalhadores a tempo parcial e a tempo inteiro. A luta contra a exclusao
social também foi explicitamente incluida como um dos objetivos politicos da UE (artigos
136.° e 137.° do Tratado de Amesterdao). Tal ndo significou que, a partir desse momento,
os Estados-Membros da UE se comprometiam a completar a harmonizacdo das
regulamentagdes sociais. Na verdade, foram estabelecidos limites para o mesmo,

incorporando o principio da subsidiariedade no Tratado de Maastricht o que sublinhou

240 Ato Unico Europeu (AUE) revé os Tratados de Roma com o objetivo de relangar a integragdo europeia e concluir a realizagdo do
mercado interno. Altera as regras de funcionamento das instituicdes europeias e alarga as competéncias comunitarias, nomeadamente

no ambito da investiga¢do e desenvolvimento, do ambiente e da politica externa comum (JOUE L-169 de 29.6.1987).
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mais uma vez que, apesar de todas as etapas para a unificacdo Europeia, a politica social

permaneceu em grande parte um assunto nacional®.

Em mar¢o de 2000, uma nova dimensao foi adicionada ao Capitulo Social, quando
o Conselho Europeu em Lisboa langou uma estratégia de dez anos para a Unido Europeia
direcionada para objetivos econdmicos, sociais e ambientais. O objetivo desta estratégia
era permitir que a Europa “se tornasse a economia mais competitiva e dinamica do
mundo, capaz de um crescimento econdémico sustentdvel com mais e melhores empregos
e maior coesdo social”. Este objetivo exigiu uma politica global que incluisse um
compromisso de modernizar o modelo social Europeu, além de encorajar o conhecimento
e a inovacgdo, fortalecendo a competitividade e promovendo o desenvolvimento
sustentdvel. Em ultima andlise, a estratégia foi e continua a ser destinada a criar as
condig¢des para o pleno emprego na Unido Europeia e a reduzir as diferengas de bem-estar

em toda a Europa®.

Desde a Cimeira de Lisboa, o Conselho Europeu traduziu os amplos objetivos
estratégicos numa lista sempre crescente de metas mais concretas. Estes abrangem uma
série de dreas, tais como investimento em formacdo, pesquisa e desenvolvimento,
inovagdo, empreendedorismo e protecdo ambiental. Um programa de 10 anos foi
elaborado para a realizagdo dessas ambic¢des, que inclui reformas nos mercados de mao
de obra, capital e bens. Todos os anos, o progresso dos Estados-Membros na consecu¢do
dos objetivos € avaliado pela Comissao Europeia e discutido pelos lideres governamentais

durante o Conselho Europeu da Primavera.

O Conselho Europeu sublinhou em Lisboa que a estratégia deveria centrar-se nos
investimentos em capital humano e no desenvolvimento de um estado ativo e dindmico
do bem-estar. O numero de residentes da UE que vivem abaixo do limiar da pobreza é
considerado inaceitavel e o Conselho afirmou que o objetivo estratégico de garantir a
economia mais competitiva do mundo baseada no conhecimento ndo deve ser
acompanhado de um agravamento dos problemas existentes nas areas de desemprego,

exclusdo social e pobreza. A Agenda Social Europeia foi adotada durante o Conselho

2 Bean, C., Bentolila, S., Bertola, G. e Dolado, J. (1998). Social Europe: One for all? Monitoring European Integration. CEPR,
Londres, pp. 7-8.
26 Conselho Europeu extraordindrio de Lisboa (marco de 2000): para uma Europa da inovagio e do conhecimento. Disponivel em:

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=LEGISSUM:c10241.
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Europeu de Nice?’. Esta Agenda destina-se a conduzir 2 modernizagio do estado do bem-
estar europeu. A politica social € definida como “politica de combate a pobreza e exclusao

social”.

Como em outras dreas do processo de Lisboa, uma série de ambi¢des bdsicas de
politica social foram acordadas pelos Estados-Membros. O primeiro é a promog¢do do
emprego. Ter emprego é considerado a melhor garantia contra a exclusdo social. Além
disso, as altas taxas de emprego podem ampliar a base tributdvel, permitindo o
financiamento de protecdo social para aqueles que ndo conseguem trabalhar, muito
importante a luz do envelhecimento da populagdo. Outro dos principais objetivos da
politica social Europeia € reduzir o nimero de pessoas em risco de pobreza e exclusdao

social.

A Cimeira Europeia de Lisboa deliberadamente nao fez acordos sobre a forma de
atingir os objetivos, 0 mesmo € considerado responsabilidade dos Estados-Membros. O
Conselho Europeu em Bruxelas reafirmou que os objetivos tinham de ser alcangados
“tendo em conta o principio da subsidiariedade e as competéncias nacionais relativas a
organizagdo e ao financiamento da seguranga social”, apresentando-se de acordo com o
método aberto de coordenacdo (MAC)?® que estd a ser aplicado em mais e mais dominios
politicos na UE. Este método da aos paises a liberdade de escolher as medidas que melhor
se adequam a sua sociedade particular e modelo de bem-estar social. A correspondéncia
entre o desempenho dos Estados-Membros e os objetivos estabelecidos é avaliada pela
Comissao Europeia e por “revisdes periddicas”. O objetivo dessas avaliagdes e revisdes
€ permitir que a politica nacional seja ajustada, confrontando-a com padrdes e préticas

em outros paises. Se necessario, o Conselho Europeu pode emitir recomendacoes.

270 Conselho Europeu reuniu-se em Nice, em 7, 8 ¢ 9 de dezembro de 2000. Os trabalhos iniciaram-se por uma troca de impressdes
com a Presidente do Parlamento Europeu, Nicole Fontaine, acerca dos principais temas em debate: Carta dos Direitos Fundamentais;
Alargamento da UE, Politica Europeia Comum de Seguranga e Defesa; Novo impulso para a Europa Econémica e Social; Europa dos
Cidadaos; Relagdes Externas. Disponivel em: http://www.europarl.europa.eu/summits/nicel_pt.htm.

2 0 MAC na Unido Europeia (UE) pode ser descrito como uma forma de direito ndo vinculativo «soft law». Trata-se de um método
intergovernamental de elaboragdo de politicas do qual ndo resultam medidas legislativas vinculativas no ambito da UE e que ndo exige
aos paises da Unido a introduc@o de disposi¢des legislativas ou a alteragdo das disposi¢des em vigor nos mesmos. O MAC veio
representar um novo quadro de cooperacdo entre os paises da UE a favor da convergéncia das politicas nacionais, com vista a
realiza¢do de determinados objetivos comuns. No dmbito deste método intergovernamental, os paises da UE sdo avaliados pelos outros
paises da Unido «peer pressure», competindo 2 Comissao unicamente uma funcéo de vigilancia. O MAC intervém em certos dominios

da competéncia dos paises da UE como o emprego, a protecio social, a inclusdo social, a educagao, a juventude e a formagao.
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Embora nao haja san¢des, a pressao politica significa que este método vai além das formas

ndo obrigatdrias de avaliacdo comparativa (benchmarking).

A traducdo dos objetivos Europeus para a politica nacional é, portanto, de crucial
importancia para o sucesso do MAC. Todos os paises, em conformidade, compilam
planos de acdo nacionais a cada dois anos nos quais estabelecem como pretendem
combater a pobreza e a exclusdo social no seu pais. A prioridade dada a politica social
proposta nos Planos Nacionais de Acao serd diferente entre os varios Estados-Membros,

como as atuais disposi¢des revelam?.

Concluindo, para se preparar para o futuro, a Unido deve confiar nas suas
conquistas. Deve continuar a promover os valores que a caracterizam de solidariedade e
justica consagrados na Carta dos Direitos Fundamentais. O modelo social Europeu,
caracterizado principalmente por sistemas que oferecem um alto nivel de protecao social,
pela importincia do didlogo social e pelos servicos de interesse geral, cujo ambito abrange
atividades vitais para a coesao social, baseia-se hoje, para além da diversidade de sistemas

sociais dos Estados-Membros, em um nticleo comum de valores™°.

3. Seguranca social

O conceito tradicional de segurancga social, tal como estabelecido em textos
juridicos internacionais, como a Conveng¢do 102 da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT)*' sobre normas minimas para a prote¢io da seguranga social e o

Regulamento (CE) n.° 883/2004* relativo a protecio da seguranca social dos

% Para maiores desenvolvimentos, ver Berghman, J. (2007). Social Protection revisited in Lisbon. Informal Meeting of the Ministers
of Employment and social Affairs, Perspectives on Employment and Social Policy coordination in the European Union, Guimaraes,
Portugal, pp. 103-114; Kvist, J. e Saari, J. (eds.) (2007). The Europeanisation of Social Protection. Policy Press; De Becker, E., Smits,
J. e Schoukens, P. (2015). Fighting social exclusion under the Europe 2020 strategy: which legal nature for the social inclusion
recommendations? International Comparative Jurisprudence, vol. 1, edi¢do 1, pp. 11-23.

39 Ver a este respeito, Agenda Social Europeia, aprovada pelo Conselho Europeu de Nice de 7, 8 € 9 de dezembro de 2000. JOUE C-
157 de 30.5.2001.

31 Adotada pela Conferéncia Geral da Organizagio Internacional do Trabalho, na sua 35* Sessdo, realizada em Genebra, em 28 de
junho de 1952.

32 JOUE L-166/1 de 30.4.2004.
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trabalhadores migrantes refere-se a uma lista de riscos sociais ou de contingéncias sociais.
A seguranca social € entdao definida como o conjunto de esquemas que operam para

compensar as consequéncias financeiras dessas contingéncias sociais.

Na verdade, tradicionalmente, distinguem-se dois tipos de instrumentos. Por um
lado, existem esquemas de substituicio de rendimento que visam garantir uma
remuneracao no caso de o rendimento primdrio ser interrompido como, por exemplo, no
caso de desemprego, doenga ou aposentadoria. Por outro lado, existem esquemas de ajuste
de rendimento que visam atender a despesas excecionais, como, por exemplo, aquelas
relacionadas com criangas ou cuidados médicos. Duas observacdes sdo dignas de nota
desta forma de definir a seguranca social. Em primeiro lugar, ndo se faz referéncia a
pobreza ou exclusdo social, mas a énfase é colocada nas consequéncias do rendimento de

um determinado conjunto de contingéncias sociais.

E, em segundo lugar, referindo-se a essas contingéncias e mais explicitamente aos
riscos sociais, esta forma de definir a seguranga social mostra uma incongruéncia clara
do seguro social. Nenhuma observacao, no entanto, é particularmente surpreendente, ja
que a maioria dos regimes de seguranca social existentes foram originalmente criados
como regimes de seguro social. Até ha algumas décadas, o carater de seguro desses planos
proporcionava-lhes um tremendo apoio popular o que os diferenciou das formas
estigmatizantes e muitas vezes odiadas de assisténcia publica e ajuda de caridade que os
precedeu™. No entanto, esses regimes de seguro social podiam ser apresentados de forma
explicita, inicialmente pelas sociedades de ajuda muitua, e posteriormente ser subsidiados
e tornados obrigatdrios e estatutdrios, porque se concentravam em riscos bem definidos
pelos quais os trabalhadores podiam ser confrontados. Para esses assalariados, tal
confronto com invalidez, velhice e desemprego significava perda da tnica fonte de
rendimento e, consequentemente, a pobreza. Por essa razdo, era a ameaca da pobreza
apresentada ao trabalhador que constituia a base dos esquemas de seguro social. No
entanto, agora, esse contexto alterou amplamente, assim como os esquemas de seguro

social e as defini¢des de pobreza®*.

3 Consultar neste sentido, Kohler, P.A. e Zacher, H.F. (eds.) (1982). The evolution of social insurance 1887-1991.Londres, Pinter.

3% Berghman, J. (1997). The resurgence of poverty and the struggle against exclusion: A new challenge for social security in Europe?
International Social Security Review. TISSER-Tilburg Institute for Social Security Research, Tilburg University, Holanda. Vol. 50,
p.- 4.
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Na sua esséncia, a seguranga social resume-se ao seguro de riscos. Oferece certeza
as pessoas de que poderdo continuar a viver a um nivel razodvel de subsisténcia se vierem
a ficar desempregadas, doentes, incapacitadas para o trabalho ou idosas. Embora as
pessoas beneficiem de uma maior certeza, talvez nio seja imediatamente claro porque o
mercado de seguros privado ndo pode cobrir 0s riscos aos quais as pessoas estao expostas.
O seguro privado poderia funcionar perfeitamente se a distribuicdo do risco fosse
conhecida e decorresse de uma varidvel independente para os diferentes individuos®>. Na
pritica, no entanto, particularmente no que diz respeito ao risco de desemprego, as
probabilidades sdo interdependentes. O seguro social obrigatdrio e estatal resolve esse
problema na fonte. E por isso que o seguro contra o desemprego nio pode ser deixado

para o mercado privado’®.

O seguro social também introduz a solidariedade de risco entre riscos bons e maus.
Aqueles que correm pouco risco devem pagar a mesma prestacao que as pessoas com alto
risco. O seguro social, em principio, ndo diferencia os perfis de risco individuais.
Ademais, a seguranca social implica a redistribuicdo do rendimento: o seguro ex-ante €,
de facto, a redistribuicdo ex-post. Pessoas afortunadas que ndo sdo atingidas pelo
infortinio pagam pelos seus concidaddos menos afortunados que ndo conseguiram evitar

o seu destino. Isso reduz os diferenciais de rendimento na sociedade em questao.

Embora o seguro social seja bom para a igualdade de rendimento, pode também
influenciar os estimulos para participacdo e inovagao. Isso sucede porque as pessoas que
estdo seguradas antes de um evento ocorrer comportam-se de forma diferente daquelas
que ndo tém seguro, o que pode ter um efeito favordvel. Por exemplo, as pessoas podem
estar dispostas a assumir mais riscos, como iniciar um negocio, submeter-se a um curso
de formacdo ou aceitar um emprego, porque se as coisas nao correrem da melhor forma,
continuam ainda seguros de um rendimento razodvel, promovendo o dinamismo da
economia e beneficiando a produtividade. No entanto, o impacto sobre o comportamento
também pode ser desfavoravel, por exemplo, os trabalhadores vém a sua posi¢do de
negociacdo aumentar se sua perda de rendimento é limitada, no caso de virem a ficar

desempregados. Poderia levar a exigéncias de maiores saldrios e aumento do desemprego.

35 Pieters, D. (2003). European Social Security and Global Politics 2001: Eiss Yearbook. Kluwer Law International, pp. 200-201.

3 A intervengdo governamental também & justificada no caso de riscos correlacionados. Se uma eventualidade afetar muitas partes
seguradas a0 mesmo tempo, a companhia de seguros deixa de ser capaz de distribuir o risco sobre um grande grupo de pessoas. Além
disso, os altos custos de transagdo, incertezas fundamentais ou riscos com uma probabilidade préxima de 1 podem ser motivos para a

intervengdo do governo.
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Além disso, o seguro social pode significar que pessoas ou empresas facam menos
esforcos para evitar um evento desagraddavel. Por exemplo, as empresas ficardo menos
preocupadas em prevenir que os trabalhadores fiquem incapacitados para o trabalho,
enquanto os trabalhadores ja ndo ddo o seu melhor no trabalho, porque no caso de serem

demitidos, ainda tém assegurado um rendimento razoavel’’.

Segurancga social também pode provocar diferentes comportamentos das pessoas
apés um evento ter ocorrido. Por exemplo, as pessoas que recebem beneficios podem
estar menos inclinadas em procurar trabalho e tornar-se mais discriminatérias ao aceitar
ofertas de emprego. O abuso do sistema de seguranca social é também um risco. Para o
governo, € dificil, em muitos casos, confirmar se as reivindicacdes das pessoas sdao
genuinas porque essa informacdo ndo € ficil de obter. A solidariedade de risco e o
rendimento de solidariedade no sistema de seguranca social também implicam que as
pessoas perceberdo as contribui¢des da seguranca social como um imposto, uma vez que
a relacdo entre as contribuicdes obrigatdrias e o beneficio esperado € ofuscada pela
solidariedade compulsdria. A natureza fiscal das prestacOes de seguro social afeta a
decisdo das familias sobre oferecerem o seu trabalho e a seguranca social, deste modo,
reduz o emprego. O equilibrio entre igualdade e participacdo €, portanto, uma

consequéncia inevitdvel da seguranca social’®.

4. A perspetiva Europeia

A Unido Europeia caracteriza-se pelo seu modelo social, pelo menos isso é
frequentemente reivindicado em documentos oficiais da Unido Europeia (UE). Sob a
presidéncia de Jacques Delors, a Comissdo da UE referiu-se explicitamente ao “modelo

social europeu” pela primeira vez no seu Livro Branco sobre a politica social (1994)%°.

37 De Grauwe, P. e Polan, M. (2003). Globalisation and Social Spending. CESifo Working Paper Series No. 885. Disponivel em:
https://ssrn.com/abstract=386765.

3% Horst, A. (2003). Structural estimates of equilibrium unemployment in six OECD economies. CPB Discussion Paper 19, CPB
Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis.

% Commission of the European Communities (1994). European Social Policy — A way forward for the Union. A white paper. COM(94)
333 final, Bruxelas.
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No prefacio ¢ afirmado que o “objetivo no préximo periodo deve ser preservar e
desenvolver o modelo social europeu a medida que avangamos para o século XXI...”.
Ap0s esta declaracdo de abertura, a referéncia ao modelo social tem sido repetidamente
feita nas agéncias de comunicacdo e sociais da Comissao da UE*. Da mesma forma, veio
regularmente as conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu*!. Embora seja aceite
que a Unido Europeia se caracteriza pelo seu modelo social, o modelo ndo estd definido
explicitamente. No Livro Branco (1994), a Comissdo define o “modelo social europeu”
em termos bastante gerais como “valores que incluem democracia e direitos individuais,
negociagdo coletiva gratuita, economia de mercado, oportunidades iguais para todos,
protecdo social e solidariedade”. Um dos principais componentes do modelo sdo os
“sistemas de protecdo social altamente desenvolvidos™?. O dislogo social europeu é

mencionado como uma pedra angular do modelo™®.

Na literatura sobre ciéncias sociais, o modelo social refere-se a sistemas
desenvolvidos de direito trabalhista e sistemas de seguranca social redistributivos,
proporcionando protecdo de rendimento e compensacdo de custos para contingéncias
reconhecidas, como pensdo de velhice, incapacidade laboral, desemprego, cuidados de
saide e encargos familiares. Contrariamente aos esquemas privados, a solidariedade
subjacente ndo se restringe ao nivel horizontal (solidariedade dentro do grupo), mas
estende-se também ao nivel vertical (redistribui¢do de rendimento). E, na sua forma mais
completa, o sistema possui um esquema de assisténcia social residual que assegura uma
subsisténcia minima a todos os cidadaos quando os mecanismos do mercado de trabalho
e 0s seguros sociais ndo conseguem fazé-lo. Embora possa haver alguma diversidade na
formacdo do Estado de bem-estar europeu, os cientistas sociais concordam, no entanto,

que o rendimento nas nossas sociedades europeias € efetivamente redistribuido, desde “os

40 Cfr. Comissdo das Comunidades Europeias (1997). Modernizar e melhorar a Protegdo Social na Unido Europeia. COM(97) 102
final, Bruxelas; Comissao das Comunidades Europeias (2001). Comunicagdo da Comissdo ao Conselho, ao Parlamento Europeu ao
Comité Econémico e Social e a0 Comité das Regides — Emprego e politicas sociais: um quadro para investir na qualidade. COM(2001)
313 final, Bruxelas; Comissao das Comunidades Europeias (2000). Comunicacdo da Comissdo ao Conselho, Parlamento Europeu,
Comité Econémico e Social e Comité das Regides — Agenda de Politica Social. COM(2000) 379 final, Bruxelas.

41 Conselho Europeu de Lisboa 23 e 24 de margo de 2000 — Conclusdes da Presidéncia (2000). Considerandos 24 e 31; Conselho
Europeu de Barcelona 15 e 16 de margo de 2002 — Conclusdes da Presidéncia (2000). Considerandos 22 e 24. Conselho Europeu de
Bruxelas 8 e 9 de marco de 2007 — Conclusdes da Presidéncia (2007). Considerando 18.

42 Comissdo das Comunidades Europeias (1997). Modernizar e melhorar a Protegdo Social na Unido Europeia. COM(97) 102 final,
Bruxelas.

4 Comissio das Comunidades Europeias (2008). Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité
Econdémico e Social Europeu e ao Comité das Regides — Agenda social renovada: oportunidades, acesso e solidariedade na Europa do

século XXI. COM(2008) 412 final, Bruxelas.
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ombros mais fortes até os mais fracos™* com o intuito de proteger os que enfrentam

grandes despesas e/ou perda de rendimento devido a uma contingéncia social.

Todavia, este € um conceito muito vago para trabalhar. Em termos legais, um
modelo refere-se a um quadro de referéncia sobre o qual um sistema ou regras podem ser

estabelecidos para que ele seja avaliado.

Muitos Estados da Europa Central e Oriental foram, apés o colapso da Unido
Soviética, reformando fundamentalmente os seus sistemas de seguranga social. Em
alguns desses paises, as reformas foram, em larga medida, inspiradas por documentos
politicos do Banco Mundial e do Fundo Monetério Internacional (FMI), o dltimo como
instituicao internacional de financiamento (para financiar as reformas necessarias), o
primeiro como instituicdo de consultoria fornecendo conselhos sobre como evoluir de
uma economia de comando comunista para uma economia de mercado mais ocidental
como livre. Como parte de um pacote financeiro mais amplo, os paises foram
aconselhados — ou até mesmo instruidos — sobre como reformar de forma concreta os seus
esquemas de seguranca social para que estes estivessem mais alinhados com as economias
tipicas de mercado livre. Os conceitos-chave nas propostas de reforma foram “aumentar
a concorréncia entre os prestadores de servigos sociais”, a necessidade de “mais

privatizacao” no sistema e uma provisao de beneficios mais “direcionada”.

A reforma do regime de pensdes em um esquema de trés pilares*’, combinando o
melhor dos seus efeitos, elementos de reparticdo e capitalizagdo, era quase obrigatorio. O
Banco Mundial desenvolveu um projeto concreto sobre como tal esquema de pensdo de

trés pilares poderia ser projetado, embora esse modelo evoluisse ao longo dos anos*®. Em

“ Esping-Andersen, G. (1990). The three worlds of Welfare capitalism, Princeton University Press, Princeton; Berghman, J. (2007).
Social Protection revisited in Lisbon. Informal Meeting of the Ministers of Employment and social Affairs, Perspectives on
Employment and Social Policy coordination in the European Union. Guimaraes, Portugal, pp. 103-114 e Arts, W., Gelissen, J. (2002).
Three worlds of welfare capitalism or more? A state of the art report. European Journal of Social Security, Vol. 12, edi¢do 2, pp. 137-
158.

4> Sumariamente, o primeiro pilar respeita a um sistema de pensdo padronizado e estatal, que oferece cobertura bésica e se concentra
principalmente na redugdo da pobreza; o segundo pilar aborda o sistema financiado que os destinatdrios e os empregadores pagam,
incluindo fundos de pensdo e contas/planos de contribuicdo definida e o terceiro pilar concerne a contas financiadas privadas
voluntdrias, incluindo planos de poupancga individuais, seguros, etc.

4 Para mais desenvolvimentos, Alderman, H. e Yemtsov, R. (2012). Productive Role of Safety Nets. Background Paper for the World
Bank 2012-2022 Social Protection and Labor Strategy, Washington; Dorfman, M. e Palacios, R. (2012). World Bank Support for
Pensions and Social Security. Background Paper for the World Bank 2012-2022 Social Protection and Labor Strategy, Washington e
Marzo, F. e Mori, H. (2012). Crisis Response in Social Protection. Background Paper for the World Bank 2012—-2022 Social Protection
and Labor Strategy, Washington.
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esséncia, a ideia era manter o primeiro pilar (de pensao), baseado na reparticdo em um
nivel basico e que abrangesse a populacdo total (trabalhadora); nos pilares subsequentes
(2.°e 3.°), os segurados tinham de acumular as suas poupancgas individualmente por meio
de capitalizacdo. Estaria, no entanto, um regime de pensio em pilares, de acordo com o

tao aclamado “modelo social europeu”?

Muitos dos Estados da Europa Central e Oriental envolvidos tinham uma
derradeira ambicdo de se juntar a UE. Consequentemente, ao analisarem os seus sistemas
sociais, quiseram torna-los compativeis com a UE. Como quase nenhum dos estados da
UE (naquele momento) tinha um regime de pensdes em vigor semelhante ao promovido
pelo Banco Mundial ou pelo FMI, isso suscitou alguma preocupagio (ou mesmo suspeita)
entre os formuladores de politicas nas regides orientais da Europa. A questdo de saber se
esses planos politicos estavam em consonincia com a Europa social dominante, foi,
portanto, mais do que justificada. No entanto, na auséncia de um quadro de referéncia,

isto é, o que o modelo representava em termos concretos, a UE permaneceu em siléncio.

Do ponto de vista pessoal, muitos dos planos propostos (na época) aparentaram
ser “nao-Europeus”, mas este julgamento ndo poderia ser legalmente fundamentado
devido a falta de padrdes concretos da UE. Um pouco para a surpresa dos Estados em
causa, o modelo social da UE nao foi traduzido em critérios praticos, nos quais os sistemas
de seguranca social em geral, e as reformas, em particular, poderiam ser testadas com
referéncia ao seu valor social. O modelo podia ser tipico na Europa, mas foi muito vago
para ser usado como uma referéncia concreta a luz da qual os sistemas ou mudangas nos
sistemas legais poderiam ser desencadeados. Para um tal teste, seria necessdrio referir os
padrdes minimos de seguranga social da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) e
do Conselho da Europa*’. No entanto, esses padrdes ndo poderiam (e ainda ndo podem)
ser considerados como uma emanac¢do concreta do modelo social da UE, uma vez que

nao foram legalmente aprovados pela UE como institui¢do, apesar das referéncias no

47 Em particular, a Convengdo 102 da OIT e o Cédigo Europeu de Seguranca Social: muitas vezes levando a um incumprimento
quando os planos de reforma previstos foram testados em relag@o as normas. Este foi pelo menos o resultado quando foram realizados
concretamente os “relatorios zero” que testaram o sistema de seguranga social na sua compatibilidade com o Cédigo. Ver Schoukens,
P., Instruments of the Council of Europe and interpretation problems, em Pennings, F. (ed.) (2007). International social security
standards. Intersentia, Antuérpia-Oxford, pp. 71-89; Pieters, D. e Schoukens, P., Social security law instruments of the next generation,

em Vonk, F. e Pennings, F. (eds.) (2015). Research Handbook International Social Security Law. Elgar, Cheltenham, pp. 534-560.
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TFUE, que exigem o respeito pelos direitos sociais fundamentais do Conselho da Europa

(ou seja, o artigo 151.° do TFUE e o artigo 34.° da CDFUE)*.

Em 1989, Pieters referia-se a esta falta de um modelo de referéncia concreto no

seu artigo sobre como harmonizar a seguranca social*’

. Com o mercado tnico (1992) que
seria lancado em breve, considerou que era o momento certo para tornar realidade a
harmonizacdo (legal) da seguranca social da UE. A sua andlise dos prds e contras de uma
segurancga social harmonizada é ainda vélida em grande parte e muitas das propostas
concretas que ele fez aquando da elaboragdo do seu artigo sdo ainda dignas de

consideracgdo.

Contudo, a UE ndo conseguiu introduzir este quadro de referéncia (legal), nem
introduziu normas minimas no dominio da seguranga social. Surgiu com uma segunda
melhor op¢do, introduzindo um procedimento de monitorizacdo europeu (0 MAC) em
2000, por ocasido da Estratégia Lisboa, ajudando as institui¢des europeias a avaliar os
resultados sociais dos seus sistemas sociais. Neste procedimento de MAC, as melhores
praticas foram discutidas e, ao fazé-lo, a protecio social foi mantida na agenda europeia™.
No entanto, o procedimento € de natureza muito geral e as recomenda¢des da UE muito
abertas para que sejam consideradas como um quadro de referéncia (modelo) a luz do

qual os sistemas e os planos de reforma podem ser legalmente avaliados.

Esta consciéncia comegou a mudar em 2010 com o langcamento do programa
“Horizonte 2020°"”. Emergindo de uma grande crise financeira e econémica, a UE queria
corrigir as suas economias e ter mais pessoas integradas no mercado de trabalho para

reduzir o nimero de (jovens) pessoas desempregadas. Para esse efeito, desenvolveu um

8 De Becker, E., Smits J. e Schoukens, P. (2015). Fighting social exclusion under the Europe 2020 strategy: which legal nature for
the social inclusion recommendations? International Comparative Jurisprudence, Vol. 1, edi¢do 1, pp. 11-23.

4 Pieters, D. (1989). Sociale zekerheid na 1992: één over twaalf. De betekenis van ‘1992 voor de sociale zekerheid in de lidstaten
van de Europese Gemeenschap. Tilburg, Katholieke Universiteit Brabant, pp. 50-53.

3 Verschueren, H., Union law and the fight against poverty: which legal instruments?, em Cantillon, B., Verschueren, H.e Ploscar, P.
(eds.) (2012). Social inclusion and the social protection in the EU: Interactions between Law and Policy. Antuérpia, Intersentia, pp.
205-231; Natali, D., The Lisbon strategy, Europe 2020 and the crisis in between, em Marlier, E., Natali, D., et al (eds.) (2010). Europe
2020: Towards a More Social UE? Brussels, Peter Lang, pp. 93-113; Schoukens, P., Legal aspects of the European policy on
combating social exclusion, em Schoukens, P. (ed.) (2003-2004). Welfare Law in a Comparative Perspective. Leuven, Institute of
Social Law, pp. 157-174.

31 O Horizonte 2020 é o maior programa de investigagio e inovacio da Unido Europeia de sempre. Dever conduzir a mais descobertas,
avancos e lancamentos mundiais transferindo ideias inovadoras dos laboratdrios para o mercado. Perto de 80 mil milhdes de euros de
financiamento estdo disponiveis ao longo de sete anos (2014 a 2020), para além do investimento privado e publico nacional que o

financiamento disponibilizado pela UE atraird.
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procedimento comum que monitoriza as politicas nacionais sobre o seu desempenho
econdmico, laboral e social. Foram proclamadas dez principais diretrizes europeias: seis
econémicas’’ e quatro orientadas para o trabalho, das quais uma, a 10, se refere a

integracdo social®

. A mensagem subjacente era que os desafios globais devem ser
abordados de forma integrada, em que as preocupacdes econdmicas € sociais sao

abordadas igualmente.

Apesar dos esforcos para que os procedimentos de monitorizacdo fossem
integrados a nivel da UE e, ao fazé-lo, trazendo as recomendacdes sociais oficialmente a
par com os procedimentos de monitorizacdo econdémicos e de emprego, ndo podemos
deixar de concluir que o quadro de referéncia subjacente (modelo) usado pela UE ¢é
principalmente de natureza econdmico-fiscal. O modelo oculto € do tipo socioeconémico
no sentido de que os sistemas nacionais de seguranca social sdo monitorizados
primordialmente na sua solidez econdémica e financeira. Os objetivos sociais € 0s
parametros de seguranca social simplesmente ndo sao suficientemente concretos para se
falar de um verdadeiro modelo social, deixando de lado as ferramentas legais para tornar
o modelo social suficientemente efetivo e longe das ideias originais do modelo social da

UE lancado pela Comissdo da UE no inicio da década de 1990,

Finalmente, em 17 de novembro de 2017, o Parlamento Europeu, o Conselho e a
Comissdo proclamaram um Pilar Europeu dos Direitos Sociais em Gotemburgo. O
lancamento do Pilar indicou uma mudanga de paradigma cautelosa, mas constante, longe
da austeridade, pelo menos ao nivel da Comissdo Europeia. O Pilar foi primeiramente
anunciado pelo presidente Juncker no seu discurso de 2015 sobre o estado da Unido e
apresentado pela Comissdao em abril de 2017. A proclamagdo foi assinada pelos
presidentes da Comissdo Europeia, Jean-Claude Juncker, do Parlamento Europeu,
Antonio Tajani, e o presidente em exercicio do Conselho da Unido Europeia, o primeiro-

ministro da Estonia, Jiiri Ratas.

A ideia de poder contar com uma Carta de Compromisso, especificamente

dedicada a criagdo de novos direitos mais eficazes a partir de 20 principios fundamentais

32 Council of the European Union for a Council Recommendation on broad guidelines for the economic policies of the Member States
and of the Union. Documento 11646/10, 7 julho de 2010. Disponivel em:
http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?1=EN&f=ST%2011646%202010%20INIT.

33 Council of the European Union for a Council Decision on guidelines for the employment policies of the Member States. Documento
14338/10, 12 de outubro de 2010. Disponivel em: http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14338-2010-INIT/en/pdf.

3 Schoukens, P. (2016). EU social security law: the hidden ‘social’ model. Tilburg University, pp.44-45.
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todos diretamente ligados a igualdade de oportunidades e acesso ao mercado de trabalho,
as condi¢des de trabalho mais justas e a prote¢do e inclusdo sociais, ¢ um sinal de
esperanca no sentido de uma construg¢do europeia que ndo esqueceu as pessoas nem o

Estado social que as protege e lhe garante a dignidade em todas as circunstancias.

A aplicagdo do Pilar apoiar-se-4 numa série de indicadores sociais que permitirdo
seguir as tendéncias e os resultados em todos os paises da UE. Caberd a cada Estado-
Membro aproveitar as orientagdes e/ou normativos da Unido para o desenho de politicas
publicas que possam contribuir para esta Europa mais ativa, mais igual e mais justa. O
primeiro passo ji foi dado com a publicagdo de um retrato social (o European Union
Social Scoreboard®®) dos 28 paises da Unido, ficando claros quais os dominios sobre os

quais é importante agir ou sobre os quais devemos tirar as devidas consequéncias>®.

Neste sentido, a comunicag@o sobre o Pilar ¢ ambiciosa, versa sobre “entregar
direitos novos e mais efetivos para os cidaddos”, e o presidente da Comissao, Jean-Claude
Juncker, pediu o acordo sobre o Pilar “para evitar a fragmentacdo social e o dumping
social”. Desta forma, o ano de 2017 pode, de fato, ter sido um ponto de viragem. No
entanto, questdes importantes estdo pendentes, tanto no nivel ideacional como em relagcao

ao empenho’’.

Embora o trabalho da Comissado possa ser interpretado como sinalizando um novo
paradigma, o debate publico permanece prejudicado pela auséncia de um pensamento
analitico claro sobre a natureza de uma Unido Social Europeia, ou seja, uma Unido
Europeia que ndo é um Estado de bem-estar social, mas que apoia e facilita o
desenvolvimento de Estados de bem-estar nacionais présperos. Precisamos de clareza
sobre o papel da UE e o papel dos Estados-Membros. Logo a partir do momento em que
o Pilar foi aceite, os governos da UE e os atores sociais proferiram discursos
contraditorios sobre qual o papel exato da UE nesta iniciativa. Alguns dizem que a
“monitorizagdo dos resultados” € suficiente para implementar o Pilar, outros pedem uma

conversdao de todo o Pilar em legislacdo vinculativa da UE. Alguns enfatizam que a

3 European Commission, Social Scoreboard 2017, Headline indicators: descriptions and highlights. Disponivel em:
ec.europa.eu/social/BlobServlet?docId=17613&langld=en.

3 Refiro-me ao abandono escolar, igualdade de género, desigualdade e mobilidade social, condigdes de vida e pobreza, igualdade de
oportunidades no acesso ao mercado, estrutura da forca de trabalho, participacdo em ac¢des de ativacdo do emprego, rendimento
disponivel, custo/hora do trabalho, impacto das politicas puiblicas na redugdo da pobreza, disponibilidade de creches e jardins de
infancia, acesso ao sistema de saide e competéncias digitais.

57 Ver sobre este assunto Quesada, L. G. (2017). The asymmetric evolution of the social case-law of the Court of Justice: new
challenges in the context of the European pillar of social rights. UNIO: EU Law Journal, Universidade do Minho, Vol. 3, no. 2.

35



implementacdo do Pilar é responsabilidade dos Estados-Membros, outros ressaltam a

necessidade de um suporte europeu tangivel. Esta confusdo é preocupante.
O objetivo final do pilar, infelizmente, ainda nao est4 claro.

Preocupacdes e dividas se colocam sobre a abordagem pretendida, por um lado,
na Unido Econémica Monetdria (UEM), por outro lado, na UE no geral. A Comissdo
prop0s desenvolver o Pilar dentro da zona euro, permitindo que outros Estados-Membros
da UE se juntem caso pretendam fazé-lo. O objetivo da Comissdo € abordar as
necessidades e os desafios que a zona euro enfrenta, salientando que, para que a UEM
seja bem sucedida, o mercado de trabalho e os sistemas de assisténcia social devem
funcionar de forma justa e equitativa em todos os Estados-Membros da zona euro. Ao
mesmo tempo, o acervo social da UE abrange os 28 Estados-Membros da UE e paises do
Espaco Econémico Europeu (EEE). Significa que ha uma falta de coeréncia sobre os
objetivos e o alcance da iniciativa. Pelo menos, serd importante esclarecer isso. Também

serd importante envolver os paises que ndo fazem parte da zona euro em vista do vinculo

com o futuro da politica social da UE.

Acredito que uma dimensdo social genuina e apropriada da Europa depende da
realizacdo de mais progressos em termos de apropriacio e implementacdo das reformas
do mercado de trabalho. Isso pode ajudar a apoiar a convergéncia na UEM e na UE para
resultados compartilhados. No entanto, o processo deve ser orientado na direcdo certa,
concentrando-se muito mais nos aspetos em que o Pilar pode realmente ter valor agregado
para a UEM e a UE. Para o conseguir € necessario que o pilar se torne um veiculo para
apoiar reformas estruturais a nivel nacional, criando padrdes para apoiar as mesmas®.
Todavia, provavelmente a melhor noticia vinda de uma Europa que nos ultimos anos nos

habituou a um discurso castrador e muito pouco humanista.

 BusinessEurope (24 August 2016). European Pillar of Social Rights — BusinessEurope contribution to the debate, p. 12.
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5. A preméncia de uma coordenacio dos sistemas de seguranca social na
UE

Desde o inicio da Comunidade Econémica Europeia em 1957, a livre circulacao
de pessoas € considerada um dos principios fundadores do Tratado de Roma. Juntamente
com a livre circulacdo de capitais, bens e servigos, continuam a constituir o pilar da UE.
A livre circulagcdo de pessoas implica que dentro de um mercado Europeu interno, cada
cidaddo tem o direito de viajar para outro Estado-Membro da UE para trabalhar, para
procurar trabalho, para estudar ou simplesmente em lazer. No entanto, a livre circulagdo
de pessoas depara-se com algumas restrigdes. Aparte das limita¢des “naturais”, como o0s
problemas culturais, as barreiras linguisticas ou as diferencas na qualidade de vida, as
pessoas podem também ser confrontadas com obsticulos que sdao o resultado de

diferencas nas legislacdes nacionais, em particular no campo da segurancga social.

As disposicOes da UE relativas a seguranca social t€ém uma histéria de mais de 50
anos durante os quais a legislacdio tem sido constantemente adaptada aos
desenvolvimentos sociais e juridicos®. Os Regulamentos (CE) n.” 883/2004 e 987/2009,
referidos como “coordenag¢do modernizada da seguranga social na UE” foram criados
tendo em conta esta experiéncia, simplificando e realcando a lei da UE, aperfeicoando os
direitos das pessoas em causa. A legislacdo nacional relativa a seguranga social nos
Estados-Membros da UE tem sido aperfeigoada e alterada ao longo dos anos. O numero
dos Estados-Membros aumentou e consequentemente a diversidade de legislagcdo

respeitante a seguranca social também aumentou.

Os redatores do Tratado de Roma estavam cientes de que ndo s os sistemas de
seguranga social nos Estados-Membros da UE diferiam em larga medida mas também de
que as regras que regulam a seguranga social eram apenas aplicdveis no territério de cada
Estado-Membro e que esta situac@o era responsavel por criar impedimentos para a livre
circulacio de pessoas. A mobilidade de pessoas permaneceria uma ilusio quando
trabalhadores, deixando o seu pais para trabalhar em outro pais da UE perderiam,

completamente ou parcialmente, os seus direitos de seguranca social do pais que saiam

% Para maiores desenvolvimentos, ver Jorens, Y. (2009). 50 years of Social Security Coordination, Past — Present — Future. European
Coordination of Social Security. Report of the conference celebrating the 50th Anniversary of the European Coordination of Social

Security, Praga. Disponivel em: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=738&langld=en&publd=546&furtherPubs=yes.
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ou que ndo conseguiriam obter os beneficios no pais para onde pretendiam migrar.
Estima-se que hd 10,5 milhdes de trabalhadores migrantes na UE, que um milhdo de
pessoas atravessam as fronteiras da UE todos os dias para trabalhar e que cerca de 250.000
pessoas trabalharam em mais do que um Estado-Membro e necessitam de transferir parte

dos seus direitos relativos s pensdes todos os anos®’.

Assegurar o direito a seguranca social quando é exercido o direito de livre
circulacao tem sido uma das principais preocupacdes dos Estados-Membros na UE. Para
que pudesse ser alcancado, era necessdrio adotar medidas de seguranca social que
prevenissem os cidaddos da Unido que trabalham ou residem em um Estado-Membro
diferente do seu, de perder total ou parcialmente os seus direitos de seguranca social,

contribuindo para a melhoria da sua qualidade de vida.

Reconhecendo a importancia desta questio, o Conselho adotou dois regulamentos
no ambito da seguranca social para trabalhadores migrantes em 1958, os Regulamentos
n.” 3/1958 e 4/1958°!, posteriormente substituidos pelo Regulamento (CEE) n.° 1408/71,
relativo a aplicacdo dos regimes de segurancga social aos trabalhadores assalariados, aos
trabalhadores ndo assalariados e aos membros da sua familia que se deslocam no interior
da Comunidade, complementado com a implementacdo do Regulamento (CEE) n.°
574/72, que estabelece as modalidades de aplicacdo do Regulamento (CEE) n.° 1408/71.
Encontram-se também salvaguardados os nacionais da Islandia, Liechtenstein e da

Noruega em razio do acordo EEE e a Suica ao abrigo do acordo bilateral Suica-UE®2.

Em 2004, o Regulamento (CE) n.° 883/2004 do Parlamento Europeu e do
Conselho, relativo a coordenacdo dos sistemas de seguranca social, foi adotado para
substituir o Regulamento (CEE) n.° 1408/71. Em 16 de setembro de 2009, o Regulamento
(CE) n.° 987/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece o procedimento
a implementar pelo Regulamento (CE) n.° 883/2004, relativo a coordenag¢do dos sistemas
de seguranca social, foi adotado para substituir o Regulamento (CEE) n.® 574/72. Em 1

de maio de 2010, o novo conjunto de regulamentos entrou em vigor e sem alteracoes

% Comissdo Europeia (2010). As disposicdes da UE em matéria de seguranga social — Os seus direitos quando se desloca no interior
da Unido Europeia. Disponivel em: http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=4783&langld=pt.

¢l Para uma breve descri¢io dos Regulamentos n.* 3 e 4 de 1958 ver, Troclet, L. (1971). Europees Sociaal Recht — Institutioneel
Kader, Rechtsinstrumenten, Social Problemen en hun Oplossing, p. 282 e seguintes.

©2 Bahadir, A. e Fayos, F. (2016). O Espaco Econémico Europeu (EEE), a Suica e a regido setentrional. Fichas técnicas sobre a Unido

Europeia. Disponivel em: http://www.europarl.europa.eu.
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dramdticas modernizaram e em alguns casos simplificaram a estrutura da UE na

coordenacgio da seguranca social®’.

As disposi¢des da UE relativas a coordenacdo da seguranca social ndo substituem
os sistemas de seguranca social nacionais por um sistema unico Europeu, tal
harmonizacdo ndo seria possivel visto os sistemas de seguranca social de um Estado-
Membro serem resultado de tradi¢des de longa data profundamente enraizadas na cultura
e preferéncias nacionais®. Consequentemente, em vez de uma harmonizacao dos sistemas
de seguranca social, as disposi¢des da UE providenciam a sua coordenacdo. Cada Estado-
Membro € livre de decidir quem € beneficidrio segundo a sua legislacdo, que beneficios
sdo concedidos e sobre que condi¢des, como sdo calculados esses beneficios e que

contribuicdes devem ser pagas®’.

As disposi¢cOes de coordenacdo estabelecem normas comuns e principios que tém
de ser observados por todas as autoridades nacionais, instituicdes de segurancga social e
tribunais ao aplicar a lei nacional. Ao fazé-lo, asseguram que a aplicacdo de diferentes
legislacdes nacionais ndo prejudicam o exercicio do direito de circular e residir das
pessoas no interior da UE. Por outras palavras, uma pessoa que exerceu o seu direito de
livre circulagdo dentro da Unido nio pode ser colocada numa posi¢do menos favordvel a
de uma pessoa que sempre residiu e trabalhou em apenas um Estado-Membro. Um
trabalhador migrante pode enfrentar obstaculos devido ao facto de em alguns Estados-
Membros o acesso a assisténcia da seguranca social ser fundado na residéncia, enquanto
em outros Estados-Membros esse acesso € baseado na ocupacgdo profissional (e dos

membros das suas familias).

No intuito de evitar uma situacdo onde trabalhadores migrantes podem ser
beneficidrios em mais de um Estado-Membro ou em nenhum, as disposi¢des de
coordenagdo determinam que legislacao nacional € aplicdvel a um trabalhador migrante

em cada caso particular «artigo 11.° e seguintes do Regulamento (CE) n.° 883/2004». Ao

3 Estes regulamentos foram atualizados pelo Regulamento (UE) n.° 465/2012 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 22 de maio
de 2012, que veio completar, clarificar e atualizar certas disposi¢des dos regulamentos, nomeadamente as relativas a determinacio da
legislag@o aplicdvel e as prestagdes por desemprego, bem como proceder a adaptacdes técnicas das referéncias a legislagdo nacional
nos anexos.

% Recomendagdo do Conselho 92/442 de 27 de julho de 1992 (OJ 1992 L 245).

% A UE e os Estados-Membros tém uma competéncia partilhada no dominio da politica social (ver artigo n.° 4 (2) (b), € artigo n.°
151, TFUE). Além disso, a Carta dos Direitos Fundamentais da UE reconhece o direito fundamental as prestagdes de seguranga social

para quem reside e se desloca legalmente na Unido Europeia (artigo n.® 34, Seguranca social e assisténcia social).
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abrigo da legislacdo nacional o direito aos beneficios é por vezes condicionada pelo
cumprimento de determinados periodos de seguro, de emprego ou de residéncia. As
disposi¢des de coordenagdo providenciam pela “agregacdo dos periodos”. Isto significa
que os periodos de cobertura, de emprego ou residéncia completados ao abrigo da
legislacao de um Estado-Membro sdo tidos em conta, quando necessdrio, para o direito a

um beneficio sob a legislagcdo de outro Estado-Membro.

A seguranca social é um direito fundamental que deve ser garantido. E uma rede
de seguranca importante neste momento de crise econémica. Gragas aos regulamentos
que coordenam os vdrios regimes de seguranca social dos Estados-Membros, a livre
circulacdo tornou-se uma parte tangivel e integral da Unido Europeia e da sua identidade
nos ultimos 50 anos. O novo quadro de regulamentacao, que se tornou aplicdvel em 2010,
constituiu um passo importante para alcancar este objetivo fundamental da Unido

Europeia.

Os padroes de emprego tempordrio e os mercados de trabalho cada vez mais
flexiveis, com as suas novas formas de mobilidade, dificultam e representam um desafio
para a correta aplicacdo dos regulamentos. Mas o processo ndo estd terminado e os
desafios ainda podem ser enfrentados, ndo s6 devemos olhar para trds aos 50 anos de
realizagOes, mas também olhar para os desafios do futuro. Quais as licdes que podem ser

aprendidas do passado para estarmos melhor preparados para os desafios do futuro®.

% Jorens, Y. (2009). 50 years of Social Security Coordination, Past — Present — Future. European Coordination of Social Security.

Report of the conference celebrating the 50th Anniversary of the European Coordination of Social Security, Praga, pp. 5-7.
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CAPITULO II

A coordenacio da seguranca social

1. O escopo pessoal das disposicoes de coordenacao de seguranca social

O ambito de aplicagdo pessoal do Regulamento tem sido ampliado ao longo dos
seus anos de existéncia e sempre foi altamente debatido. O Regulamento (CEE) n.°
1408/71, por exemplo, aplicava-se a trabalhadores assalariados e ndo assalariados,
membros das suas familias, estudantes nacionais de um Estado-Membro e sujeitos a sua
legislacio®’. O Regulamento (CEE) n.° 1408/71 também abrangia categorias limitadas de
nacionais de paises terceiros, tais como os membros da familia dos nacionais da UE,
apatridas e refugiados. Em 1998, a Comissdo recomendou que se incluissem todos os
nacionais de paises terceiros no escopo pessoal do Regulamento. A ideia era que
aplicando as normas de coordenacdo a este limitado e bem definido grupo de pessoas
reduziria os encargos administrativos para as institui¢des, assegurando a0 mesmo tempo
uma equiparacdo dos direitos entre os trabalhadores de paises terceiros e os trabalhadores
da UE. Esta recomendacdo, todavia, foi rejeitada porque ndo tinha uma base legal
adequada®®. Em 2002, a Comissdo emitiu uma nova recomendagdo usando uma nova base
legal®. A recomendac@o resultou no Regulamento (CE) n.° 859/20037° que introduziu os
nacionais de paises terceiros no ambito de aplicag¢do pessoal das normas de coordenagdo,

sem afetar as proprias normas.

7 Jorens, Y. (2009). 50 years of Social Security Coordination, Past — Present — Future. European Coordination of Social Security.
Report of the conference celebrating the 50th Anniversary of the European Coordination of Social Security, Praga, p. 170. Disponivel
em: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=738 &langld=en&publd=546&furtherPubs=yes.

% A recomendagio foi incluida na proposta da Comisséo de simplificagio e modernizagio das regras de coordenacdo. A recomendacio
relativa a extensdo do ambito de aplicagdo pessoal do regulamento aos nacionais de paises terceiros baseava-se no artigo 42.° e artigo
308.° do Tratado CEE (atual artigo 48.° e artigo 352.° TFUE).

% Desta vez a Comissdo optou pelo artigo 63.° (4) do Tratado CEE, introduzido no Titulo IV do Tratado CEE pelo Tratado de
Amsterddo «atual artigo 79.° (2) (b) TFUE, Titulo V do Tratado de Lisboa».

70 Regulamento (CE) n.° 859/2003 do Conselho, de 14 de maio de 2003, que torna extensivas as disposi¢des do Regulamento (CEE)
n.° 1408/71 e (CEE) n.° 574/72 aos nacionais de Estados terceiros que ainda ndo estdo abrangidos por estas disposi¢des por razdes

exclusivas de nacionalidade (JOUE L-124/1 de 20.5.2003).
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O Regulamento (CE) n.° 883/2004 alterou moderadamente o escopo pessoal.
“Moderadamente” deve ser enfatizado neste contexto, uma vez que o impacto desta
modificagdo particular do sistema de coordenagdo ndo alterou dramaticamente o sistema
de coordenacdo. Especificando no artigo 2.°, que este Regulamento aplicar-se-4 aos
nacionais de um Estado-Membro, aos apdtridas e refugiados residentes num Estado-
Membro, sob a condi¢do de que estejam ou tenham estado sujeitos a legislacdo de um ou
mais Estados-Membros. O Regulamento também se aplica aos membros das suas familias
e sobreviventes «artigo 2.° n.° 1, do Regulamento (CE) n.® 883/2004». O artigo 2.°, n.° 2,
do Regulamento torna claro que também abrange os sobreviventes das pessoas que
tenham estado sujeitas a legislagdo de um ou mais Estados-Membros, independentemente
da nacionalidade dessas pessoas, sob a condi¢do de que os sobreviventes sejam nacionais

de um Estado-Membro, ou apétridas ou refugiados residentes num dos Estados-Membros.

Todas as referéncias a atividades lucrativas foram removidas do artigo 2.° relativo
ao escopo pessoal. O regulamento esta agora orientado para “todos os cidadaos Europeus

segurados e aqueles que tenham sido segurados™’!.

Naturalmente, a remog¢do de
referéncias a atividade econdémica e a nova orientacdo para “nacionais dos Estados-
Membros que estdo ou estiveram sujeitos a legislacdo de um ou mais Estados-Membros”
é carregada de simbolismo. E a expressio explicita da adaptacio do sistema de
coordenacgdo aos desenvolvimentos no campo da cidadania europeia, promovendo a livre
circulacdo de qualquer cidaddao da UE, independentemente do envolvimento numa

atividade econémica. A mudancga representa, de facto, uma erradicacdo do Regulamento

dos seus fundamentos econdmicos histéricos a favor da inclusdo de pessoas nao ativas.

O efeito real e tangivel do escopo pessoal do sistema deve, no entanto, ser
colocado em perspetiva. O Regulamento (CEE) n.° 1408/71 ja& possuia um escopo
pessoal’> amplamente formulado e, consequentemente, muitos cidaddos da UE ja se
encontravam protegidos devido ao seu status de trabalhador, pensionista, desempregado,
pessoa com deficiéncia, trabalhador independente, funciondrio publico, aluno, apatrida,

refugiado, sobrevivente, membro da familia’®. Na verdade, seria dificil para os nacionais

I Jorens, Y. e Van Overmeiren, O. (2009). General Principles of Coordination in Regulation 883/2004. European Journal of Social
Security, Intersentia, Vol. 11, Nos. 1-2, p. 53.

72 Verschueren, H. (2007). European (Internal) Migration Law as an Instrument for Defining the Boundaries of National Solidarity
Systems. European Journal of Migration and Law, Vol. 9, pp. 307-313.

73 O escopo também foi interpretado de forma muito ampla pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia, como, por exemplo, um

missiondrio que usava presentes como forma de ganhar a vida, foi qualificado como trabalhador independente pelo TJUE.
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dos Estados-Membros e os nacionais de paises terceiros residentes legalmente numa

situacgdo transfronteirica na UE ndo serem abrangidos pelo Regulamento.

Deste modo, embora certamente seja considerado um passo em frente em termos
de seguranca juridica e transparéncia, o escopo pessoal do atual sistema de coordenagdo
ndo tem consequéncias notaveis quantitativamente. De qualquer forma, também h4d que
salientar que essa mudanga contribuiu para o objetivo de simplificacdo da reforma, ja que
a remog¢ao de referéncias para trabalhadores e trabalhadores independentes também
reduziu os problemas de defini¢do que complicam o sistema de coordenagdo. Quanto a
aplicacdo da ratione personae do regulamento, ndo € necessaria mais nenhuma defini¢do
de “trabalhador” ou “trabalhador por conta propria”. Esses conceitos revelaram-se
dificeis de interpretar, como foi a definicdo nacional — as vezes escrutinada pela legislacao
europeia’* — que foi adotada para a implementacio do Regulamento. Anexos complicados
ao Regulamento com especificacdes relativas a essas defini¢des também foram evitados
dessa maneira’. Mas, por uma questdo de integridade, é preciso mencionar que esta
simplificacdo é, de alguma forma, apenas uma vitéria de Pyrrhus’®, uma defini¢do de
trabalhadores assalariados e ndo assalariados € ainda necessdria para a implementacao
das regras de coordenacdo, por exemplo, para as regras na legislacao aplicdvel que difere
de acordo com a capacidade dos trabalhadores assalariados e independentes (por
exemplo, para as regras especiais no caso de uma pessoa ser simultaneamente empregada

e trabalhador por conta propria) ou economicamente ndo ativos (pais de residéncia).

Onde o escopo pessoal do Regulamento certamente reforca o conceito de
cidadania europeia e promove a inclusdo social, integrando explicitamente todos os
cidaddos da UE ndo ativos, o requisito de nacionalidade foi mantido e, consequentemente,

a ndo inclusdo de nacionais de paises terceiros residentes legalmente.

Nesse sentido, o Regulamento (CE) n.° 883/2004 abrange todos os nacionais da
UE que estdo ou tenham estado sujeitos a legislacao de um ou mais Estados-Membros.
Sao abrangidos pelo ambito de aplicacdo pessoal do Regulamento, mesmo que residam

fora do territorio da UE. Apenas aos apdtridas e refugiados € requerido que residam em

74 Acérddo Van Roosmalen, 23 de outubro de 1986, Processo C-300/84, EU:C:1986:402.

> Ver as disposicdes muito detalhadas e desconcertantes do Anexo I do Regulamento (CEE) n.° 1408/71 “Pessoas abrangidas pelo
regulamento”.

76 Uma vitéria de Pyrrhus é uma vitéria que s6 é alcancada com grandes perdas por parte do préprio lado. Uma vitéria ganha a um

custo muito grande.
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um Estado-Membro. A proposta inicial da Comissao Europeia de um novo regulamento
de coordenagdo ndo referia de todo a nacionalidade, mas a condi¢do de ser nacional de
um Estado-Membro foi inserida no texto por uma revisdo’’ do Parlamento Europeu e
aceite porque o Regulamento (CE) n.° 859/2003 estava j4 em preparacdo naquele

momento.

A adocdo do Regulamento (UE) n.° 1231/2010 em 2011 marcou a conclusdo deste
processo. Este Regulamento ampliou o Regulamento (CE) n.° 883/2004 e o Regulamento
(CE) n.° 987/2009 aos nacionais de paises terceiros, ainda ndo abrangidos por estes
regulamentos exclusivamente com base na sua nacionalidade’. Tal como o seu
antecessor, o Regulamento (UE) n.® 1231/2010 serve de “ponte” que permite que as regras
de coordenacio da UE sejam aplicdveis aos nacionais de paises terceiros abrangidos pelo
seu ambito de aplicacdo. Este € o caso de quando duas condi¢des sdo preenchidas. Em
primeiro lugar, o nacional de um pais terceiro deve residir legalmente no territrio de um
Estado-Membro e, por conseguinte, ter um direito de residéncia tempordrio ou
permanente’®. Neste contexto, importa salientar que, para beneficiar dos direitos
consagrados no Regulamento (CE) n.° 883/2004 num segundo Estado-Membro, os
nacionais de paifses terceiros ndo tém de satisfazer as condi¢Oes de residéncia neste
segundo Estado. Todavia, sob a condi¢@o de existir algum elemento transfronteirico entre
pelo menos dois Estados-Membros®’. Esta é a segunda condi¢do para entrar no Ambito de

aplicagao do Regulamento (UE) n.° 1231/2010. Os nacionais de paises terceiros que t€ém

77 Parlamento Europeu, Relatério sobre a proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo a coordenagio dos
sistemas de seguranga social, 17 junho de 2003, A5-0226/2003 FINAL.

8 Regulamento (UE) n.° 1231/2010 substituiu o Regulamento (CE) n.® 859/2003 para todos os Estados-Membros em que se aplicava.
A tinica excegdo a esta regra € o Reino Unido que continua a aplicar o Regulamento (CE) N.° 859/2003 e, por extensao, as normas no
Regulamento (CEE) n.” 1408/71 e 574/72. Note-se que a Dinamarca, a Islandia, o Liechtenstein, a Noruega e a Suica ndo aplicaram
o Regulamento (CE) n.° 859/2003 e ndo aplicam igualmente o Regulamento (UE) n.° 1231/2010.

7 As regras de coordenagio da seguranga social e a lei de imigragdo sdo, em principio, duas questdes distintas. Por conseguinte, a
aplicagdo das regras de coordenagido do Regulamento (CE) n.° 883/2004 aos nacionais de paises terceiros ndo lhes confere o direito
de entrar, permanecer ou residir num Estado-Membro ou ter acesso ao seu mercado de trabalho. Esta questdo € tratada por vdrias
diretivas comunitarias em matéria de migragao.

8 Note-se que o termo “fronteiras” ndo inclui a passagem de um pais terceiro para um Estado-Membro da UE. O Regulamento (CE)
n.° 883/2004 nao regula a relac@o entre o pais de origem e o Estado da UE onde residem legalmente os nacionais de paises terceiros.

Ver neste contexto o considerando 13 do Regulamento (UE) n.° 1231/2010.
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ligacdes apenas com um unico Estado-Membro e um pais terceiro nao sao abrangidos

pelo ambito de aplicacdo do Regulamento (UE) n.° 1231/2010%".

2. O escopo material das disposicoes de coordenacao de seguranca social

O mecanismo de coordenacdo da seguranca social da UE, em comparag¢do com a
natureza muito dindmica da legislacdo de seguranca social, tem sido estdtico na drea dos
ramos da seguranca social abrangidos. O atual Regulamento ainda € caracterizado pelo
conjunto tradicional de riscos de seguranca social da Convencao 102 da Seguranga Social
da OIT®2, O artigo 3.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004 determina o seu Ambito de
aplicacdo material. Contém uma lista detalhada das prestacdes de seguranca social
abrangidas pelo regulamento, refere as prestacdes pecunidrias especiais de caracter nao
contributivo de acordo com o artigo 70.° e exclui as prestagdes de assisténcia social e os
sistemas de compensacdo da sua competéncia. Todos os Estados-Membros
compreendidos pelo regulamento devem assegurar que as suas prestacdes de seguranca
social sdo coordenadas de acordo com as normas estabelecidas no Regulamento. Isto
significa que, em primeiro lugar, tém de classificar as suas prestagdes sociais numa das

categorias definidas no artigo 3.°.

As prestagdes de segurancga social, no ambito do regulamento, devem satisfazer
duas condi¢des. Em primeiro lugar, devem ser reguladas pela legislacdo na acecdo do
artigo 1.° (1). Este termo abrange estatutos, regulamentos e outras disposi¢des e todas as
medidas de execu¢do com exclusdo de acordos industriais, tenham ou ndo sido objeto de
uma decisdo das autoridades que ampliem o seu ambito de aplicagdo (a menos que o

Estado-Membro tenha declarado explicitamente o contrario). O artigo 9.° exige que o

810 artigo 1.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004 precisa, a este respeito, que o interessado deve encontrar-se numa situagio «que
ndo esteja confinada em todos os seus aspetos num tnico Estado-Membro». Ver também o acérddo Khalil, de 8 de julho de 1999,
Processo C-95/98 /99, EU:C:1999:373.

82 Prestacdes de doenga e de maternidade, prestagdes de invalidez, prestagdes de velhice, subsidios de sobrevivéncia, beneficios em

caso de acidentes de trabalho e doengas profissionais, subsidios por morte, subsidios de desemprego e prestagdes familiares.
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Estado-Membro especifique a legislacao e os regimes abrangidos pelo Regulamento (CE)

n.° 883/2004 numa declaracgao.

O TJUE decidiu, no que diz respeito ao Regulamento (CE) n.® 883/2004, que o
facto de uma lei ou regulamento nacional ndo ter sido especificado nas declaracdes
referidas nesta disposi¢do ndo €, por si s, prova de que essa lei ou regulamento nio é
abrangido pelo dominio da aplicagdo do Regulamento, por outro lado, o facto de um
Estado-Membro especificar uma lei na sua declaracdo deve ser aceite como prova de que
o beneficio concedido com base nessa lei sdo prestagdes de seguranca social na acecdo
do Regulamento®’. O termo legislacdo ndo abrange as convencdes de seguranca social
celebradas entre um tnico Estado-Membro e um Estado-nio-Membro®*. O 4mbito do
regulamento ndo se limita aos chamados esquemas de seguranca social do primeiro pilar,
mas abrange os regimes legais de base e regimes complementares®. Por conseguinte,
pode concluir-se que os regimes complementares de seguro de pensdo obrigatérios, tal
como foram estabelecidos em muitos paises, também sdo abrangidos pelo Regulamento.
O facto de que esses esquemas sdo frequentemente administrados por companhias de

seguros privadas € irrelevante a este respeito®S.

A legislacdo que confere aos beneficidrios uma posic¢ao legalmente definida que
nao envolve nenhuma apreciacdo individual e discriciondria das necessidades ou
circunstancias pessoais vem, em principio, no dominio da seguranca social na acecdo do
Regulamento.®” O simples facto de um regime ser financiado por impostos nfo o exclui
necessariamente do seu alcance «ver artigo 3.° (2), do Regulamento». Também os regimes
totalmente financiados pelos empregadores (por exemplo, beneficios de doenca
concedidos pelos empregadores) podem ser abrangidos pelo ambito de aplicacdo do

Regulamento®.

8 Acérddo Vigie, de 27 de janeiro de 1981, Processo C-70/80, EU:C:1981:19; Acérddo Beerens, de 29 de novembro de 1977, Processo
C-35/717, EU:C:1977:194; Ac6rdao Martinez Losada, de 20 de fevereiro de 1997, Processo C-88/95, EU:C:1997:69.

8 Acérdio Gottardo, de 15 de janeiro de 2002, Processo C-55/00, EU:C:2002:16. Neste acérddo o TJIUE, fundando-se no principio
de igualdade de tratamento, alarga o ambito pessoal de todos os acordos bilaterais celebrados entre um pais da Unido e um pafs terceiro
aos cidaddos da Unido, mesmo que o instrumento juridico em causa inclua exclusivamente, no ambito de aplicagdo, os nacionais dos
paises signatdrios.

85 Acérdio Zaoui, de 17 de dezembro de 1987, Processo C-147/87, EU:C:1987:576.

86 Acérddo Gaumain-Cerri, de 8 de julho de 2004, Processo C-502/01, EU:C:2004:413.

87 Acérddo Fossi, de 31 de marco de 1977, Processo C-79/76, EU:C:1977:59.

8 Acérdio Paletta, de 3 de junho de 1992, Processo C-45/90, EU:C:1992:236.
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Em segundo lugar, devem ser liquidaveis devido a uma das contingéncias
especificadas no artigo 3.° (1), do Regulamento (CE) n.° 883/2004. Essa lista de
contingéncias € exaustiva e um ramo da seguranca social ndo mencionado na lista ndo se
enquadra no seu escopo. Por conseguinte, um Estado-Membro abrangido pelo
regulamento deve determinar se um beneficio, que identificou como beneficio de

seguranca social em espécie ou em dinheiro, deve ser tratado como:
a) Prestacoes por doenca;
b) Prestagdes por maternidade e por paternidade equiparadas;
c¢) Prestagdes por invalidez;
d) Prestacoes por velhice;
e) Prestacdes por sobrevivéncia;
f) Prestacdes por acidentes de trabalho e por doencgas profissionais;
g) Subsidios por morte;
h) Prestacdes por desemprego;
1) Prestacdes por pré-reforma;
J) Prestacdes familiares.

Esta categorizacdo dos beneficios nacionais nem sempre € facil. Baseia-se
inteiramente nos fatores relacionados a cada beneficio, em particular o objetivo e as
condi¢des da sua concessdo, e ndo sobre se a legislagdo nacional descreve o beneficio
como beneficio especifico da seguranca social ou ndo. Um beneficio de seguranga social
que garanta meios minimos de subsisténcia, de forma geral, ndo pode ser classificado de
acordo com um dos ramos da seguranca social listados no artigo 3.°, n.° 1, do
Regulamento e, por conseguinte, ndo constitui uma prestacdo de seguranca social no

sentido especifico do Regulamento®.

Os beneficios de assisténcia social e médica estdo excluidos do ambito de
aplicagdo do Regulamento (CE) n.° 883/2004. A filosofia subjacente ao regulamento,

portanto, € que a seguranga social e a assisténcia social sdo baseadas em conceitos

8 Acérdao Hoeckx, de 27 de marco de 1985, Processo C-249/83, EU:C:1985:139; Acérddo Acciardi, de 2 de agosto de 1993, Processo
C-66/92, EU:C:1993:341.
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opostos. Eles sio mutuamente exclusivos. Prestacdes de seguranga social sio beneficios
que sdo concedidos aos requerentes com base em um cargo legalmente definido e sem
uma avaliacdo individual discriciondria das necessidades pessoais. Os beneficios da
assisténcia social geralmente visam aliviar a pobreza, ou seja, a sua concessio depende
da necessidade financeira das pessoas envolvidas independentemente dos motivos dessa
necessidade. Ao avaliar este critério de necessidade financeira, a aplicacdo de testes de
meios, € claro, um fator importante. No entanto, ndo € um critério absoluto, uma vez que
a legislacdo de alguns Estados-Membros presume implicitamente, tendo em vista o

alcance dos beneficidrios, que eles ndo tém rendimentos suficientes®!.

O regulamento também nao se aplica aos sistemas de compensacgdo, pelo qual um
Estado assume a responsabilidade por danos a pessoas causadas por guerra, crime,

agentes do Estado ou por motivos politicos ou religiosos.

Existem também beneficios hibridos que possuem caracteristicas de beneficios
classicos de segurancga social e de assisténcia social. Esta categoria especial de beneficios
estd regulamentada no artigo 70.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004, sdo chamados de
“prestagdes pecunidrias especiais nao contributivas” e devem ser enumerados no Anexo
X do Regulamento. A consequéncia € que o seu pagamento pode ser suspenso em caso
de residéncia no exterior. Para se qualificar como uma prestacdo pecunidria especial ndo

contributiva em dinheiro, um beneficio deve cumprir trés condicoes:

a) Deve ser “especial”, ou seja, fornecer um rendimento de subsisténcia minimo
tendo em conta a situacdo econdmica e social num Estado-Membro ou fornecer apenas
protecdo especifica para os deficientes, intimamente ligados ao ambiente social da dita

pessoa no Estado-Membro em questao.

b) Deve ser financiado exclusivamente por tributacdo obrigatéria destinada a
cobrir as despesas publicas gerais e as condicdes para a prestacdo e para o calculo dos

beneficios ndo podem depender de quaisquer contribui¢cdes em relacdo ao beneficidrio.

% No entanto, os beneficios excluidos do &mbito de aplicagdo do Regulamento n.® 883/2004 ainda podem ser classificados como uma
vantagem social na acegdo do artigo 7.° (2) do Regulamento n.° 1612/68. O termo “vantagem social”, na acegdo do artigo 7.° (2) do
Regulamento n.° 1612/68 é muito amplo, inclui todas as vantagens que, quer estejam ou nio ligadas a um contrato de trabalho, sdo
geralmente concedidas a trabalhadores nacionais principalmente devido ao seu estatuto objetivo de trabalhadores ou em virtude do
simples facto de residir no territério nacional e cuja extensdo aos trabalhadores nacionais de outro Estado-Membro parece, por
conseguinte, provavel que facilite a mobilidade desses trabalhadores na comunidade.

91 Acérdio Kersbergen-Lap, de 6 de julho de 2006, Processo C-154/05, EU:C:2006:449.
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c) Deve estar elencado no Anexo X°2.

Esses beneficios de tipo misto sdo, normalmente, beneficios testados nos termos
de taxa fixa com recursos pagos em uma das contingéncias listadas no artigo 3.° (1). Ao
mesmo tempo, eles devem prosseguir o objetivo de prevenir a pobreza ou o objetivo da
integracdo social para ser “especial”. Os beneficios de incapacidade normalmente ndo sao
especiais nesse sentido, a menos que sejam projetados para atender as necessidades
especificas em termos de integracdo social dos destinatdrios na sociedade, onde isso é
mais dificil pela sua deficiéncia. Os beneficios que simplesmente visam compensar os
custos adicionais causados pela incapacidade e melhorar o estado de satiide e a qualidade
de vida da pessoa, como pessoa dependente de cuidados, foram classificados como

beneficios de cuidados de longa duraciao e, portanto, beneficios de doenga pelo TJUE.

Por tdltimo, mas ndo menos importante, o Ambito material do regulamento, em
relacdo com o seu antecessor, foi ampliado para cobrir os beneficios legais de pré-
reforma, definidos como “qualquer prestagdo pecunidria que ndo seja uma prestaciao por
desemprego, nem uma prestacdo antecipada por velhice, concedida a partir de
determinada idade, ao trabalhador que tenha reduzido, cessado ou suspendido as suas
atividades remuneradas até a idade em que poderd ter acesso a pensdo por velhice ou a
pensdo por reforma antecipada e cujo beneficio ndo dependa da condicao de se colocar a
disposi¢do dos servicos de emprego do Estado competente” «artigo 1.° (x), do
Regulamento (CE) n.° 883/2004». O TJUE até ao momento tem-se recusado a liga-los ao
sistema de coordenacdo’®, pelo que a sua inclusdo no atual regulamento introduz o
principio da legislagcdo aplicavel a estes beneficios e proporciona as pessoas sob esses
regimes a garantia de que podem residir em qualquer Estado-Membro da UE continuando
a receber os seus beneficios, mas também que estdo cobertos por cuidados de saide e

receberio os beneficios familiares la.

No entanto, uma vez que os regimes de pré-reforma s6 existem num nimero muito
pequeno de Estados-Membros, o Regulamento (CE) n.° 883/2004 exclui a aplicagdo das
regras de agregacio de periodos para a aquisicdo do direito a beneficios de pré-reforma®.

Portanto, ndo sdo, como tal, “totalmente coordenados”. Além disso, hd uma segunda

2 Ver artigo 4.° (2) (a) do Regulamento (CEE) n.° 1408/71 e artigo 70.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004.
93 Acérddo Thévenon, de 9 de novembro de 1995, Processo C-475/93, EU:C:1995:371.
% Jorens, Y. e Van Overmeiren, O. (2009). General Principles of Coordination in Regulation 883/2004. European Journal of Social

Security, Intersentia, Vol. 11, Nos. 1-2, pp. 47-79.
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limitagdo — apenas os sistemas juridicos sao abrangidos pelo Regulamento e, em muitos
paises, os beneficios de pré-reforma sdo organizados por meio de acordos coletivos de
trabalho®™. O aumento do ndmero de beneficios ndo estatutdrios, em particular,
encontrados em acordos contratuais de negociacdo coletiva, podem levar a problemas
crescentes com a sua cobertura. Finalmente, pode-se considerar esta “ampliacdo” como
anacrénica ou mesmo irénica numa era em que os governos nacionais estdo a fazer um
grande esforco para reduzir este tipo de — regime estatutdrio ou ndo estatutdrio — a fim de

manter as pessoas pelo maior tempo possivel no mercado de trabalho.

Concluindo, embora ndo se possa categoricamente chamar de principio geral de
coordenacdo, o escopo do regulamento (material e pessoal) mudou tdo fundamentalmente
ao longo dos seus anos de existéncia e sempre foi objeto de discussio, que a consideragdao
como principio geral de coordenacdo pode ser justificada. Especialmente, o escopo
pessoal sofreu muitas mudangas desde a criagdo do sistema de coordenacdo. A crescente
influéncia da cidadania europeia®® desde a sua introducdo no Tratado de Maastricht,
anunciavam uma nova ampliacdo. O escopo material, como ja referido, copiando os riscos
tradicionais de seguranca social da Convencao da OIT 102 de 1952, sempre foi estético.
A crescente pressdao da jurisprudéncia do Tribunal de Justica em véarios dominios e o
dinamismo das legislacdes nacionais de seguranca social também fizeram com que as
esperancas fossem elevadas no que diz respeito a modernizagdo do ambito material do
regulamento. O atual escopo material certamente deixou vdrias questdes abertas, mas
também a ampliacdo do escopo pessoal nao deve ser sobrestimada em compara¢do com

a situac@o no ambito do anterior Regulamento (CEE) n.° 1408/71.

%3 Artigo 1.° (1) do Regulamento (CE) n.° 883/2004.
% Jacobs, F.G. (2007). Citizenship of the European Union — A Legal Analysis. European Law Journal, Vol. 13, edigdo 5, pp. 591-610
e Guibboni, S. (2007). Free movement of Persons and European Solidarity. European Law Journal, pp. 360-379.
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3. Os principios base da coordenacao dos sistemas de seguranca social

Independentemente de o contetido dos regulamentos de coordenacdo’’ ter sido
alterado diversas vezes, os principios base da coordenacdo dos sistemas de seguranca
social, estabelecidos inicialmente em 1957, permanecem atualmente. Embora nio exista
uma fixa e exaustiva lista de principios de coordenagdo de seguranca social, a maioria

dos autores”®

concorda que um denominador comum pode ser encontrado. O principio
que determina a aplicacdo de apenas uma legislacdo (unicidade de legislag@o), o principio
da igualdade de tratamento ou da ndo descriminagdo, o principio da agregacdo periodos
de seguro, residéncia ou trabalho e o principio da exportacdo dos beneficios constituem,
ao longo de 6 décadas, o quadro geral de coordenagdo. Sem alteracdes fundamentais a
reportar, os principios tém sido adaptados de acordo com o exercicio da modernizagdo e
simplificacdo de todo o quadro de coordenagdo, a fim de ter em conta diversos

desenvolvimentos na legislacio nacional de seguranca social, bem como na

jurisprudéncia do TJUE.

Os quatro principios base visam proteger os direitos de assisténcia social das
pessoas migrantes e resolver os problemas criados pela territorialidade e diversidade dos
sistemas de seguranca social nacionais”’. Paralelamente aos principais e bem conhecidos
principios relativos a coordenacdo da segurancga social, o regulamento atual de base
(artigo 76.°) trouxe um principio ja existente para primeiro plano, o principio da boa

administracao.

Novos desenvolvimentos no ambito da cidadania europeia e a influéncia de outro
principio “constitucional” do TUE, da livre circulacdo de pessoas, desempenham um

papel importante e, no futuro, desafiam ainda mais o quadro de coordenacdo. Na verdade,

97 Nomeadamente, Regulamento (CE) n.° 883/2004 do Parlamento Europeu e do Conselho de 29 de abril de 2004 relativo a
coordenacido dos sistemas de seguranca social (JOUE L-166/1 de 30.4.2004) e Regulamento (CE) n.° 987/2009 de Parlamento Europeu
e do Conselho de 16 de setembro de 2009 que estabelece as modalidades de aplicagdo do Regulamento (CE) n.® 883/2004 relativo a
coordenagdo dos sistemas de seguranga social (JOUE L-284/1 de 30.10.2009).

% Verschueren, H. (2004). The relationship between Regulation (EEC) 1612/68 and Regulation (EEC) 1408/71 analysed through ECJ
case law on frontier workers. EJ.S.S., Vol. 6, p. 8 Martinsen, D. (2005). Social Security Regulation in the EU: The De-
Territorialization of Welfare, em De Burca, G. (ed.), EU Law and the Welfare State. Oxford, Oxford University Press, p. 90 e Paskalia,
V. (2007). Free Movement, Social Security and Gender in the EU. Oxford, Hart Publishing, p. 58.

% Driiner, M. (2016). Cobertura da Seguranca Social noutros Estados-Membros da UE. Fichas técnicas sobre a Unido Europeia, pp.

1-5. Disponivel em http://www.europarl.europa.eu.
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ao lado dos beneficios totalmente coordenados, outras categorias estdo sujeitas a um
menor nivel de coordenacao devido a sua exclusdao de um principio de coordenagdo. Este
€, em particular, o caso em relac@o as derrogacdes a regra de exportabilidade (prestacdes
de desemprego e prestacdes especiais ndo contributivas), a regra de agregacao de periodos
(prestacdes de pré-reforma) bem como a respeito das regras da legislacdo aplicdvel
(trabalhadores destacados)'%. Nio é coincidéncia que estas excecdes aos principios gerais
sejam muitas vezes as “batatas quentes” no campo da coordenacdo da seguranca social

europeia.

A lei de coordenacdo da seguranca social € um campo que € continuamente
desafiado por uma infinidade de fatores. Em primeiro lugar, as regras de coordenacao sdao
confrontadas com a natureza extremamente dindmica e as vezes voldtil da legislacdo
nacional de seguranca social. Em segundo lugar, tem de responder a diferentes
desenvolvimentos legais e sociais € isso inevitavelmente também tem repercussdes no
sistema de coordenacdo. Para indicar os exemplos mais 6bvios, algumas mudancas
demogréficas e sociais, como o envelhecimento da populagdo, o aumento de situacdes
familiares atipicas e o rdpido desenvolvimento do ambiente tecnoldgico, tiveram e ainda
tém efeitos aparentes sobre a forma como os sistemas de seguranga social estdo
conectados na UE. Estes trés exemplos baseiam-se, respetivamente, no surgimento de
protecdo nos cuidados de longa duracao, fric¢des entre sistemas nacionais em relagcdo a
casais divorciados ou casamentos homossexuais € no aumento de novos tratamentos
médicos. Paralelamente, o sistema de coordenacgao teve que lidar com um escopo pessoal
cada vez mais alargado, um nimero crescente de Estados-Membros e tipos de sistemas

de seguranca social, novos tipos de migracdo e novos padrdes de trabalho'?!.

As implicagdes ao duradouro sistema de coordenacio ndo sdo, no entanto, apenas
externas, uma vez que a necessidade sempre continua de adaptacdo também acha causas
dentro do quadro legal da Comunidade. Desde a sua criagdo, a jurisprudéncia do TJUE
sempre desempenhou um papel decisivo na evolucdo das regras de coordenagdo.
Ademais, as pressdes deste lado tiveram um papel dominante no recente debate sobre a

coordenacdo da seguranca social, uma vez que a aplicagdo do direito Comunitdrio

100 Nickless, J. e Siedl, H. (2004). Co-ordination of Social Security in the Council of Europe: Short Guide. Council of Europe
Publishing, Estrasburgo, pp. 45-96.

191 Para mais desenvolvimentos consultar Barslund, M. e Busse, M. (2014). Making the Most of EU Labour Mobility. Report of a
CEPS Task Force. Centre for European Policy Studies, Bruxelas e Nickless, J. e Siedl, H. (2004). Co-ordination of Social Security in
the Council of Europe: Short Guide. Council of Europe Publishing, Estrasburgo.
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primdrio as situagdes de seguranca social transfronteiricas comuns leva a solugdes
controversas. A aplicacdo da livre prestacdo de servicos aos cuidados de satde é
provavelmente o exemplo mais conhecido, mas as recentes decisdes sobre os direitos de
circulac@o e de residéncia dos cidaddos europeus também tém sido seguidas atentamente

pelos advogados e profissionais da seguranga social europeus!%2,

Embora algumas pequenas melhorias tenham sido obtidas em relagdo ao escopo
pessoal e material no atual Regulamento, muitas questdes problemdticas permanecem e
requerem mais aten¢do no futuro. O Regulamento (CE) n.° 883/2004 foi um novo comego
no quadro da coordenac¢do, mas os desafios atualmente encontrados levantam a questao
de saber se ndo € hora de refletir sobre um novo quadro, talvez deixando de lado as
decisdes tomadas hd décadas e novamente confirmadas pelo legislador comunitario

aquando da entrada em vigor do atual Regulamento'®.

3.1. Principio da boa administracao

O principio da boa administra¢do e cooperacao ja estava incluido no sistema do
Regulamento (CEE) n.° 1408/71. Os artigos 84.° e 84.°-A, sobre a «cooperacao entre as
autoridades competentes» e sobre as «relacOes entre as instituicdes e as pessoas
abrangidas pelo presente regulamento» ja constituiam regras para garantir que o lado
administrativo da coordenacdo era tratado tdo eficientemente quanto possivel. Este
principio atribuia uma obrigacdo de cooperacdo entre as instituicdes dos Estados-
Membros e proporcionava uma assisténcia reciproca para o beneficio dos cidadaos. Estes
artigos previam a comunicacdo de informagdes relevantes entre as autoridades, boa
assisténcia administrativa, comunicagdo direta entre as autoridades e seus segurados, a

proibicdo de recusa de reclamacdes ou documentos com base na lingua, o dever de

192 Overmeiren, F. (2009). General principles of coordination of social security: ruminating ad infinitum? EUSA 2009 Biennial
Conference Los Angeles, California. Social Law Department, Ghent University. pp. 4-6;
103 Jorens, Y. e Van Overmeiren, O. (2009). General Principles of Coordination in Regulation 883/2004. European Journal of Social

Security, Intersentia, Vol. 11, Nos. 1-2, p. 47.
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informacao miutua entre os segurados e as autoridades competentes e a obrigacdo de o

ultimo fornecer certas informagdes “dentro de um prazo razoavel”.

Todavia, na prética, essas regras nunca funcionaram como o legislador tinha
pretendido ao elaborar as disposicdes. O intercambio de informagdes por meio de
formulario eletrénico (E-form), embora no geral extremamente valioso, muitas vezes
funciona defeituosamente e as principais queixas recorrentes neste campo relacionam-se
com formuldrios incorretos ou ambiguamente preenchidos ou incompletos, bem como
com o problema de atrasos no recebimento de informacdes de autoridades competentes
de outros Estados-Membros !, Isto é frequentemente a fonte de uma crescente irritagio
e frustracdo entre as institui¢des nacionais. E Gbvio que esses problemas, altamente
praticos e ndo tedrico-legais, podem ter um grave impacto na aplicag¢do dos direitos dos

usufruidores dos beneficios da seguranga social.

Contudo, as disposi¢cdes para reforcar realmente a boa administragdo ndo se
encontram no atual Regulamento (CE) n.° 883/2004. O artigo 76.° sobre “boa
cooperacao” € mais ou menos uma mistura dos artigos do Regulamento (CEE) n.°
1408/71 acima mencionados, dos quais determinadas disposi¢cdes em matéria de protecao
de dados pessoais foram extraidas e colocadas num artigo separado. Todos os deveres do
regulamento atual relativos a boa comunicagdo entre as institui¢des e sua obrigacdo de
atuar dentro de um prazo razodvel tinham ja sido incorporados no anterior regulamento.
No entanto, o atual Regulamento de aplicacdo «Regulamento (CE) n.® 987/2009» por si
s6 e como um todo € um instrumento para simplificar os procedimentos e reduzir o tempo
necessario para que as institui¢des nos varios ramos da seguranca social respondam e
processem casos transfronteirigos. Este “instrumento executivo” desenvolve o principio
de uma cooperacdo mais estreita entre as varias partes interessadas a que se refere o
Regulamento (CE) n.° 883/2004 e foi significativamente enriquecido por vérias inovacoes
extraidas da jurisprudéncia do TJUE e de outras li¢cdes do passado. Os artigos 2.° e 3.°
contém 0 escopo € as regras para o intercambio entre institui¢des (relacionadas com a
partilha de dados, o reenvio para a instituicao designada e aos modos de transferéncia de
dados) por um lado e entre os beneficidrios e as institui¢des (partilha de informacdes,

acesso a dados, solugdes e procedimentos, etc.), por outro.

104 A esse respeito ver Jorens, Y. e Hadju, J. (2008). trESS European Report on the Application and Implementation of the European

Regulations 1408/71 and 574/72 in the Member States of the European Union. Disponivel em: http://www.tress-network.org.
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Como suporte deste objetivo, as regras obrigam a um intercambio eletrénico de
dados entre instituicdes, o que deverd ser feito através do chamado sistema EESSI
(Electronic Exchange of Social Security Information — Intercambio Eletrénico de

Informacdes sobre a Seguranga Social)!%

. O EESSI € um sistema de informacao que ira
ajudar os organismos de seguranca social em toda a UE numa troca de informacao mais
precisa, eficiente e segura, garantindo mais satisfatoriamente os direitos dos cidadaos,
acelerando e tornando mais preciso e oportuno o pagamento das prestagdes de seguranca
social'®. Todas as comunicagdes entre organismos nacionais ocorrerd usando os
documentos eletrénicos estruturados (SED’s — structured electronic documents), estes
documentos serdo enviados via EESSI para o destinatario competente de outro Estado-
Membro. Os funciondrios dos organismos de seguranca social serdo capazes de encontrar
o destino correto utilizando um diretdrio de organismos nacionais. Firmado no artigo 4.°
do Regulamento (CE) n.° 987/2009, cobrird todos os ramos da seguranga social
enumerados no artigo 3.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004 e possibilitard intercimbios
sobre a coordenagdo de seguranca social entre 32 paises (28 Estados-Membros bem como

Islandia, Liechtenstein, Noruega e Sul’ga)lm.

J& reconhecido hd muito por aqueles que lidam com a coordenagdo da seguranca
social como de primordial importancia para a boa implementacdo das regras, a boa
administracio e a cooperacdo foram claramente atribuidas a um status mais elevado no
atual sistema de coordenacdo'®®. Essa cooperaciio e comunicacdo entre as instituicdes
competentes €, de facto, o fundamento e a condicao sine qua non para os outros principios
de coordenacdo, sendo estes impossiveis operar sem o primeiro. A aplicacao pratica dos
principios de igualdade de tratamento, a acumulacdo de periodos, a exportacdo de
beneficios ou a determinacao da legislacdo aplicavel nao seria possivel sem a intervengao
das administragdes nacionais competentes dos Estados-Membros. Pode-se até mesmo

afirmar que o objetivo de formular a maneira mais eficaz de administrar esse complexo

195 Dupper, O. (2012). Coordination of Social Security Schemes. KGF working paper, No. 60, p. 21.

106 O sistema central foi disponibilizado pela Comissdo em julho de 2017. Cada pais dispde agora de dois anos para concluir a
implantagcdo do EESSI a nivel nacional e ligar as suas instituicdes de seguranga social ao sistema de intercimbio de informagdes
eletrénico transnacional.

197 Filip, M. e Hirose, K., Coordination of Social Security Systems in the European Union. An explanatory report on EC Regulation
n.° 883/2004 and its Implementing Regulation n.° 987/2009, em Bochanis, A. e Perminova, O. (eds) (2010). International Labour
Office, ILO Decent Work Technical Support Team and Country Office for Central and Eastern Europe. Budapest.

108 Perrin, G. (1993). La sécurité sociale — son histoire a travers les textes. Histoire du droit international de la sécurité sociale.

Association pour 1’étude de 1’Histoire de la Sécurité Sociale, Paris, Vol. 5, pp. 362-363.
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conjunto de regras pode ser de maior importancia do que mudar o conteido legal do
regulamento principal. Ndo sera dificil verificar que ainda hd muito trabalho pela frente
para as instituicdes competentes. No entanto, uma adverténcia importante deve ser
lembrada: o bom funcionamento da coordenagdo internacional depende de

administracdes nacionais bem organizadas e eficazes'®.

3.2. Principio da unicidade de legislacao

A determinagdo da legislagdo aplicavel € um dos principios fundamentais da
seguranca social para os trabalhadores migrantes, impedindo a sujeicdo simultinea a
vérias legislacdes!!” e adotando como regra geral a sujeicdo a legislacdo do pais de
trabalho (lex loci laboris). Resulta do artigo 11.° (1), do Regulamento (CE) n.° 883/2004
relativo a coordenacdo dos sistemas de seguranga social, no qual os trabalhadores
migrantes que exercem atividades no territorio da UE estdo sujeitos, a legislacdo de um

tnico Estado-Membro. O objetivo € evitar dividas sobre qual lei especifica rege a

protecdo social do trabalhador migrante.

Na auséncia deste principio, tendo em conta que pertence a soberania nacional de
qualquer Estado-Membro para determinar as condi¢des e os critérios em que as pessoas
podem ser seguradas (local de trabalho, residéncia, nacionalidade, etc.), pode ocorrer uma
situagcdo que exigisse a aplicacdo simultdnea de duas ou mais leis conflituantes ou que
parecesse cair fora de qualquer legislacdo relevante. O objetivo deste principio €, por
conseguinte, assegurar no interesse do trabalhador migrante que existe uma protecao
completa, imediatamente disponivel, onde quer que o trabalhador esteja nesse

momento''!.

19 Jorens, Y. € Van Overmeiren, O. (2009). General Principles of Coordination in Regulation 883/2004. European Journal of Social
Security, Intersentia, Vol. 11, Nos. 1-2, pp. 49-52.

10°0 sistema de coordenagdo aponta para a legislagdo aplicdvel, mas também garante que, em principio, uma tnica legislagdo seja
aplicdvel também para beneficios como para as contribui¢des. Cf. Processo C-71/93, Van Poucke; Processo C-302/84, Ten Holder.

" TLO (1984). Introduction to social security, Geneva, ILO, p. 154.
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Os métodos para determinar a legislacdo aplicdvel podem ser diversos e nem
sempre sdo faceis de aplicar, desde o local de trabalho até o local de residéncia ou
localizagcdo do empregador, etc. Na Unido Europeia, foi feita a op¢ao de escolher o local
de trabalho, a lex loci laboris, como critério para a definicdo da legislacdo aplicavel. Os
argumentos legais e priticos foram a origem desta decisdo. A ideia era vincular
claramente os direitos de seguranca social do migrante ao sistema legal do pais ao qual
estd mais ligado na vida didria. A lex loci laboris ndo estava, portanto, apenas em linha
com 0s esquemas iniciais de seguranga social a serem coordenados, mas também reflete
a ideia de que a seguranca social é um complemento para o trabalho realizado e que a
seguranga social e o trabalho estdo muitas vezes intimamente relacionados, por exemplo,

para o célculo de beneficios ou para a organizacio administrativa'!'.

Também coincide com a regra de conflito aplicavel na area de trabalho «ver
Convengao de Roma de 1980 e Regulamento (CE) n.° 593/2008». Escolher a residéncia
do trabalhador também pode incentivar o empregador a escolher com base no nivel de
contribuicdes, pois podem diferir entre os Estados. A este respeito, a escolha do fator de
conexao da lex loci laboris segue os principios gerais da livre circulagdo de trabalhadores,
que foi — pelo menos na ado¢do dos regulamentos de coordenacdo — o quadro de
referéncia. A seguranga social também € um aspeto do direito publico, relativo a uma
questdo de divisdo financeira dos custos de seguranca social para os trabalhadores

migrantes'!3,

Como resultado, a concorréncia, no que diz respeito aos trabalhadores, ocorre de
acordo com os termos aplicdveis ao mercado onde o trabalho é realizado. E somente
quando a natureza de alguns tipos de emprego que tornam a aplicacdo estrita da lei do
local de trabalho impossivel, que fatores de conexdo alternativos, como o local de
residéncia ou a localizacdo do empregador, sdo estabelecidos. A regra de conflito ndo s6
determina onde o empregado estad segurado, mas também onde o empregador deve pagar
contribuicdes. A este respeito, € irrelevante que o empregador ndo tenha outro link para

com esse Estado além do fato do seu trabalhador trabalhar para ele 14, mesmo que o

1120 saldrio do beneficidrio é frequentemente um critério importante no cdlculo dos beneficios.
113 Ver Van Raepenbusch, S. (1991). La sécurité sociale des personnes qui circulent a I’intérieur de la Communauté économique

européenne. Bruxelas, Story-Scientia, p. 225.
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empregador esteja estabelecido em outro Estado-Membro e pague menos

contribuicdes! .

Lex loci laboris €, portanto, a regra geral de ligacdo, a ser aplicado mesmo quando
ndo foi feita nenhuma escolha!'>. O Regulamento (CE) n.° 883/2004 apenas derroga a
regra geral de adesdo ao Estado do emprego em situacdes especificas e por razdes de
viabilidade e eficdcia, que tornam a ligag@o ao estado de residéncia mais adequado e em

conformidade com interesse de trabalhadores transfronteirigos'!®.

A opcdo fundamental para a lex loci laboris, no entanto, foi muitas vezes
questionada, em diferentes momentos de adesdao, quando os novos Estados-Membros, em
particular com base na residéncia, se juntaram a Unido Europeia. O Estado do emprego

17 O crescente nimero de

deixaria de ser considerado o mais apropriado ou adequado
paises que adotam o modelo Beveridgiano/N6érdico, bem como a introdugdo de elementos
de residéncia e beneficios ndo contributivos nos paises tradicionais do modelo

8

Bismarckiano'!8, sio muitas vezes vistos como justificativas para questionar o lex loci

laboris.

Embora esta discussdo as vezes se vire demasiadamente na direcao de uma
abordagem especifica do pais, contando o nimero real de sistemas baseados na
residéncia, em comparagdo com os esquemas iniciais a serem coordenados no inicio da
Uniao Europeia, o atual quadro de coordenacdo «Regulamento (CE) n.° 883/2004»
confirma, e até certo ponto reforca, a escolha da lex loci laboris. Além disso, neste

regulamento, uma pessoa que exerca uma atividade assalariada ou ndo assalariada num

114 Acérdao Foot-Ball Club d'Andlau, de 24 de junho de 1975, Processo C-8/75, EU:C:1975:87, p. 739; o préprio artigo 91.° do
Regulamento (CEE) n.° 1408/71 salienta que «um empregador nao € obrigado a pagar contribui¢des aumentadas devido ao facto de o
seu estabelecimento, a sede social ou o local de sua empresa estarem em territério de um Estado-Membro que nédo seja o Estado
competente». No atual Regulamento (CE) n.® 883/2004, esta regra autoevidente foi abolida.

115 Acérddao Rebmann, de 29 de junho de 1988, Processo C-58/87, EU:C:1988:344, determina que a tomada em consideracdo dos
periodos de desemprego de um trabalhador transfronteirico, para fins de cédlculo dos direitos a pensdo cai, na auséncia de uma
disposi¢do especifica, sob a regra geral, o que faz com que a situac@o dos trabalhadores transfronteiri¢os seja governada, em principio,
pela lei do Estado do emprego (considerando 19).

116 Acérddo Rebmann, de 29 de junho de 1988, Processo C-58/87, EU:C:1988:344 (considerando 15).

17 Christensen, A. e Malmstedt, M. (2000). Lex Loci Laboris versus Lex Loci Domicilii — An Inquiry into the Normative Foundations
of European Social Security Law. European Journal of Social Security, Kluwer Law International, edi¢do 1, p. 69; ver também Pieters,
D. (1997). Towards a radical simplification of the social security coordination. Exploratory study on possibilities of replacement of
Regulations (EEC) N* 1408/71 and 574/72 in order to simplify the EC co-ordination of social security schemes, em Schoukens, P.
(ed.), Prospects of social security coordination, Leuven, Acco, p. 190.

118 World Health Organization. (2000).The World Health Report 2000 — Health Systems: Improving Performance. Geneva.
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Estado-Membro estard sujeita 4 legislacdo desse Estado-Membro!'!®. Somente para

pessoas ndo ativas, o local de residéncia é aplicdvel'?°.

Uma questdo atual e muito sensivel, que abordarei no ponto seguinte mais
detalhadamente, diz respeito a uma regra especifica e refere-se aos trabalhadores
destacados, para os quais a legislacdo do Estado-Membro onde eles normalmente
realizam as suas atividades pode permanecer aplicavel durante um determinado periodo

de atividades no exterior.

Em virtude do que foi mencionado, ndo poderemos afirmar que o Regulamento
(CE) n.° 883/2004 trouxe uma mudanca radical em compara¢do com o seu antecessor.
Em termos gerais, as principais regras gerais € especiais permaneceram, mas foram
limpas, modernizadas, melhor estruturadas e tornadas mais coerentes. O principio da lex
loci laboris mantem-se dominante e para as pessoas economicamente inativas, hd uma
referéncia clara ao Estado-Membro de residéncia. Este é o Estado-Membro onde exerceu
atividades anteriores no caso da rececdo de beneficios de curto prazo em dinheiro. Para

as pessoas com ocupacdes em dois ou mais Estados-Membros'?!

, as regras ndo foram
substancialmente alteradas, mas foram simplificadas com um papel dominante para o
Estado onde uma parte significativa das atividades € realizada. O atual regulamento
também deu pouca atengdo a vdarias regras especiais para grupos especiais que
complicavam desnecessariamente o sistema de coordenacdo!??. Neste exercicio de
eliminagdo de “tratamentos especiais” no regulamento, as regras especiais sobre os

trabalhadores transfronteiricos em todo o regulamento permaneceram praticamente

inalteradas.

Mais de cinquenta anos apds a entrada em vigor dos primeiros regulamentos de

coordenacdo da UE, os novos desenvolvimentos nos padrdes de migragio'**, bem como

9 Artigo 11.° (3) (a) do Regulamento (CE) n.® 883/2004.

120 Artigo 11.° (3) (e) do Regulamento (CE) n.® 883/2004.

121 Artigo 13.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004.

122 Artigo 13.° (3) do Regulamento (CE) n.° 833/2004, anterior Anexo VII do Regulamento (CEE) n.° 1408/71. Em comparagio com
o Regulamento (CEE) n.° 1408/71, o Regulamento (CE) n.® 883/2004 suprime regras separadas para categorias especiais de pessoas.
Nos termos do Regulamento (CE) n.° 883/2004, jd ndo existe uma regra especial para os trabalhadores de transporte internacional,
marinheiros, pessoas que trabalham como empregado e como trabalhador independente em diferentes paises, funciondrios publicos
com outras ocupagdes e pessoas empregadas por missdes diplomdticas e postos consulares.

123 Aqui, é preciso notar que nio s6 os novos padrdes de migracio representam problemas no campo da coordenagio da seguranca
social, mas também os novos padrdes de trabalho. O "Teletrabalho" é um exemplo de um quebra-cabegas se alguém tiver que aplicar
as regras de coordenacdo atuais. Ver sobre as novas formas de mobilidade e possiveis novas regras de conflito, o relatério preparado

pelo grupo de pesquisa dentro do projeto trESS (Training and Reporting on European Social Security), Jorens, Y. e Lhernould, JP.
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a crescente dependéncia direta e a aplicabilidade dos principios fundamentais da
legislagdo da UE levaram a uma situa¢do em que um novo conjunto de regras de conflito
deve ser considerado. Essas regras ndo devem ser apenas cosméticas e devem considerar
os principios fundamentais por trds dessas regras, como o principio da neutralidade, o
cardter compulsério e uma tunica legislagdo aplicdvel. Alguns desses principios podem
ser adaptados no interesse do trabalhador e devem estar em conformidade com a livre
circulacdo de trabalhadores. O momento certo agora existe para avaliar as regras de

conflito atuais contra um teste do equilibrio de interesses.

3.2.1. A problematica dos trabalhadores destacados

A prestacdo transfronteirica de servicos com trabalhadores destacados é parte
integrante das liberdades econdmicas no mercado interno da UE. No melhor dos casos,
esta disposicao € uma parte l16gica de uma verdadeira divisdo do trabalho a escala europeia
entre empreiteiros e subcontratados especializados. No pior dos casos, a prestacdo
transfronteirica de servicos pode ser usada falsamente como método para recrutar mao de

obra tempordria barata.

A Diretiva relativa ao destacamento de trabalhadores da UE'?*, estabelecida em
meados da década de 1990, tentou resolver as regras de destacamento que poderiam
garantir os direitos dos trabalhadores destacados no territério em que o trabalho foi
realizado. O ponto de partida foi que um empregador estrangeiro, que presta servigos
temporariamente, com trabalhadores destacados, tem que respeitar uma grande parte das

125

normas laborais aplicdveis no pais anfitrido ~°. O pensamento bésico por trds da Diretiva

(eds.), Fillon, JC. Roberts, S. e Spiegel, B. (2008). Think Tank Report 2008, Towards a new framework for applicable legislation.
New forms of mobility, coordination principles and rules of conflict, Training and Reporting on European Social Security. Project
DG EMPL/E/3 — VC/2007/0188, Bruxelas, p. 34, publicado no site do TRESS (http: //www.tress-network.org). Por enquanto, o think
tank concentra-se na situagdo especial de mobilidade intragrupo.

124 Diretiva 96/71/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 16 de dezembro de 1996 relativa ao destacamento de trabalhadores
no ambito de uma prestacdo de servicos.

125 Acérdao Finalarte, de 25 de outubro de 2001, Processos C-49/98, C-50/98, C-52/98 a C-54/98 e C-68/98 a C-71/98,
EU:C:2001:564.
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era formular um “ntcleo duro” de disposi¢des minimas, combinadas com condi¢des de
trabalho em matérias diferentes das referidas, a serem aplicadas de forma ndo
discriminatéria e com base em normas imperativas (de direito do trabalho ou acordos

coletivos geralmente aplicdveis)!%S.

O destacamento foi utilizado pela primeira vez no campo da coordenacdo da
seguranga social na Europa. As regras de coordenacdo baseiam-se no principio da
aplicacdo de apenas uma legislacio ao mesmo tempo. As regras visam garantir a
igualdade de tratamento e a ndo discriminagdo pela aplicacdo da lex loci laboris ou do
principio do pais de acolhimento. Isto significa que, como regra geral, a legislacdo é a
aplicavel no Estado-Membro em que a pessoa exerce a sua atividade como trabalhadora
assalariada ou desempregada. No quadro da coordenacdo tal como formulado, a
derrogacdo das regras gerais € possivel em situagdes especificas que justificam outros

critérios de aplicabilidade. O destacamento é uma dessas excecdes'?’.

O destacamento de trabalhadores no ambito da prestacdo de servicos pode ser
definida de forma relativamente clara. Com base no artigo 1.° (3), pode ser subdividido

em vdarios elementos importantes:

a) PressupOe a existéncia de um contrato de trabalho no pais de origem (ou, no
caso de trabalhador independente destacado, a continuacdo da mesma atividade
econdmica). Os trabalhadores destacados estdo sujeitos a um contrato de trabalho direto

assinado com a empresa de destacamento no pais de origem.

b) A empresa de destacamento € uma empresa genuina, registada e que
normalmente realiza as suas atividades no pais de origem. A empresa de destacamento
assinou um contrato comercial para a prestacdo temporaria de servicos com um

usudrio/cliente no pais anfitrido. A provisao de servigos €, portanto, por um periodo

limitado.

¢) O trabalhador destacado deve trabalhar no requisitado e sob o controle da

empresa de destacamento. Os trabalhadores destacados trabalham com remuneragdo

126 Cremers, J. e Donders, P. (eds) (2009). The free movement of workers in the European Union. Directive 96/71/EC on the posting

of workers within the framework of the provision of services: its implementation, practical application and operation. CLR/Reed
Business Information, CLR Studies 4, Bruxelas, pp. 15-55. Acérdao Portugaia Construgdes, de 24 de janeiro de 2002, Processo C-
164/99, EU:C:2002:40; Acérdao Laval un Partneri, de 18 de dezembro de 2007, Processo C-341/05, EU:C:2007:809; Acérdao ITWF
contra Viking Line ABP, de 11 de dezembro de 2007, Processo C-438/05, EU:C:2007:772.

127 Acérdao Plum, de 9 de novembro de 2000, Processo C-404/98, EU:C:2000:607.
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relacionada aos servigos que estao assentes no contrato comercial entre o empregador de

destacamento e o usuario / cliente.

A Diretiva de destacamento de trabalhadores tem sido objeto de uma série de
processos judiciais!?®. O resultado desses casos demonstrou que o TJUE e a Comissao
Europeia estdo a trabalhar para uma interpretacdo restrita e restritiva desta Diretiva. De
acordo com o TJUE, a lista de disposi¢des relativas ao trabalho e as condi¢des de trabalho
¢ exaustiva. As regras obrigatdrias adicionais sdo limitadas as regras, “que, pela sua
natureza e propoésito, atendem aos requisitos imperativos de interesse publico”. De acordo
com o TJUE, ndo cabe aos Estados-Membros determinar a politica publica que justifica
regras imperativas adicionais além das disposi¢des minimas enumeradas na Diretiva. Esta
restricdo do TJUE significa, em termos praticos, que um nivel de protecdo superior ao
minimo nao pode ser imposto a empresas estrangeiras com trabalhadores destacados. Os
acorddos do TJUE criam uma situag@o em que os prestadores de servigos estrangeiros nao
tém de cumprir regras obrigatdrias que sdo disposi¢des imperativas da legislacao nacional

e que, portanto, devem ser respeitadas pelos prestadores de servicos nacionais'?’.

Esta interpretacdao contradiz a inten¢do do legislador, na medida em que foi
formulada e concluida a Diretiva relativa ao destacamento de trabalhadores: “A presente
diretiva ndo prejudica a aplicacdo pelos Estados-Membros, em conformidade com o
Tratado, as empresas nacionais e as empresas de outros Estados com base na igualdade
de tratamento, nos termos e condi¢des de trabalho em matérias diferentes das referidas
no primeiro pardgrafo do artigo 3.° (1) no caso de disposi¢cdes de ordem publica” (artigo
3.° da Diretiva 96/71/CE). O TIUE também bloqueou seriamente as possibilidades de os

Estados-Membros controlarem e aplicarem as regras de destacamento.

Uma das principais conclusdes na minha avaliacdo prética € que o uso do

mecanismo de destacamento varia entre uma parceria normal e decente hd muito

128 Acérddo Seco/EVI, 3 de fevereiro de 1982, Processos C-62/81 e 63/81, EU:C:1982:34; Acérddo Rush Portuguesa, de 27 de margo
de 1990, Processo C-113/89, EU:C:1990:142; Acdrddo Vander Elst, de 9 de agosto de 1994, Processo C-43/93, EU:C:1994:310;
Acérdao Herbosch Kiere, de 26 de janeiro de 2006, Processo C-2/05, EU:C:2006:69; Acérddo Arblade e Leloup, de 23 de novembro
de 1999, Processos C-369/96 e C-376/96, EU:C:1999:575.

129 Scharpf, F. W. (2009). Legitimacy in the Multilevel European Polity. European Political Science, Vol. 1; Joerges, C. e Radl, F.
(2008). On the “Social Deficit” of the European Integration Project and its Perpetuation through the ECJ-Judgements in Viking and
Laval. RECON Online Working Paper, Vol. 2008/06. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/profile/Christian_Joerges/publication/272698090_Das_soziale_Defizit_des_Europaischen_Integration

sprojekts/links/55881f9c08aeldfa49d2318e/Das-soziale-Defizit-des-Europaeischen-Integrationsprojekts.pdf.
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estabelecida entre os parceiros contratantes, para praticas de “letterbox ou shell”'*°

completamente falsas de recrutamento trabalhista. Quatro caracteristicas diferentes do

recrutamento transfronteirico relacionado ao destacamento podem ser distinguidas.

1. Destacamento normal com subcontratantes especializados que prestam servigcos
tempordrios em outro Estado-Membro da UE com trabalhadores qualificados bem
remunerados ou pessoal qualificado pertencente a for¢a de trabalho principal das

empresas de destacamento.

2. Destacamento “perfeitamente legal” onde o cdlculo € feito entre o envolvimento
de uma forca de trabalho doméstica e trazer uma forca de trabalho do exterior sob a
premissa da livre prestagdo de servicos. Aqui, a primeira vista, nada esta errado. Mas, o
célculo € simples, um subcontratado que pode fornecer uma forca de trabalho basica num
pais com baixos pagamentos de seguranga social € mais barato do que um subcontratado
doméstico. Se isso for combinado com longas horas de trabalho e condi¢des de vida e

trabalho precdrias, pode questionar-se o carater juridico do destacamento.

3. Préticas questiondveis de destacamento “legal” em que a forca de trabalho
recrutada € confrontada com deducdes de custos administrativos, para hospedagem e
transporte, deducdes fiscais e o reembolso obrigatério (apds o retorno para casa) dos
pagamentos de saldrios (minimos)'*!. Estas sdo priticas que estdio em violagdo das

disposi¢des da Diretiva de destacamento.

4. Finalmente, diferentes tipos de destacamento “falso”, variando de: cépia e a

distribuicdo de formuldrios E101/A1!3?

, 0 recrutamento de trabalhadores destacados que
ja estavam no pais de acolhimento ou os trabalhadores se transformarem em ficticios

empregados, destacamento por meio de companhias de letterbox ou shell e faturas nao

130 Uma empresa letterbox é uma empresa que € criada com a inten¢do de contornar obrigagdes legais e convencionais. Exemplos
disso sdo a tributagdo, seguranca social, IVA e saldrios. Essas empresas realmente ndo realizam atividades econémicas reais, embora
alegando fazé-lo. As empresas shell sdo entidades corporativas que nao possuem opera¢des comerciais ativas ou ativos significativos
na sua posse. Nao fabricam nada nem prestam nenhum servigo. Geralmente sdo usadas para fazer transagdes financeiras. Os seus
recursos, se existirem, s6 existem em papel e ndo na realidade. Nesse sentido sdo vistas com suspeita, pois podem ser usadas para
lavagem de dinheiro, evasdo de impostos e outras atividades ilegais. Sdo muitas vezes criadas para evitar impostos sem atrair acdes
legais.

131 Acérddo Rush Portuguesa, de 27 de margo de 1990, Processo C-113/89, EU:C:1990:142.

132 Formulérios comprovativos dos direitos de seguranca social quando se desloca na UE. Util para provar pagamento de contribuicdes
sociais noutro pais da UE se for trabalhador destacado ou trabalhar em vdrios paises a0 mesmo tempo. Ver Acérddo IKA, de 25 de
fevereiro de 2003, Processo C-326/00, EU:C:2003:101 e Acérddo Herbosch Kiere, de 26 de janeiro de 2006, Processo C-2/05,
EU:C:2006:69.
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verificdveis para a prestacdo de servigos. O destacamento € o dlibi no caso de controlo no
local. O destacamento tornou-se um dos canais para o fornecimento transfronteirico de
mao de obra (barata) no mercado Unico. O seu uso para os segmentos de mao de obra
intensiva dos nossos mercados de trabalho ndo conduz necessariamente a uma
deterioracao das condicdes de trabalho, mas certamente criou uma abertura para novas e

ndo intencionais formas de recrutamento'>3.

Concluindo, embora a Diretiva destaque o principio do pais anfitrido em termos
de remuneracdo e condicdes de trabalho, ndo inclui a afiliacdo ao regime de seguranca
social. Esta questdo era coberta originalmente pelo Regulamento (CEE) n.° 1408/71 que
coordena os sistemas de seguranca social dos Estados-Membros. A sua substitui¢do pelo

o

Regulamento (CE) n.° 883/2004 ndo alterou o principio retido em relacdo aos
trabalhadores destacados nesta drea, a manutencdo do regime de segurancga social do
Estado de envio, no entanto o destacamento ndo deve exceder 24 meses. Um trabalhador
ndo pode, por exemplo, substituir um dos seus colegas que chegou ao final do seu
destacamento. A Diretiva 96/71/CE limita também a questdo de verificar os termos do

destacamento de um trabalhador para o estabelecimento de uma cooperagcdo

administrativa entre os Estados-Membros.

O aumento das infragdes levou a Comissdo Europeia a apresentar um projeto de
diretiva de implementacgdo. A escolha deste instrumento legal pode ser uma surpresa. Ao
fazé-lo, a Comissao quer garantir o acervo do texto de 1996, nomeadamente no que se
refere ao nicleo definido dos termos. O objetivo da Comissao € fortalecer os meios para
prevenir e combater as fraudes no destacamento e integrar, num padrdo comunitario, as

principais licdes aprendidas com a jurisprudéncia do TJUE.

O controlo das regras de destacamento € dificil e prejudicado pelas limitacdes do
TJUE™*. A execu¢do ndo tem sancgdes fortes, as multas sdo baixas num contexto
extraterritorial e — na maioria dos paises — ndo hd instrumentos especificos de aplicacao
relacionados ao destacamento. Dado o tamanho do fenémeno ou o impacto estimado, o
destacamento ndo € visto, pela maioria dos paises, como um problema ou € ignorado.
Contudo, uma condi¢cdo para um bom funcionamento € uma verdadeira prestagdo de

servicos € que os atores e as autoridades competentes envolvidas assumam a

133 Cremers, J. (2009). In search of cheap labour in Europe. Working and living conditions of posted workers.
CLR/EFBWW/International Books, CLR Studies 6, Bruxelas.
134 Acérdao Fitzwilliam, de 10 de fevereiro de 2000, Processo C-202/97, EU:C:2000:75.
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conformidade contratual e as regras de destacamento seriamente. Por conseguinte, a
cooperacao nacional e bilateral deve ser melhorada, os mecanismos de supervisao devem
ser libertados das graves desvantagens criadas pelas decisdes do TJUE e a coordenagao
institucional deve ser garantida e reforcada. E necessrio restaurar os objetivos e
propésitos das regras do destacamento. Existe uma necessidade urgente de reparar esta

parte da Carta Comunitéria dos Direitos Fundamentais dos Trabalhadores.

3.3. Principio da nao discriminacao ou igualdade de tratamento

Constituindo o objetivo primeiro e fulcral da coordenacdo das legislacdes e que
pretende evitar que a nacionalidade seja um obsticulo a aplicagdo das mesmas, temos o
principio da igualdade de tratamento'®. Segundo este principio, da legislacio de
seguranca social da UE, € determinada a proibi¢do de qualquer discriminagdo com base
na nacionalidade de qualquer Estado-Membro da UE ou do EEE (Suica, Noruega,
Liechtenstein e Islandia). Os migrantes podem, no pais de residéncia ou de emprego, ser
confrontados com legislacdes que contém disposi¢des discriminatérias com base na
nacionalidade. A legislacdo nacional pode estabelecer condi¢bes mais estritas de

aplicacdo para estrangeiros.

No Tratado sobre o Funcionamento da UE e os seus antecessores, a proibicao da
discriminacdo com base na nacionalidade é um principio fundamental estabelecido no
artigo 18.° e no artigo 45.° do TFUE!*, O artigo 45.° do TFUE assegura a livre circulagio
de trabalhadores e a ndo discriminacdo no dominio das condi¢des de trabalho!'®’.
Restricdes s6 sdo permitidas se estas poderem ser justificadas com base na ordem publica,

seguranga publica ou saude publica. O artigo 45.° também proibe a discriminagao indireta.

1350 conceito de ndo descriminagio é um dos principios fundamentais do direito da UE e central para qualquer acordo. Ver artigo
18.°do TUE.

136 Ver Verschueren, H. (2008). Cross-border workers in the European internal market: Trojan horses for Member States’ labour and
social security law? The International Journal of Comparative Labour Law and Industrial Relations, Vol. 24 (2), pp. 167—199.

137 Ver Acérdao Gottardo, de 15 de janeiro de 2002, Processo C-55/00, EU:C:2002:16. Ver também Recomendagdo 22 de 18 de junho

de 2003 da Comissdao Administrativa das Comunidades Europeias para a Seguran¢a Social dos Trabalhadores Migrantes.
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Inicialmente, o principio da igualdade de tratamento consagrado no artigo 3.° (1),
do Regulamento (CEE) n.° 1408/71 protegia as pessoas residentes num Estado-Membro
contra a discrimina¢cdo em razdo da nacionalidade nas condi¢des de afiliacdo, de um
direito ou do pagamento de um beneficio. Em 1999, o TJUE decidiu no caso Meeusen'>®
que o Estado-Membro ndo pode depender a concessdo de uma vantagem social na
condi¢do de os beneficidrios serem residentes no seu territdrio. O resultado deste acérddo
foi o artigo 4.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004, que prevé expressamente a igualdade
de tratamento entre nacionais e nacionais de outros Estados-Membros, apatridas e
refugiados residentes no territério de um Estado-Membro, que estdo ou estiveram sujeitos

a legislacdo de seguranga social de um ou mais Estados-Membros, bem como aos

membros das suas familias e aos seus sobreviventes.

Este regulamento incorpora a drea especifica da seguranca social, nomeadamente,
a proibicdo de discriminagdo em razdo da nacionalidade, que € aplicdvel a todas as leis
da UE nos termos do artigo 18.° do TFUE. A proibi¢ao abrange a discriminagdo direta e
aberta que ocorre quando duas categorias de pessoas, cujas situacoes factuais e legais que
nio sdo essencialmente diferentes, recebem tratamento diferente ou quando situacdes
diferentes sdo tratadas da mesma maneira. No dominio da seguranca social, trata-se de
disposic¢des e praticas nacionais que diferenciam sem justificacdo os nacionais de um pais
da UE e que tornam o gozo ou elegibilidade de um certo direito, beneficio ou

oportunidade, subordinada explicitamente & nacionalidade'.

O principio da igualdade de tratamento proibe ndo sé a discriminagdo explicita
baseada na nacionalidade dos beneficidrios dos regimes de seguranga social, mas também
todas as formas de discriminagdo encobertas (indiretas) que, através da aplicacdo de
outros critérios distintivos, conduzem de facto ao mesmo resultado'*’. O Tribunal de
Justica declarou, no que diz respeito a O'Flynn'*!,| que as condi¢des impostas pelo direito
nacional devem ser consideradas indiretamente discriminatérias quando, embora

aplicaveis independentemente da nacionalidade, afetem essencialmente os trabalhadores

138 Acérddo Meeusen, de 8 de junho de 1999, Processo C-337/97, EU:C:1999:284.

139 Van der Mei, P. (2003). Free Movement of Persons Within the European Community: Cross-border Access to Public Benefits.
Hart Publishing, p. 69.

140 Acérddo Mora Romero, de 25 de junho de 1997, Processo C-131/96, EU:C:1997:317; Acérddo Borawitz, de 21 de setembro de
2000, Processo C-124/99, EU:C:2000:485; Acérdao Chateignier, de 9 de novembro de 2006, Processo C-346/05, EU:C:2006:711;
Acérdio Celozzi, de 18 de janeiro de 2007, Processo C-332/05, EU:C:2007:35.

141 Acérddo O'Flynn, de 23 de maio de 1996, Processo C-237/94, EU:C:1996:206.
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migrantes ou quando uma grande maioria dos afetados sao trabalhadores migrantes, onde
sao aplicdveis sem distingdo, mas podem ser mais facilmente satisfeitas pelos
trabalhadores nacionais do que pelos trabalhadores migrantes ou ainda quando existe o

risco de operarem em detrimento particular deste tltimo.

Neste sentido, o artigo 4.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004 estabelece que todas
as pessoas a quem se aplica desfrutem dos mesmos direitos e tenham as mesmas
obrigacdes perante a legislacdo de seguranca social de qualquer Estado-Membro!'#?. Por
exemplo, um requisito segundo o qual os beneficios familiares s6 serdo pagos por criangas
que nasceram no territorio estadual. Isto significa que, se um nacional desse Estado tiver
um filho nascido em outro Estado, ele ndo receberd nenhum beneficio; esta regra,
portanto, parece ser aplicavel tanto aos nacionais como aos estrangeiros. No entanto, na
realidade, um estrangeiro € mais provavel de ter um filho nascido no exterior e, portanto,
o impacto dessa regra afetard mais estrangeiros do que os nacionais, tornando-o

indiretamente discriminatério’*?.

Uma disposicdo da legislacdo nacional deve ser considerada indiretamente
discriminatdria se for intrinsecamente suscetivel de afetar os nacionais de outros Estados-
Membros em maior medida que os nacionais do Estado cuja legislacdo estd em causa e
se existir um risco consequente de colocar o primeiro numa desvantagem particular. A
este respeito, hd que ter em conta, em primeiro lugar, que nao € necessdrio estabelecer
que a disposi¢do em causa afeta, na pritica, uma propor¢ao substancialmente maior de
trabalhadores migrantes. O Tribunal considerou que € suficiente que seja suscetivel de ter
esse efeito. No entanto, deve salientar-se que ndo proibe toda discriminagdo baseada na
nacionalidade, mas sim discriminagdo para a qual ndo existem razdes especificamente

justificadas'#,

O principio da igualdade de tratamento, tal como previsto no artigo 5.° do
Regulamento (CE) n.° 883/2004, inclui semelhantemente a igualdade de tratamento de
prestacdes, rendimentos, factos ou acontecimentos no territrio de outro Estado-Membro

como se tivessem ocorrido no territério do Estado-Membro cuja legislacdo € aplicdvel.

142 Ver Acérdao Braganca Linares Verruga, de 14 de dezembro de 2016, Processo C-238/15, EU:C:2016:949 e Acérddo Giersch, de
20 de junho de 2013, Processo C-20/12, EU:C:2013:411.

143 Acérddo Comissdo contra Luxemburgo, de 10 de marco de 1993, Processo C-111/91, EU:C:1993:92; Acérddo Masgio, de 7 de
margo de 1991, Processo C-10/90, EU:C:1991:107; Acdrdao Toia, de 12 de julho de 1979, Processo C-237/78, EU:C:1979:197.

144 Acérddo Kenny, de 28 de junho de 1978, Processo C-1/78, EU:C:1978:140, p.18.
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Os factos ou os acontecimentos ocorridos num Estado-Membro devem ser tidos em conta
por outro Estado-Membro como se tivessem ocorrido no seu proprio territério. Por
conseguinte, se, nos termos da legislacdo de um Estado-Membro, o recebimento de
prestacdes de seguranga social e outros rendimentos tiverem certos efeitos juridicos, as
disposi¢des pertinentes dessa legislacdo também se aplicam ao recebimento de beneficios
equivalentes ou aos rendimentos adquiridos nos termos da legislacdo de outro Estado-

Membro.

Do mesmo modo, se, nos termos da legislacdo de um Estado-Membro, certos
efeitos juridicos s@o atribuidos a ocorréncia de certos factos ou acontecimentos, esse
Estado deve ter em conta fatos ou acontecimentos similares ocorridos em qualquer
Estado-Membro como se tivessem ocorrido no seu préprio territério'*. No entanto, a
assimilacdo de fatos ou acontecimentos ocorridos num Estado-Membro nio pode, de
forma alguma, tornar outro Estado-Membro competente, ou a sua legislagio aplicdvel'*°.
Semelhantemente, para esclarecer que a assimilacdo de fatos ou acontecimentos ocorridos
no territorio de outro Estado-Membro ndo deve interferir com o principio da agregagao
de periodos de seguro preenchidos em outro Estado-Membro, o considerando 10 foi
inserido no Regulamento (CE) n.° 883/2004. Isto significa que o artigo 5.° do
Regulamento (CE) n.° 883/2004 ndo cria periodos de seguro. Apenas os periodos

cumpridos ao abrigo da legislacdo de outro Estado-Membro devem ser tidos em conta

aplicando o principio da agregacio de periodos'*’.

145 Na verdade, em vdrios julgamentos, o TJUE decidiu a favor de uma assimilagdo transfronteirica de fatos ou acontecimentos como
requisito do principio da igualdade de tratamento. Acérddo Roviello, de 7 de junho de 1988, Processo C-20/85, EU:C:1988:283;
Acérdao Paraschi, de 4 de outubro de 1991, Processo C-349/87, EU:C:1991:372; Acérdao Lepore e Scamuffa, de 9 de dezembro de
1993, Processo C-45/92 e C-46/92, EU:C:1993:921; Acérdao Mora Romero, de 25 de junho de 1997, Processo C-131/96,
EU:C:1997:317; Acérdiao Kauer, de 7 de fevereiro de 2002, Processo C-28/00, EU:C:2002:82; Acérddao Duchon, de 18 de abril de
2002, Processo C-290/00, EU:C:2002:234; Acérdao Oztiirk, de 28 de abril de 2004, Processo C-373/02, EU:C:2004:232.

146 Considerando 11 do Regulamento (CE) n.° 883/2004.

147 Este Considerando 10 também estd inteiramente de acordo com o acérddo do TJUE no processo Adanez Vega (Processo C-372/02,
EU:C:2004:705).0 acérdao (de 11 de novembro de 2004) neste processo, foi proferido sobre a interpretagdo do Regulamento (CEE)
n.° 1408/71, que ndo tem, contrariamente ao Regulamento (CE) n.° 883/2004, uma disposi¢do geral relativa ao reconhecimento
transfronteiri¢o de fatos ou eventos. No entanto, durante o processo, o Sr. Adanez Vega referiu-se ao facto de, nos termos da legislagado
Alema, os perfodos de servigo militar concluidos na Alemanha serem tratados como periodos de seguro. Ele tinha cumprido servigo
militar na Espanha. Segundo o Sr. Adanez Vega, o artigo 3.° do Regulamento (CEE) n.® 1408/71, que proibe qualquer discriminacdo
baseada na nacionalidade entre nacionais da UE, exigiu que o seu servi¢o militar em Espanha fosse equiparado ao servico militar na
Alemanha. Por outras palavras: aos seus olhos, ndo era necessario examinar se as condi¢des de aplicag@o das provisdes de agregagdo
estavam preenchidas. O TJUE rejeitou esta tese. O periodo de servico militar concluido em Espanha s6 poderia ser tido em conta se
as condicdes de aplicagdo das disposicdes de agregacdo fossem cumpridas. O TJUE disse que o artigo 3.° do Regulamento (CEE) n.°

1408/71 aplica-se apenas «sujeito as disposicdes especiais do regulamento». O TJUE continuou referindo-se ao facto de, no caso em
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Contudo, apesar do carater horizontal geral da regra sobre a assimilag¢do de fatos,
esta disposicd@o possui certas excecdes. Em primeiro lugar, existem algumas excegdes que
sdo explicitamente mencionadas no Regulamento base, em particular no que diz respeito
ao cdlculo das prestagdes pecunidrias, quando estas se baseiam no rendimento médio ou
em uma contribuicdo média e em que os ganhos ou as contribuicdes s6 serdo levados em
consideragdo sob a legislagcdo do Estado competente «por exemplo, o artigo 21.° (2), o
artigo 36.° (3), o artigo 56.° (1), o artigo 60.° (3)». Se, por exemplo, o valor de uma pensao
for determinado no calculo dos 5 maiores anos de renda, os rendimentos obtidos em outro

Estado-Membro nao podem ser assimilados.

Além disso, o Regulamento base por vezes esclarece as condi¢des em que se
aplica o principio da assimilacdo de fatos. De acordo com artigo 14.° (4), em caso de
acesso a um seguro voluntdrio ou seguro continuado opcional que esteja condicionada a
residéncia num Estado-Membro, a assimilagcdo s6 pode ser aplicada a pessoas que tenham
estado, numa fase anterior, sujeitas a legislacdo desse Estado como empregada ou
trabalhador independente. Outros exemplos podem ser encontrados no artigo 40.° (3), que
trata da assimilacdo de acidentes de trabalho ou doencas profissionais que surgiram mais
tarde em outro Estado, artigo 51.° (3), no que diz respeito a assimilac¢io de periodos para
a obtencdo de uma pensdo de velhice e do artigo 22.° (2) do Regulamento (CE) n.°

987/2009, relativo ao direito a prestacdes de doenca em espécie para um pensionista'“®,

No que concerne a assisténcia social, esta ndo se enquadra no ambito da
regulamentacdo e o regulamento limita-se as formas tradicionais de seguranga social,
incluindo o subsidio de desemprego, a pensdo de velhice, o subsidio de doenca, as
prestacdes de sobrevivéncia e os subsidios familiares. As vantagens, como bolsas de
estudo e beneficios de habitacdo, ndo sdo cobertas. Relativamente as vantagens sociais
nido abrangidas pelo Regulamento (CE) n.° 883/2004, outro regulamento pode ser
relevante, ou seja, o Regulamento (CE) n.® 492/2011, que proibe toda discrimina¢ido em

razdo da nacionalidade dos trabalhadores (com nacionalidade da UE). As justificacdes

apreco, os regulamentos contém disposi¢des especiais, nomeadamente os artigos 67.° ¢ 71.°, que se destinam a reger o direito a
prestacdes de desemprego de um desempregado que completou os periodos de seguro ou emprego nos termos da legislagdo de outro
Estado-Membro. Estas disposi¢des especiais substituem o principio geral da igualdade consagrado no artigo 3.° do Regulamento
(CEE) n.° 1408/71.

148 Garcfa de Cortzar, C., Spiegel, B. e Strban G. (2010). Think Tank Report 2010. Analysis of selected concepts of the regulatory
framework and practical consequences on the social security coordination. Training and Reporting on European Social Security.

Gante, p. 12.
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objetivas em caso de discriminagdo sao limitadas: ordem publica e satde ptblica, e estas
foram consistentemente interpretadas de forma restritiva pelo Tribunal de Justica. Para os
nao trabalhadores o artigo 18.° do TFUE € pertinente, sobretudo, no ambito da aplicacdao
dos Tratados, e sem prejuizo de quaisquer disposi¢des especiais nele contidas, € proibida
qualquer discrimina¢do em razao da nacionalidade. Em conexao com a disposi¢ao relativa
a cidadania europeia (artigo 21.° TFUE), o artigo 18.°, pode ser invocado por todos os

cidadaos da UE.

No que respeita aos nacionais de paises terceiros, com a entrada em vigor do
Regulamento (CE) n.° 883/2004, tornou-se necessdrio um novo regulamento sobre os
nacionais de paises terceiros. Apds longas e intensas discussdes, foi adotado o

Regulamento (UE) n.° 1231/2010'°.

Ambos os regulamentos preveem que o regulamento de coordenagdo seja
aplicavel aos nacionais de paises terceiros que ainda nio estejam abrangidos por esses
regulamentos apenas com base na sua nacionalidade, bem como aos membros da sua
familia e aos seus sobreviventes, desde que residam legalmente no territério de um
Estado-Membro e se encontrem numa situacdo que ndo se limita em todos os aspetos
num unico Estado-Membro (€nfase adicionada). A condi¢do em itdlico é de importancia
decisiva, uma vez que significa que o regulamento s6 pode ser aplicdvel se uma situagdo
diz respeito a fatos em pelo menos dois Estados-Membros (por exemplo, um trabalhador
de Franca que vai trabalhar na Holanda). Se, no entanto, uma pessoa veio de um Estado
ndo pertencente a UE e permaneceu num unico Estado-Membro da UE, entdo o

regulamento nio é aplicdvel'®’. Por conseguinte, a regra da ndo discriminagio é para os

nacionais de paises terceiros ainda de valor limitado. Em outras palavras, eles ainda

149 Regulamento (UE) n.° 1231/2010 do Parlamento Europeu e do Conselho de 24 de novembro de 2010 que torna extensivos o
Regulamento (CE) n.° 883/2004 e o Regulamento (CE) n.° 987/2009 aos nacionais de paises terceiros que ainda ndo estejam
abrangidos por esses regulamentos por razdes exclusivas de nacionalidade (JOUE L-334/1 de 29.12.2010).

15 Uma questdo interessante ¢ saber qual a posi¢io da Dinamarca, do Reino Unido e da Irlanda a este respeito. E inequivoco que um
nacional de um pafs terceiro ndo pode invocar o regulamento se ele primeiro trabalhar na Bélgica e depois se deslocar para a
Dinamarca, para que os periodos de seguro sejam agregados. No entanto, e a situagdo inversa? Se ele/ela se mudar para a Bélgica,
pode ele/ela ter os seus periodos dinamarqueses adicionados aos belgas? Alguns Estados-Membros ndo participaram na adogdo do
regulamento: Dinamarca, Reino Unido e Irlanda (considerandos 17 a 19 do Regulamento (UE) 1231/2010). Nao vamos entrar nesta
questdo muito profundamente aqui, mas duvida-se que esses Estados agora possam recusar-se a aplicar o principio da igualdade de
tratamento se a Unido estd vinculada pela Convencao. Como resultado, a lei de ndo discriminagado também afetard as suas reservas ao

regulamento.
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podem ser discriminados sem a possibilidade de invocar uma regra de nao discriminagao

da UE.

A proibicdo de discriminag¢do sempre foi amplamente interpretada pelo TJUE e
sempre foi uma garantia preciosa no sistema de coordenacio'!. No que diz respeito as
consequéncias do incumprimento do principio da igualdade de tratamento, o Tribunal
recordou que, onde foi estabelecida uma discriminagdo contrdria a legislacdo da UE,
enquanto as medidas de restituicdo da igualdade de tratamento ndo forem adotadas, a
observancia do principio da igualdade pode ser assegurado apenas concedendo as pessoas
dentro da categoria desfavorecida as mesmas vantagens que as pessoas da categoria
favorecida, estas dltimas disposicoes, por falta de aplicacdo correta da legislacido da UE,

s30 o tnico ponto de referéncia vilido remanescente!>2.

3.4. Principio da agregacao de periodos

O principio da agregacdo de periodos constitui uma garantia de que os periodos
anteriores de seguro, trabalho ou residéncia dos beneficidrios nos paises da UE serdo tidos
em conta no célculo do direito a um beneficio. “Periodos de seguro”, tal como definidos
no artigo 1.°, t), do Regulamento (CE) n.° 883/2004, abrangem os periodos de seguro

determinados nos termos da legislacdo nacional.

O artigo 6.° do Regulamento (CE) n.® 883/2004 prevé o principio da agregacdo de
periodos que, nos termos da legislacdo nacional, sdo contabilizados em termos de
qualificacdo ou aumento de beneficio. Os periodos de seguro comunicados como tal por
um Estado-Membro devem ser aceites pelo Estado-Membro recetor sem questionar a sua
qualidade, preservando a autonomia desse Estado-Membro na determinacdo das suas

condic¢des nacionais de concessao de prestagdes de seguranca social.

151 Acérddo van Pommeren-Bourgondién, de 7 de julho de 2005, Processo C-227/03, EU:C:2005:431; Acérdao Inzirillo, de 16 de
dezembro de 1976, Processo C-63/76, EU:C:1976:192; Acérddo Terhoeve, de 26 de janeiro de 1999, Processo C-18/95,
EU:C:1999:22.

152 Acérddo Landtov4, de 22 de junho de 2011, Processo C-399/09, EU:C:2011:415, p. 51.
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A presuncao de falta de confluéncia de periodos de seguro significa, no entanto,
que se o tempo em que certos periodos de seguro ou residéncia cumpridos ao abrigo da
legislagdo de um Estado-Membro ndo puderem ser determinados com precisdo, presume-
se que esses periodos ndo se sobrepdem com periodos de seguro ou de residéncia
cumpridos ao abrigo da legislagdo de outro Estado-Membro, e serd tomada em
consideracdo, se for vantajoso para o interessado, na medida em que possam ser

razoavelmente levados em consideragdo.

Em muitas legislagdes, o direito de obter um beneficio estd dependente da
condi¢do de terem sido cumpridos certos periodos de seguro, de trabalho (por conta
propria ou nao) ou de residéncia nos termos da legislacdo em causa, por outras palavras,
serd necessdrio cumprir nesse pais, por um determinado periodo, o pagamento de
contribuicdes ou ter trabalhado ou residido. Tais periodos de qualificagdo podem ser
muito prejudiciais para os trabalhadores, o perigo surge quando as pessoas que se
deslocam de um pais para outro, perdem o crédito que ja tinham obtido por periodos
completados no Estado de origem. Esta pode ser uma situagdo muito desagraddvel para
os que desejam deslocar-se para outro pais depois de ja terem estado empregados no

Estado de origem por muito tempo.

Sem o principio de agregacgdo de periodos poderia acontecer que alguém que tenha
trabalhado em diversos Estados-Membros durante a sua carreira ndo preencha o periodo
de qualificacdo em nenhum desses Estados e como tal perderia esse direito. Este é
especialmente o caso da aquisi¢do do direito a uma pensdo (invalidez, velhice, morte).
Por exemplo, o Estado A exige 20 anos de residéncia antes de uma pensdo de velhice ser
paga, enquanto o Estado B pede 15 anos de emprego e o Estado C pede 10 anos de
atividade econémica. Se alguém viveu e trabalhou no Estado A por 10 anos, no Estado B
por 8 anos e no Estado C por 3 anos, ndo terd direito a uma pensao ao abrigo de nenhum
desses sistemas nacionais. No entanto, se o principio da agregacdo for aplicado, o
individuo em questao teria um total de 21 anos de emprego/residéncia que seria suficiente

para satisfazer as regras nacionais de qualquer Estado'*.

Os periodos de residéncia, emprego e atividade econdmica ndo sdo apenas

relevantes para se aferir se uma pessoa tem ou ndo direito a um beneficio, eles sdao

133 Ver Reyes, C. (2004). European portability rules for social security benefits and their effects on the national social security systems.
Discussion Papers SFB International Tax Coordination No. 1, SFB International Tax Coordination, WU Vienna University of

Economics and Business. Disponivel em: http://epub.wu.ac.at/1726/1/document.pdf.
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frequentemente usados para calcular o valor do beneficio. Os sistemas de seguranga social
operam de acordo com o que geralmente € um equilibrio muito delicado a nivel nacional
entre o valor pago em beneficios e o valor recebido em contribui¢des. Se o principio da
agregacao fosse aplicado diretamente ao processo de cdlculo de beneficios, haveria sérias
injusticas. Embora este seja um problema menor com os beneficios de curto prazo, como
beneficio de doencga, pode tornar-se um problema muito grave para beneficios a longo
prazo, como pensdes por velhice ou invalidez. Por exemplo, uma pessoa vive e trabalha
no Estado A por 15 anos, onde paga o imposto residencial para cobrir os custos da sua
seguranca social. Se esta pessoa se mudar para o Estado B, onde trabalha por 10 anos
antes de se aposentar e reivindicar uma pensdo de velhice, seria injusto esperar que o
Estado B lhe pague uma pensdo correspondente a 25 anos de emprego. O efeito seria que
o Estado A beneficia de 15 anos de contribui¢cOes sem ter que pagar nada e o Estado B
tem que pagar um beneficio de longo prazo mesmo que tenha recebido apenas

contribuicdes por 10 anos.

Esta injustica € evitada pela “regra pro-rata temporis”, o que significa que cada
Estado oferece uma pensdo de acordo com o tempo que o destinatdrio da pensdo pagou
impostos/contribui¢des nesse Estado particular. Assim, no caso do nosso exemplo, o
Estado A pagaria uma pensdo que refletiria os 15 anos de residéncia e o Estado B uma
pensdo que refletiria os 10 anos de emprego. A pessoa em causa, portanto, receberia duas

pensdes, uma de um Estado e outra do outro.

Para combater as consequéncias negativas de tais normas, o Regulamento
proporciona a agregacao dos periodos. Para adquirir o direito a um beneficio, a institui¢ao
de um Estado-Membro tem de ter em conta os periodos de seguro, trabalho ou residéncia
cumpridos em outro(s) Estado(s)-Membro(s)!**, isto &, terdo de ser considerados pela
instituicdo onde um beneficio € solicitado como se esses periodos tivessem sido
completados ao abrigo da sua legislacdo. Através deste principio os trabalhadores
migrantes podem obter determinados beneficios, independentemente de alteragdes ou até

interrup¢des na sua carreira internacional'>.

No contexto da agregacdo dos periodos, as excecOes sempre chamaram mais

atencao do que a regra. No atual Regulamento, é estipulado que a rentncia as regras de

'3 Nickless, J. e Helmut, S. (2004). Co-ordination of Social Security in the Council of Europe: Short Guide. Council of Europe
Publishing, Estrasburgo, pp. 13-14.
155 Acérdao Jeltes, de 11 de abril de 2013, Processo C-443/11, EU:C:2013:224.
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residéncia ndo se aplica a prestacdOes pecunidrias especiais ndo contributivas, o que
significa que elas s6 podem ser concedidas pelo Estado-Membro de residéncia do
beneficidrio de acordo com a legislacdao desse Estado. Esta regra manteve-se inalterada
desde o anterior regulamento, mas o legislador ndo esqueceu visivelmente as li¢des

157 Hosse'®® e Commission vs. Parliament

aprendidas nos varios casos Jauch™®, Leclere
.1159 ~ s A . .

and Council>”, em relagdo a reserva ou reticéncia que deve ser mantida em mente para o

reconhecimento de certos beneficios como prestagcdes pecunidrias especiais nao

contributivas.

No atual Regulamento a defini¢do tornou-se mais rigorosa com critérios claros
para aumentar a transparéncia e seguranca juridica. Os critérios s@o aplicados a todos os
Estados-Membros para que os beneficios similares sejam tratados da mesma forma e isso
também reduziu a listagem ilegal de beneficios no anexo no qual as prestagdes pecunidrias
especiais ndo contributivas dos sistemas nacionais estd catalogada. No entanto, estas
modificagdes no Regulamento para a coordenagdo foram de natureza um tanto tedrica. O
que € certo, € que o artigo ndo evita todos os problemas de interpretacdo, nem tem
conseguido moderar a vontade dos Estados-Membros de evitar a coordenacdo desses
beneficios. A saga da qualificacdo dos beneficios, como prestagdes pecunidrias especiais

ndo contributivas, provavelmente continuara.

Uma questdo importante € o papel que a jurisprudéncia relativa a cidadania
europeia, como base juridica direta ou como fonte influente indireta para a interpretacao

160 E evidente que

das outras liberdades fundamentais, pode desempenhar nesse contexto
toda a derrogacdo ao principio da exportagdo de beneficios estd sob a ameaca de ser
colocada paralelamente com os direitos de livre circulagcdo dos cidaddos da UE. A ndo
exportabilidade pode ser desafiada com €xito se nenhuma justificacdo objetiva satisfatdria

para esta restricdo do direito do cidaddo de se deslocar e residir em toda a UE for dada.

136 Acérddo Jauch, de 8 de margo de 2001, Processo C-215/99, EU:C:2001:139.

157 Acérdao Leclere, de 31 de maio de 2001, Processo C-43/99, EU:C:2001:303.

158 Acérdao Hosse, de 21 de fevereiro de 2006, Processo C-286/03, EU:C:2006:125.

159 Ac6rddo Commission vs. Parliament and Council, de 18 de outubro de 2007, Processo C-299/05, EU:C:2007:608.

160 Acérdao The Queen contra Immigration Appeal Tribunal, de 26 de fevereiro de 1991, Processo C-292/89, EU:C:1991:80; Acérddo
Oberg, de 16 de fevereiro de 2006, Processo C-185/04, EU:C:2006:107; Acérdao Rockler, de 16 de fevereiro de 2006, Processo C-
137/04, EU:C:2006:106; Acérddao Masgio, de 7 de margo de 1991, Processo C-10/90, EU:C:1991:107.
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Isto é verdade tanto para as prestacdes pecunidrias especiais ndo contributivas'®' como

para as derrogacdes as prestacdes de desemprego!®.

Os periodos de qualificagdo, como j4 referido, sdo uma condi¢do comum para
aquisicdo do direito a vérios tipos de beneficios nas legislagcdes nacionais. Em muitos
casos, o direito a prestacdes depende da pessoa ter pago contribuicdes, ter trabalhado ou
ter residido, por um periodo de tempo definido, nos termos da legislacdo em que os

beneficios sdo reivindicados.

Esses periodos minimos de afiliacdo para obtenc@o de um direito restringem a
liberdade de circulacdo e, além disso, sdo indiretamente discriminatérios, na medida em
que colocam em desvantagem pessoas que fizeram uso de sua liberdade de circulagdo,
particularmente ndo nacionais. Por exemplo, a condi¢do de que uma pessoa sé tenha
direito a prestagcdes de desemprego se, depois de cumprir as outras condi¢des, contribuiu
para o regime de desemprego do Estado relevante por um periodo de 12 meses, € mais
facilmente atendida por nacionais desse Estado do que por cidaddos de outro Estado. O
mesmo acontece com uma regra nacional reservando o direito a uma pensdo para as
pessoas que completaram um ndmero especifico de periodos de residéncia ao abrigo da
legislacdo desse Estado. Além disso, as pessoas que exerceram seu direito a livre
circulacio e que foram seguradas em diferentes Estados-Membros correm o risco de ndo
poderem reclamar beneficios em nenhum desses Estados, pois ndo cumprem os respetivos

periodos de qualificacdo.

Por si s6, o requisito de ter completado um periodo de tempo definido para ter
direito a beneficios ndo restringe a liberdade de circulacdo nem afeta os nao nacionais
mais do que os nacionais. O efeito restritivo e discriminatdrio deste requisito decorre da
exigéncia — nacionalmente interpretada — de ter cumprido os periodos previstos na

legislacdo do Estado em questdo.

Atualmente, a legislacdo da UE garante que os cidadaos desempregados que t€ém
direito a beneficios de desemprego e que procuram emprego em outro pais da UE,

continuardo a receber os seus beneficios de desemprego do seu pais de origem por um

161 Acérdao Pinna, de 15 de janeiro de 1986, Processo C-41/84, EU:C:1986:1.
162 Acérdao ONEm, de 7 de abril de 2016, Processo C-284/15, EU:C:2016:220.
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periodo de trés meses'®. Embora a legislacio da UE ofereca a possibilidade de os
Estados-Membros alargarem o beneficio a este direito até um maximo de seis meses, este
direito ainda ndo estd garantido pelas respetivas praticas nacionais'®*. Tal disposiciio ndo
reflete a situacdo atual do mercado de trabalho apds a crise econémica, onde encontrar
outro trabalho leva geralmente mais de 3 meses, o que origina claramente numa hesitagdo

dos cidaddos da UE em procurar emprego num outro pafs da UE!%5,

O facto da sua ndo exportabilidade estar incorporada no regulamento de
coordenacdo ndo impediu de forma alguma que o Tribunal exija uma justificacdo objetiva
e aplique um critério de proporcionalidade as cldusulas de residéncia na legislacdo dos
Estados-Membros!'®. Para as prestacdes pecunidrias especiais nio contributivas, existe
um sistema claro e fechado de usufruir esses beneficios ao residir no territério do Estado
que os concede. O sistema € simples: se alguém deixar o Estado-Membro A para o
Estado-Membro B, ird perde-los no A e vai recebé-los imediatamente no B!, Mas este
sistema na legislacdo comunitdria secunddria ndo significa que todas as prestacdes
pecunidrias especiais ndo contributivas sejam libertadas da influéncia das regras de
cidadania. Pode muito bem ser que a ndo exportabilidade de uma prestagdo pecunidria
especial ndo contributiva em particular ndo pode ser justificada sob a livre circulagdo de
cidaddos, apesar do sistema de coordenacdo estabelecido no Regulamento (CE) n.°

883/2004.

O n.° 4 do artigo 70.° do Regulamento (CE) n.° 883/04 estabelece que “as
prestacoes referidas no n.° 2 sdo concedidas exclusivamente no Estado-Membro da

residéncia do interessado e de acordo com a respetiva legislacdo. Essas prestacoes sdo

163 Regulamento (CE) n.° 883/2004 relativo 4 coordenagio dos sistemas de seguranga social, prevé, no seu artigo 64.° (1) (c), que “o
direito as prestagdes mantém-se durante um periodo de trés meses a contar da data em que o desempregado deixou de estar a
disposi¢do dos servigos de emprego do Estado-Membro de onde partiu, desde que a duragdo total de concessdo das prestagoes nao
exceda a duragdo total do periodo em que tem direito as prestagdes ao abrigo da legislagdo do referido Estado-Membro; os servigos
ou as instituicoes competentes podem prorrogar o periodo de trés meses até um mdximo de seis meses”. As disposi¢des relativas ao
intercdmbio de informagdes, a cooperacdo e a assisténcia mitua entre as institui¢cdes e os servicos dos Estados-Membros em causa,
nomeadamente para informar sobre a conformidade do candidato a emprego com os procedimentos de controlo organizados, sdo
estabelecidas no Regulamento de Execucdo (CE) n.° 987/2009, artigo 55.°.

164 Cf. Comissdo Europeia, COM(2012) 173 final, Estrasburgo.

195 Comissdo Europeia, COM(2013) 269 final, Bruxelas, pp. 6-7.

166 Acérddo Mouthaan, de 15 de dezembro de 1976, Processo C-39/76, EU:C:1976:181; Acérdio Aubin, de 27 de maio de 1982,
Processo C-227/81, EU:C:1982:209; Acérdao Miethe, de 12 de junho de 1986, Processo C-1/85, EU:C:1986:243 e Acérdao de Laat,
de 15 de marco de 2001, Processo C-444/98, EU:C:2001:165.

167 Verschueren, H. (2007). European (Internal) Migration Law as an Instrument for Defining the Boundaries of National Solidarity

Systems. European Journal of Migration and Law, Vol. 9, p. 316.
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concedidas pela instituicdo do lugar de residéncia e a seu cargo”. Assim, a justificativa
do beneficio especial ndo contributivo ndo € retirar um beneficio, mas mudar o Estado
competente para que uma pessoa que se desloca, por exemplo, da Alemanha para a

Franga, perde o beneficio da Alemanha, mas ganha o beneficio francés equivalente.

Esta légica estd em conformidade com os principios gerais de coordenacio
estabelecidos no artigo 11.° do Regulamento (CE) n.° 883/04, que estabelece as regras
para determinar qual o Estado-Membro responsdvel pelo pagamento de prestagcdes. O
artigo 11.° estabelece que as pessoas economicamente inativas e ndo abrangidas pelo
artigo 11.°, (3) (a) até (d), estdo sujeitas a legislacdo do Estado de residéncia nos termos
do artigo 11.°, (3) (e). O principio geral da coordenacdo €, portanto, que o estado do
emprego € responsavel pelos beneficios das pessoas economicamente ativas (principio da
lex loci laboris) e o estado de residéncia € responsdvel pelos beneficios de pessoas

economicamente inativas (principio da lex loci domicilii).

No entanto, embora a justificativa do beneficio especial nio contributivo nao seja
retirar um beneficio, mas mudar o Estado competente, o efeito na pritica é, em muitos
casos, ser retirado um beneficio as pessoas que desejam exercer o seu “direito” a livre
circulacdo. Esta situacdo ocorre porque varios Estados-Membros ndo tém um beneficio,
quanto a sua natureza, equivalente ao do pais de origem e dispdem cada vez mais de
condic¢des de residéncia para controlar o acesso aos seus beneficios que sao classificados

como “beneficios especiais ndo contributivos”!®,

A base 16gica dos beneficios especiais ndo contributivos € de que eles sdo uma
expressdao financeira da solidariedade dentro de um Estado-Membro, e esta forma
financeira de solidariedade ndo viaja além das fronteiras nacionais. Esta visdo da
comunidade € desafiada pela Unido Europeia e, em particular, pela livre circulacio de
trabalhadores e pela seguranca social transfronteirica que ampliam a concecdo da

fronteira dos riscos compartilhados.

198 Robert, S. (2016). Free movement and special non-contributory benefits for disabled people: between the devil and the deep blue

sea. ERA, Springer, pp. 230-231.
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3.5. Principio da conservacao dos direitos adquiridos

Por tltimo, o principio da conservacdo dos direitos adquiridos visa evitar a perda
de direitos em situac¢des de deslocacdo para fora do territério a que se aplica a legislacdao
competente, incluindo o principio da exportacdo dos beneficios. O principio encontra-se

consagrado no artigo 7.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004.

Este importante principio preserva os direitos de seguranca social que uma pessoa
adquiriu no interior da UE. Muitas legislagcdes nacionais requerem como condi¢do de
pagamento de beneficios que a pessoa resida no territério do Estado em causa'®. Tais
disposi¢des nacionais podem ser muito prejudiciais, em particular para trabalhadores
migrantes. Consideremos o caso de um trabalhador migrante, que trabalhou toda a sua
vida no estrangeiro, que adquiriu o direito a uma pensao e decide no fim da sua vida ativa
regressar ao seu pais de origem. Neste caso, poderia perder os direitos adquiridos. Isto
implicaria que os cidadaos da UE seriam, de facto, forcados a ficar toda a sua vida no
mesmo pais se quisessem ter acesso aos beneficios de seguranca social o que € claramente

um impedimento a livre circulacdo de pessoas.

Por este motivo, o Regulamento proporciona que os beneficios monetarios a pagar
ao abrigo da legislacao de um ou mais Estados-Membros ou ao abrigo deste Regulamento
ndo serdo sujeitos a qualquer reducao, revisdo, interrup¢ao, revogacao ou apreensao tendo
em conta o facto de o beneficidrio ou os membros da sua familia residirem em um Estado-
Membro diferente de onde se encontra a institui¢do responsavel que deverd suportar os

beneficios.

A jurisprudéncia do TJUE alargou o ambito de aplicagdo desta disposi¢ao,
determinando que a livre circulacio de pessoas ndo s exige que os beneficios podem ser
“exportados”, mas também que nao se pode negar o direito a um beneficio com base na

residéncia em outro Estado!”’. Nesse sentido, condi¢des baseadas na residéncia sdo em

169 Acérdao Giletti, de 24 de fevereiro de 1987, Processo C-379/85, EU:C:1987:98.
170 Acérddo Doris Reichel, de 19 de julho de 2012, Processo C-522/10, EU:C:2012:475; Acérdao Tolley, de 1 de fevereiro de
2017,Processo C-430/15, EU:C:2017:74.
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principio sempre proibidas, ndo sé quando sdo condicdo de pagamento de um beneficio,

mas também quando sdo condic¢o & obten¢do do direito a um beneficio'’!.

Contudo, a lei da UE compreende algumas excecdes ao principio da conservagado
dos direitos adquiridos'’?. Este principio ndo se aplica a todas as prestacdes de seguranca

social!’?

. Regras especiais aplicam-se aos desempregados e diferentes direitos aplicam-
se a exportacdo de prestagdes pecunidrias e beneficios em espécie. Os beneficios em
dinheiro geralmente sdo pagos de acordo com as regras do pafs em que a pessoa com
direito a eles vive ou estd hospedada. Os beneficios em espécie sdo regidos pelas regras
do pais em que o membro do fundo permanece. Se o Estado competente ndo for o Estado
de residéncia, o Estado competente deve reembolsar o Estado de residéncia ou manter as

suas despesas em prestacdes em espécie! 7.

Nos termos do artigo 48.° (b) do TFUE e do artigo 7.° do Regulamento (CE) n.°
883/2004, ndo € permitido retirar um beneficio pelo simples facto de o beneficiario residir
no territorio de um Estado-Membro que ndo aquele em que a institui¢do responsavel pelo
pagamento estd situada. Qualquer disposi¢do da legislacdo nacional relativa a residéncia,
que tem por efeito impedir a exportacdo de beneficios, é contréria a essas disposicdes € 0

6rgdo jurisdicional nacional deve recusar a sua aplicacdo!”.

No entanto, o Capitulo 9 do Regulamento (CE) n.° 883/2004 introduziu uma
derrogacdo ao principio da exportabilidade: a rentincia as regras de residéncia ndo se
aplica a prestacOes pecunidrias especiais ndo contributivas, o que significa que s6 podem
ser concedidas pelo Estado-Membro de residéncia do beneficidrio de acordo com a
legislacdo desse Estado. As disposicdes que derrogam o principio da exportabilidade dos

beneficios da seguranca social devem ser interpretadas de forma estrita. De acordo com

17! Pennings, F. (2003). Introduction to European Social Security Law. Intersentia, edig¢do 4, pp. 145-147.

172 Acérdao De Cuyper, de 18 de julho de 2006, Processo C-406/04, EU:C:2006:491. Neste caso o Tribunal de Justica confirma que
a clausula de residéncia, que € imposta a um desempregado que esta isento da obrigacdo de estar disponivel para trabalho como
condicdo para a manutenc@o do seu direito a prestacdes de desemprego, é uma restricdo, justificada, contudo, pela necessidade de
controlar a situagdo profissional e familiar de um trabalhador assalariado.

173 Acérdio Skalka, de 29 de abril de 2004, Processo C-160/02, EU:C:2004:269 e Acérdio Snares, de 4 de novembro de 1997, Processo
C-20/96, EU:C:1997:518.

174 Jorens, Y. e Van Overmeiren, O. (2009). General Principles of Coordination in Regulation 883/2004. European Journal of Social
Security, Intersentia, Vol. 11, Nos. 1-2, pp. 47-79; Hennion, S., le Barbier-Le Bris, M. e Del sol, M. (2010). La protection sociale de
la mobilité au sein de I’'Union européenne em Droit social européen et international. Presses universitaires de France, Paris.

175 Opinidio do Advogado Geral Georges Cosmas nas conclusdes apresentadas no Acérddo Molenaar, de 5 de margo de 1998, Processo

C-160/96, EU:C:1998:84, considerando 61.
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Jorens e Van Overmeier!’® para justificar a nio exportabilidade de beneficios especiais
nao contributivos, os Estados-Membros devem encontrar uma possivel justificacdo
objetiva para um beneficio e provar que a cldusula de proporcionalidade € respeitada.
Embora encontrar uma justificacdo objetiva seja fécil para os Estados-Membros, passar
do teste de proporcionalidade torna-se muito mais complicado. Até agora, os Estados-

Membros dificilmente estavam em condi¢des de fazer isso.

Um caso em questdo é o subsidio infantil, que é concedido no pais de trabalho e
reflete parcialmente os custos de criar criancas 14. E neste ponto que o debate publico se
concentrou em alguns Estados-Membros, alimentado pela suspeita de que a mobilidade
ndo se relaciona principalmente com a busca de emprego, mas sim mais para obter
subsidios mais elevados do que os concedidos no pais de origem, onde a familia e os
filhos ainda residirem. Na realidade, os beneficios exportados sdo limitados. A Alemanha
exporta menos de 10% dos beneficios infantis para a Roménia e cerca de 30% para a
Polénia'”’. Estas estatisticas e a auséncia de evidéncias de abusos flagrantes'’® indicam
que nao ha necessidade de mudar o principio basico da exportabilidade no Regulamento

n.° 883/2004.

No entanto, a exportabilidade tornou-se uma questdo politica quente e faz
manchetes que prejudicam o apoio a mobilidade em alguns Estados-Membros. O
acompanhamento do desenvolvimento da exportabilidade, em estreita colaboragdo entre
a Comissao Europeia e os Estados-Membros e a informagao do debate com informacdes
confidveis e recentes, €, portanto, essencial. Deve também garantir que a autoridade de
pagamento tenha a certeza de que todas as condi¢des relevantes para receber o beneficio

sao obedecidas.

176 Jorens, Y. e Van Overmeiren, O. (2009). General Principles of Coordination in Regulation 883/2004. European Journal of Social
Security, Intersentia, Vol. 11, Nos. 1-2, pp. 47-79.

7 Von Borstel, S. (2014). Zahl der Kindergeldantrige aus Ausland unterschétzt. Die Welt, 29.04.2014. Disponivel em:
http://www.welt.de/politik/deutschland/article127410715/Zahl-der-Kindergeldantraege-aus- Ausland-unterschaetzt.html.

178 Ver Gerdes, C. e Wadens;jo, E. (2013). Immigration to Sweden from the New EU Member States. SIEPS Working Paper; BMI e
BMAS (2014). Abschlussbericht — des Staatssekretdrsausschusses zu "Rechtsfragen und Herausforderungen bei der Inanspruchnahme
der sozialen Sicherungssysteme durch Angehorige der EU-Mitgliedstaaten’. Report from Bundesministerium fiir Inneres and
Bundesministerium fur Arbeit und Soziales. Disponivel em:

http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/Downloads/DE/Broschueren/2014/abschlussbericht-armutsmigration.html.
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As propostas de alteracdes ao Regulamento (CE) n.° 883/2004 que surgiram no
debate publico devem ser cuidadosamente atendidas!”. Entre elas, sdo solicitadas a
indexacdo de beneficios, exportados de acordo com o custo de vida no pais de origem do
trabalhador se a sua familia ainda 14 residir. Contudo, ndo esta claro se esse principio pode
ser aplicado em todos os Estados-Membros, em particular aqueles em que os beneficios
fazem parte do sistema tributdrio. No entanto, é importante que qualquer revisdao do
regulamento — resultado de muitos anos de trabalho complexo e compromisso politico —
niao produza novas barreiras a mobilidade. Além disso, qualquer indexagao deve ser
aplicada de forma ndo discriminatéria, ou seja, também quando os beneficios sdo

exportados para paises com maiores custos de vida.

17 Tenketanken Europa (2014). Sociale Ydelser og fri bevagelighed — fire bud pa vejen frem. Notat, Tenketanken Europa; BMI e
BMAS (2014). Abschlussbericht — des Staatssekretdrsausschusses zu "Rechtsfragen und Herausforderungen bei der Inanspruchnahme
der sozialen Sicherungssysteme durch Angehorige der EU-Mitgliedstaaten’. Report from Bundesministerium fiir Inneres and
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales. Disponivel em: http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/Downloads/DE/Broschueren/2014/

abschlussbericht-armutsmigration.html.
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CAPITULO III

O futuro da coordenacao da seguranca social na UE

1. Brexit e a seguranca social na UE

De acordo com a Primeira-Ministra Britanica, Theresa May, “Brexit significa
Brexit” e o Reino Unido deixara a UE. A partir das varias declaracdes da Primeira-
Ministra e do seu novo Secretario do Interior, “Brexit significa Brexit” parece indicar que
o Brexit significa, em qualquer caso, o fim da livre circulacio de cidad@os (ndo britinicos)
da UE para o Reino Unido, em particular para fins de residéncia prolongada, trabalho e
trabalho por conta propria. H4 uma grande discussao nos meios de comunicagdo social e
nos circulos politicos em relacdo a um Brexit “duro” e um Brexit “suave”, embora
exatamente o que a diferenca pode ser, ndo € claro. Parece que um Brexit “suave” incluiria
0 acesso para o Reino Unido ao mercado interno da UE em termos semelhantes aos que
atualmente possui como Estado-Membro. Mas isso s6 € possivel se houver um acordo
sobre a livre circulagdo de cidadaos da UE para o Reino Unido, o que € aceitavel para os
outros Estados-Membros'®. Um Brexit “duro” parece, no momento, significar uma saida
do Reino Unido para a UE sem acesso preferencial ao mercado interno e talvez uma
posicdo de retorno relativamente a mercadorias, servigos e capitais, conforme
regulamentado pelos acordos da Organizacdo Mundial do Comércio sobre alfandega e

tarifas'8!.

Para os cidad@os da UE, ambos os britanicos que trabalharam ou viveram em outro
Estado-Membro e os ndo britanicos que trabalharam ou viveram no Reino Unido, o
Brexit, independentemente da sua forma, pode ter consequéncias para os seus direitos de

seguranca social. A menos que seja alcancado um acordo entre as autoridades do Reino

180 Ver Micossi, S. (2016). “Soft Brexit” is not an option. Centre for European Policy Studies, Bruxelas.

181 Kauders, D. (2016). Understanding Brexit Options: What Future for Britain? Sparkling Books, pp. 5-24; A. Armstrong, K. (2017).
Brexit Time. Leaving the EU — Why, How and When? Cambridge University Press, pp. 140-143 e Silveira, A. e Marques, S. M. T.,
Brexit e a reinvengdo da economia social de mercado, em Borges, A. W. e Coelho, S. P. (eds.) (2017). Constitucionalismo e

geopolitica: estudos comparados sobre efetividade constitucional. Uberlandia: LAECC/PPGD-UFU.
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Unido e os seus homoélogos da UE (ou bilateralmente), muitas pessoas podem perder os

seus direitos.

Tendo em consideragdo o status quo, uma das dreas mais complicadas da
legislacdo da UE € a coordenagdo da seguranca social. Os Estados-Membros sempre
acompanharam de perto as suas competéncias nesta drea, resultando numa mistura
complexa de sistemas altamente diferenciados de seguranca social em todos os Estados-
Membros. Alguns especialistas falam de trés tipos de sistemas, sendo o primeiro o
Bismarckiano, baseado em contribui¢des similares a um regime baseado em seguros, e
completado por provisdes para os indigentes. O segundo € o sistema Beveridgiano,
principalmente encontrado no Reino Unido, onde os beneficios sdo baseados em uma
mistura de necessidade e residéncia com alguns tipos de beneficios que t€m um elemento
de contribuicao. O terceiro sistema, muitas vezes denominado nérdico ou Liberal, baseia-
se em direitos universais, qualificados em residéncia no territério e desocupados de

contribuicdes e registros de emprego'®?.

Interligar estes sistemas, que se baseiam em papéis profundamente diferentes do
Estado na politica social, tem sido um processo longo e lento. A legislac@o atual data de
2004 e que so6 se tornou aplicavel a partir de 2010 (em parte resultado de uma resisténcia
do Reino Unido a partes dela), aplica-se a todos os que estdo afiliados a um sistema de
seguranca social de um Estado-Membro!®? (com extensdo expressa aos nacionais de

paises terceiros legalmente residentes no Estado-Membro).

A legislagdo de coordenacgdo dos sistemas de seguranca social é muito generosa
na medida em que assegura que as pessoas recebam o beneficio total das contribuicdes
que fizeram e raramente sdo desfavorecidas por terem vivido ou trabalhado em mais de
um Estado-Membro. Viérios problemas surgiram com o sistema de coordenagdo e a
Comissao Europeia trabalha muito para encontrar solugdes que deem resultados positivos
para o cidaddo. No entanto, ndo € incomum que os Estados-Membros ocasionalmente
procurem reservar beneficios para os seus proprios nacionais com exclusdo de outros

cidaddos da UE ou aplicar as regras de forma desequilibrada em relacdo aos nacionais de

'82 Para mais desenvolvimentos consultar Schoukens, P. (2016). EU social security law: the hidden ‘social” model. Tilburg University;
B. Saltman, R., Busse, R. e Figueras, J. (eds.) (2004). Social health insurance systems in western Europe. European Observatory on
Health Systems and Policies Series. Open University Press.

183 Extensivo aos nacionais da Islindia, Liechtenstein e da Noruega em razdo do acordo Espago Econémico Europeu e a Suica ao

abrigo do acordo bilateral Suica-UE.
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outros Estados-Membros. Por esta razio, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido
Europeia esta repleta de centenas de casos sobre reivindicacdes de segurancga social. De

facto, esta classe de casos € uma das maiores.

O Reino Unido € notoriamente restritivo relativamente a permitir que os nacionais
de paises terceiros tenham acesso a beneficios sociais e exportar beneficios sociais
(incluindo pensdes do Estado) aos cidadaos britanicos que vivem em outros paises. As
regras da UE vieram como uma mudanca bem-vinda tanto para os cidaddos britanicos
que vivem fora do Reino Unido (embora dentro da UE) e cidadaos da UE nao britanicos
que vivem no Reino Unido quando entraram em vigor em 1972, na adesdo do Reino
Unido a UE. Em relac@o aos nacionais de paises terceiros, o Reino Unido aplica uma
regra estrita de que essas pessoas ndo t€m direito a reivindicar fundos publicos no Reino
Unido. As excecOes sdo feitas a um grupo limitado de pessoas vulnerdveis, como por
exemplo os refugiados reconhecidos. Se um nacional de um pais terceiro se conseguir
qualificar a uma licenca indefinida para permanecer no Reino Unido (a duracdo dos
periodos de residéncia e o trabalho variam de categoria de imigragcdo para categoria de
imigragdo), ele ou ela terd acesso a esses beneficios proibidos de outra forma (pelo menos

de acordo com o estado atual da lei britdnica).

ApOs o Brexit, se nio for feito um acordo para que os cidaddos da UE nio
britanicos tenham acesso a esses beneficios, que sdo classificados como fundos publicos
ndo disponiveis para os nacionais de paises terceiros, serdo excluidos (a menos que
obtenham licenca indefinida para permanecer no Reino Unido). Os cidaddos nao
britanicos da UE tornar-se-do nacionais de paises terceiros ou estrangeiros no Reino
Unido, assim que o Brexit entre em vigor. Sem um regime especifico que seja posto em

prética, como, por exemplo, é o caso da Suica, todas as regras cairdo!®*,

Nas negociagdes entre o Governo do Reino Unido e o Conselho Europeu que
levaram a decisdo da Primeira-Ministra Britdnica a fazer campanha a favor da
permanéncia na UE aquando do referendo, os beneficios da seguranca social constituiam
uma questdo calorosa. O Reino Unido procurou algumas mudangas bastante importantes

nas regras de beneficios sociais que significariam que poderiam tratar os cidaddos nao

184 Lavanex, S. (2004). EU external governance in “wider Europe”. Journal of European Public Policy. Vol. 11, edi¢do 4, p. 680;
Gawrich, A., Melnykovska, I. e Schweickert, R. (2010). Neighbourhood Europeanization through ENP: The Case of Ukraine. Journal
of Common Market Studies. Vol. 48, edi¢ao 5, pp. 1209.
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britanicos da UE de forma menos favordvel do que os cidadaos britanicos. As conclusdes

do Conselho de 19 de fevereiro de 2016 (EUCO1/16'%%) contém o acordo final alcangado.

A primeira questio sobre a qual o governo do Reino Unido insistiu dizia respeito
a exportacao de beneficios para criangas. Exigiu uma alteracdo as regras da UE para que
o Reino Unido nao fosse obrigado a exportar beneficios para criangas que os cidadaos da
UE que trabalham e residam no Reino Unido tenham direito aos paises de origem desses
cidadaos da UE. Por exemplo, um cidaddo alemao que vive e trabalha no Reino Unido
tem direito a beneficios para criancas para os seus filhos de acordo com o principio da
igualdade de tratamento. Se essas criancas permanecem na Alemanha enquanto ele
trabalha no Reino Unido, ele tem direito a beneficios para criangas na mesma propor¢ao
que os cidaddos britanicos com criancas que vivem no Reino Unido (mas ele ndo terad

direito a beneficios infantis alemaes, que sdo substancialmente mais generosos).

No acordo que foi atingido e estabelecido nas Conclusdes do Conselho de 19 de
fevereiro de 2016, o Conselho e a Comissao aceitaram alterar as regras para permitir que
as prestacdes familiares sejam indexadas as condicdes do Estado-Membro em que a
crianca reside. Isto significa que, em vez de obter a quantidade de beneficios para criancas
que alguém com uma crianga que vive no Reino Unido recebe, as autoridades britanicas
de seguranca social determinardo o que seria o equivalente de acordo com o padrdo de

vida no Estado de residéncia da crianga e apenas dd esse montante.

Implicito no acordo, estava a intencdo de que o Reino Unido pagaria beneficios
infantis apenas a taxas mais baixas para criancas que vivem em Estados-Membros da
Europa Central e Oriental e ndo a taxas mais elevadas para criangcas que vivem na
Alemanha ou na Franca. Claramente, isto constitui uma discriminacdo manifestamente
contrdria ao principio da seguranca social da UE de igualdade de tratamento'®. A
Comissao procurou impedir a erosdo da igualdade de tratamento ao declarar
expressamente que ndo proporia um sistema similar de “indexa¢do opcional” (como
delicadamente o sistema foi chamado), a ser alargado a outros tipos de beneficios

exportdveis, como as pensoes de velhice. Para os nacionais de paises terceiros que vivem

185 Disponivel em: http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-1-2016-INIT/pt/pdf.

186 Ver Weiss, S. e Blockmans, S. (2016). The EU deal to avoid Brexit: Take it or leave. Centre for European Policy Studies, No. 131,
Bruxelas; e Silveira, A. (2017). Brexit e o principio federativo da lealdade europeia: consideragdes sobre o artigo 50° do Tratado da
Unido Europeia, em CEDU. UNIO E-book vol. 1 — workshops CEDU 2016. Braga: CEDU - Centro de Estudos em Direito da Unido

Europeia.
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no Reino Unido com criancas que vivem no seu pais de origem, a regra € que nenhum
beneficio para criancas é pago. Excecdes foram feitas para um pequeno nimero de

8

paises'®” ou se o pai € um funciondrio da coroa.

O Governo do Reino Unido também solicitou e obteve nas negociagdes o direito
de discriminar cidaddos nao britanicos da UE que trabalham no Reino Unido em relagcdo
aos beneficios no trabalho. O saldrio minimo no Reino Unido é considerado muito baixo
para cobrir os custos de vida das familias que trabalham. A fim de compensar isso, o
Reino Unido tem um beneficio social intitulado “crédito tributario de trabalho”, que tem
como efeito aumentar o rendimento da familia em relacao ao salario minimo. No entanto,
o Governo do Reino Unido determinou que ndo queria pagar esse beneficio para

trabalhadores da UE nao britanicos no Reino Unido.

Trata-se de um ataque central ao principio da igualdade em que se baseia a
coordenacgdo da seguranca social da UE. No final, o Conselho concordou que o Reino
Unido poderia limitar o acesso a beneficios de trabalho ndo contributivos para os
trabalhadores da UE recentemente chegados ao territério britanico apenas por um periodo
total de quatro anos. Além disso, o regime de exclusdo de trabalhadores ndo britanicos da
UE de beneficios ndo contributivos no trabalho nio pode durar mais de sete anos. E claro
que agora este acordo ndo entrard em vigor. Mas, na auséncia de qualquer acordo
negociado sobre o Brexit, os cidaddos da UE que ndo sejam britanicos que trabalham no
Reino Unido estardo sujeitos a proibicdo geral de acesso a quaisquer beneficios ndo

contributivos no trabalho que se apliquem a outros estrangeiros.

No que respeita aos beneficios contributivos, a lei do Reino Unido ndo exporta
prestacdes de desemprego fora da UE e, nesse sentido assim que sair da UE, esses
beneficios ndo serdo exportados. As pensdes estatais do Reino Unido também estdo
sujeitas a regras que prejudicam qualquer pessoa que se desloca para o exterior (no
momento fora da UE). De acordo com as regras normais de previdéncia do Estado, os
pagamentos de pensdes sdao indexados e, portanto, hA um aumento anual no valor da
pensdo que os aposentados recebem '8, No entanto, qualquer pessoa com direito a uma

pensdo do Estado britanico que se desloca para o exterior ndo recebe o beneficio do

187 Barbados, Bésnia, Canadd, Ilhas Anglo-Normandas, Israel, Kosovo, Macedénia, Mauricia, Montenegro, Nova Zelandia e Sérvia.
'8 Para mais desenvolvimentos consultar Thurley, D. e Keen, R. (2017). Frozen overseas pensions. Briefing Paper. Number CBP-
01457, House of Commons Library; Thurley, D. (2017). Brexit and State Pensions. Briefing Paper, Number CBP-07894, House of

Commons Library.
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aumento anual. Portanto, a pensdo nunca aumenta (o que se torna cada vez mais
problemdtico a medida que o tempo passa). Os acordos bilaterais especiais para as
pensdes exportadas indexadas podem existir com apenas um pequeno ndmero de

paises'®.

O principio da agregacdo é praticamente inexistente no direito britanico dos
beneficios sociais fora da UE. A ideia de que as contribui¢des feitas em outro pais podem
contar para calcular o direito a um beneficio social britanico € bastante estranha ao modo
de pensar britanico. No que se refere ao sistema CESD (cartdo europeu de seguro de
doenca), os cidaddos britanicos podem ser excluidos do acesso automadtico aos servicos
de sadde quando visitam outros Estados-Membros. Eles precisardo de obter um seguro de
saude privado antes de viajar para os 27 Estados-Membros. Da mesma forma, os
nacionais dos 27 Estados-Membros precisardo de um seguro de saude privado para cobrir

os servicos de saide que possam surgir enquanto visitam o Reino Unido.

Concluindo, o Brexit é suscetivel de ter consequéncias substanciais para os
cidaddos da UE, tanto britAnicos como ndo britinicos em matéria de seguranca social'*’,
O sistema da UE € complexo e concebido para garantir que qualquer pessoa que exerca
um direito de livre circulacio ndo sofra em relagdo aos seus direitos de seguranga social
como resultado da sua deslocagcdo. No entanto, as regras britnicas de seguranca social
destinam-se a excluir todos os estrangeiros de quase todos os beneficios sociais por
periodos substanciais de tempo. Apenas um ndmero limitado de beneficios contributivos
para a seguranga social estdo disponiveis para estrangeiros no Reino Unido. Nao existe
um principio de igualdade de tratamento aplicdvel aos estrangeiros na legislacdo britanica
de seguranca social. Da mesma forma, ndo existe um principio de exportagdo de

beneficios. Isso s6 é permitido com base num ndmero muito limitado de acordos

139 Barbados, Bermudas, Bésnia, Jersey, Guernsey, Ilha do Homem, Israel, Jamaica, Kosovo, Macedénia, Mauricia, Montenegro,
Filipinas, Sérvia, Turquia e Estados Unidos.

1% Para mais desenvolvimentos consultar HM Government (2017). The United Kingdom’s Exit from the European Union.
Safeguarding the Position of EU Citizens Living in the UK and UK Nationals Living in the EU. Presented to Parliament by the
Secretary of State for the Home Department by Command of Her Majesty, 2017. Disponivel em:
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/621848/60093_Cm9464_NSS_SDR_Web.pdf;
Briuninger, D. (2016). Social security system coordination after Brexit. Free movement provides for more than the right to work in
partner  countries. Deutsche  Bank  Research. Disponivel  em: https://www.dbresearch.com/PROD/RPS_EN-
PROD/PROD0000000000448034/Social_security_system_coordination_after_Brexit%3A_.PDF; Lopez Cumbre, L. (2016). Post-
Brexit Social Security. Analysis GA&P. Disponivel em: http://www.gomezacebo-pombo.com/media/k2/attachments/post-brexit-

social-security.pdf.

87



bilaterais. Nao existe um principio de agregacdo de contribui¢des feitas em diferentes
paises para calcular qualquer beneficio. Em suma, um Brexit “duro” pode resultar numa
fogueira de direitos de seguranca social para cidaddos da UE britanicos e ndo

britanicos'!.

2. Os desafios dos Regulamentos na coordenaciao da seguranca social

O sistema complexo das regras da UE em matéria de coordenacdo da seguranca
social deve satisfazer vdrios desafios e circunstancias nacionais. Esses desafios incluem
a aplicacdo desigual e inadequada, a falta de transparéncia e a falta de compreensado das
regras existentes, € uma incerteza sobre a posicao dos trabalhadores transfronteiricos e os
beneficios que lhes sdo aplicdveis. Outro desafio excecional € a jurisprudéncia mais
recente do Tribunal de Justica da Unido Europeia que esclarece vérias regras importantes
aplicaveis a relacdo entre os Estados-Membros e a prestacdo de beneficios aos cidadaos

da UE.

O Parlamento Europeu convidou a Comissdo Europeia, em diversas ocasides, a
atualizar a legislac@o existente sobre a coordenacio dos sistemas de seguranca social, a
fim de reagir a estes desafios. Do mesmo modo, o Comité Econdmico e Social Europeu
recomendou a atualizacdo da legislacdo em vigor. Além disso, os representantes de varios
grupos de partes interessadas expressaram pedidos semelhantes. Em dezembro de 2016,
a Comissao Europeia apresentou a tdo aguardada proposta que altera o Regulamento (CE)
N.? 883/2004 e o Regulamento (CE) N.° 987/2009 relativo a coordenagdo dos sistemas

de seguranca social. A proposta concentra-se em mudancas ligadas a um amplo espectro

191 Para mais informacdes, ver Silveira, A. (2017). Cidadania de direitos e comunidade politica europeia (sobre a cidadania europeia
que se move dos tribunais para a arena politica), em CEJ. Nacionalidade e cidadania europeia. Lisboa: Centro de Estudos Judicidrios;
Silveira, A., Cidadania social na Unido Europeia — quo vadis? Avangos e recuos entre forcas de coesdo e fragmentagio, em Ferreira,
E. P. (ed.) (2016). Unido Europeia: reforma ou declinio. Lisboa, Editora Nova Veja e SILVEIRA, A. (2017). Da jurisprudéncia do
TJUE pés-Brexit sobre cidadania europeia: a recuperagio do fio de Ariadne identitdrio? UNIO: EU Law Journal, Universidade do

Minho, Vol. 3, no. 1.

88



de questdes e beneficios, principalmente beneficios de cuidados de longa duragdo,

beneficios de desemprego, beneficios sociais e beneficios familiares'*2.

Virios obstaculos ainda impedem os cidadaos da UE que se deslocam para outro
Estado-Membro, particularmente relacionados com o trabalho, apesar do atual quadro
juridico da UE para a livre circulagiio de trabalhadores. Os trabalhadores dinAmicos!®?
muitas vezes experimentam discriminagcdo ou tratamento desigual em dreas como a
segurancga social, condi¢des de trabalho e saldrios, acesso ao bem-estar e educagdo,
tributacdo, etc. Os trabalhadores transfronteiricos enfrentam uma discriminagdo

particular, pois seu status ndo estd devidamente protegido, reconhecido ou mesmo

definido.

Os trabalhadores dindmicos enfrentam um quadro juridico muito complexo. A
legislacdo e os regulamentos europeus sdo, apesar do seu tamanho, relativamente
modestos nas suas intencdes. O unico objetivo a nivel europeu € estabelecer uma série de
principios bésicos e coordenar os diferentes quadros legislativos em dreas especificas.

Nao ha intencdo de harmonizar e/ou padronizar a legislacdo nacional.

Nos ultimos anos, vimos um aumento da propaganda contra os cidadios e
trabalhadores dindmicos da UE e sobre os supostos abusos da legislacdo da UE e nacional
sobre os beneficios sociais ligados ao direito a livre circulacdo. Isto empurrou alguns
Estados-Membros da UE e/ou administracdes publicas locais a limitar o acesso dos
cidadaos/trabalhadores dindmicos da UE a beneficios sociais, expulsa-los do territorio do
pais anfitrido e persegui-los e/ou discriminé-los com base na sua nacionalidade ou a sua
residéncia (se estiver fora do pais de trabalho). Isto € particularmente grave quando se
trata de trabalhadores que perderam o emprego e nao tém direito a subsidios sociais e de
desemprego que eles (e/ou seus empregadores) pagaram pela contribui¢cdo da seguranca

social. Este é o principio fundamental da coordenacdo dos sistemas de seguranca social >+,

192 Comissdo Europeia, Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que altera o Regulamento (CE) n.° 883/2004,
relativo a coordenagdo dos sistemas de seguranca social, e o Regulamento (CE) n.° 987/2009, que estabelece as modalidades de
aplicacdo do Regulamento (CE) n.° 883/2004, 13 de dezembro de 2016, COM(2016) 815 final.

193 Trabalhadores dindmicos em contraposi¢do com trabalhadores estaticos.
19 Ver Fries-Tersch, E., Tugran, T. e Bradley, H. (2017). Comissdo Europeia, 2016 Annual Report on intra-EU Labour Mobility,

Second edition; Scharpf, F. W. (2009). Legitimacy in the Multilevel European Polity. European Political Science Vol. 1; Joerges, C.
e Raodl, F. (2008). On the “Social Deficit” of the European Integration Project and its Perpetuation through the ECJ-Judgements in
Viking and Laval. RECON Online Working Paper, Vol. 2008/06. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/profile/Christian_Joerges/publication/272698090_Das_soziale_Defizit_des_Europaischen_Integration
sprojekts/links/55881f9c08aeldfa49d2318e/Das-soziale-Defizit-des-Europaeischen-Integrationsprojekts.pdf.
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Esse tratamento dos cidadaos da UE est4d em contradicdo com a legislagao da UE
e com as disposi¢des do TFUE. Além disso, existem poucas evidéncias estatisticas de tais
abusos em qualquer Estado-Membro da UE e, quando existe, estd limitada a grupos
especificos de pessoas ou a individuos e € devida, na maioria dos casos, a deficiéncias na
legislacio nacional. Pelo contrdrio, os migrantes contribuem mais do que recebem!®.
Além disso, vérios abusos ocorrem do lado dos empregadores, particularmente no quadro
do destacamento de trabalhadores, através da concorréncia desleal em matéria de
contribuicdo social. O objetivo da Comissdo Europeia € continuar o processo de
modernizacdo da legislacio da UE em matéria de coordenagdo da seguranca social e,

assim, conseguir um sistema modernizado de coordenacdo da seguranca social que

responda a realidade social e econdmica nos Estados-Membros.

A proposta também pretende esclarecer o conflito de regras sobre a legislacao
aplicavel e a relacdo entre o Regulamento base e a Diretiva 96/71/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de 1996, relativa ao destacamento de
trabalhadores no ambito da prestacao de Servicos. Além disso, a proposta inclui uma série
de alteracOes técnicas e atualizacdes técnicas periodicas para refletir a evolucdo da

legislacdo nacional que afeta a aplicacdo das regras da UE.

2.1. Cuidados de longa duracao

No que diz respeito as prestacdes de assisténcia a longo prazo, sdo identificados
trés desafios, a falta de clareza no quadro legal, a falta de clareza para os cidaddos e
institui¢des, risco de perda de beneficios, ou pagamentos duplos. Recordando a
muitissima limitada acdo da UE na coordenag@o dos sistemas nacionais de seguranca

social, com apenas um impacto menor na sua estrutura (devido as regras legais da UE),

19 Para mais desenvolvimentos consultar: https://wol.iza.org/articles/welfare-magnet-hypothesis-and-welfare-take-up-of-

migrants/long.
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em principio, a formagao do sistema de seguranga social continua a ser da competéncia

de cada Estado-Membro'®°.

Embora existam certas distingdes, os beneficios que proporcionam prote¢ao no
caso de um dos riscos de seguranga social “tradicionais”, como doenca, velhice, invalidez,
morte, acidente de trabalho ou doenca profissional, desemprego ou familia sdo claramente
definidos e estruturados de forma semelhante em muitos Estados-Membros. A
coordenacdo da seguranga social é obrigada a construir sobre os sistemas nacionais,
quaisquer que sejam os beneficios que eles fornecem. E evidente que a coordenagio é
muito mais facil e muito menos complexa se os regimes nacionais de seguranga social
forem semelhantes e claramente estruturados. No entanto, isso ndo pode ser discutido
para cuidados de longa duracdo (doravante apenas CLD). O risco de “dependéncia”, ou a

»198 astd entre 0S NOVOS riSCOS

“necessidade de CLD”"7, ou “dependéncia de cuidados
sociais. Como tal, ainda ndo possui uma defini¢io clara e beneficios claramente definidos
anivel nacional. A legislacao nacional pode abranger desde regimes compreensivelmente
abrangentes, oferecendo prestacdes de CLD em espécie e em dinheiro, a legislacdo que
ofereca beneficios em dinheiro ou em espécie, seja como beneficio independente ou como

complemento de algum outro beneficio (por exemplo, uma pensio), a legislacdo que nao

oferece de todo prestacdes de CLD explicitos.

Além de que, a situacdo sempre tende a ser um pouco mais complicada quando
ocorre um certo risco social secunddrio, além do principal. A seguranca social estd bem
munida para riscos sociais primdrios, mas menos adaptada aos secunddarios. Por exemplo,
se um desempregado fica doente, ou uma pessoa doente fica invdlida ou uma pessoa idosa
fica doente!®”. Este desafio pode manifestar-se ainda mais em relacdo as prestacdes dos
cuidados de longa duracdo. A necessidade de CLD pode estar relacionado a doencga,
invalidez, acidente no trabalho ou doenca ocupacional, velhice e filhos (por exemplo, um

beneficio especial familiar/infantil). Ademais, os beneficios dos CLD podem ser

19 Regulamento (CE) n.° 883/2004 do Parlamento Europeu e do Conselho de 29 de abril de 2004 na coordenagdo dos sistemas de
seguranca social.

197 Secretariado Missoc, andlise Missoc 2009, cuidados de longa duragdo, p. 3.

198 Ver Ac6rddao Molenaar, de 5 de marco de 1998, Processo C-160/96, EU:C:1998:84, considerando 3, ou recentemente o Acérdao
da Silva Martins, de 30 de junho de 2011, Processo C-388/09, EU:C:2011:439, considerando 40.

19 Para mais informagdes sobre os riscos sociais secunddrios na legislagdo Alema3, ver Kreikebohm, R. (1999). Zur Systematik der

Erfassung sekundérer Sozialleistungsfille im deutschen Sozialrecht, 7 Neue Zeitschrift fiir Sozialrecht, p. 318-322.
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concedidos a vitimas de guerra ou crime, ou a beneficidrios de assisténcia social, o que

pode exclui-los do Ambito do mecanismo de coordenacio®®.

Determinar critérios comuns que definam as prestacdes de CLD € importante em
véarios aspetos. Primeiro, poderia ajudar a remover a incerteza sobre quais beneficios
deveriam ser qualificados como prestacdes de CLD no Estado-Membro em questdo. O
resultado seria que mais prestacdes do que se presume, seriam qualificados como uma
prestacdo de CLD. Em segundo lugar, também pode fornecer mais informacdes sobre
quais beneficios sdo consideradas prestagdes de CLD em outros Estados-Membros. Em
terceiro lugar, seria necessaria uma definicdo de prestacdes de CLD nos regulamentos de
coordenagdo (possivelmente com uma lista exaustiva de beneficios em cada Estado-
Membro em apenso num anexo), para deixar claro quais prestacdes (CLD) sdo
coordenadas e quais nao. Isso, sem duvida, aumentaria a transparéncia e contribuiria para

uma coordenacao mais suave das prestacdes dos CLD.

Outra contrariedade € que os Estados-Membros podem aplicar defini¢des
distintas, se € que t€ém de todo uma defini¢ao oficial. Parece que alguns Estados-Membros
ndo tém uma defini¢do legal (universal) do risco social coberto pelas suas prestacdes de
CLD, como a Esténia ou a Roménia. Isso nio significa que ndo haja um interesse nos
CLD, o risco social pode estar definido implicitamente por outras provisdes. A Bulgdria,
por exemplo, ndo estd familiarizada com uma descri¢do especifica do risco social, é, no
entanto, indiretamente definido pelas categorias de deficiéncia, capacidade de trabalho
reduzida. Também na Finlandia ndo existe uma defini¢do nacional geral para prestacoes

de CLD na legislagdo nacional.

De forma andloga a algumas defini¢des nacionais, o TJUE, no processo
Molenaar*®!, estabeleceu que uma pessoa é dependente de cuidados “pela necessidade
permanente que essas pessoas tém de recorrer, em larga medida, a ajuda de terceiros,
para praticarem os atos da vida quotidiana” (higiene corporal, nutri¢io, mobilidade,
limpeza da casa, etc.). Além disso, os beneficios devem ser previstos como um direito
legalmente definido, com o objetivo de melhorar o estado de saide e a qualidade de vida

de pessoas dependentes de cuidados. O TJUE argumentou que uma parte do beneficio

200 Por exemplo, alguns subsidios em dinheiro para pessoas gravemente incapacitadas ndo sdo exportados pelos Estados-Membros,
porque consideram que eles mostram caracteristicas de assisténcia social. Por conseguinte, os cidaddos que residem fora do Estado-
Membro competente nido beneficiam desses auxilios.

201 Ver Acérddo Molenaar, de 5 de margo de 1998, Processo C-160/96, EU:C:1998:84, considerando 3.
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também poderia ser considerado um beneficio especial ndo contributivo «o que exclui
esta parte de um beneficio da coordenaciio como beneficio de doenga (CLD)»2*2, Parece
que as condic¢des para a concessdo de beneficios de longa duragdo e a forma como sao
financiados ndo podem ter a inten¢ao ou o efeito de alterar o carater do beneficio para o

propésito de coordenacao da seguranca social.

Como ja mencionado, muitos Estados-Membros da UE criaram beneficios
especificos muito diversos para as pessoas que necessitam de cuidados a longo prazo.
Estes esquemas nacionais t€ém diferentes nomes, organizagdes, cobertura e condi¢des de

acesso ao direito, mas, no final, todos eles servem o mesmo interesse.

No passado, ao discutir o dmbito material do Regulamento (CE) n° 883/2004,
alguns Estados opuseram-se a mencionar explicitamente os beneficios dos CLD. Por
conseguinte, a Unica possibilidade era continuar a considerar estes beneficios como
beneficios de doenca e inclui-los no Capitulo 1 do titulo III desse regulamento e desta
forma, seguindo a posicdo tomada pelo TJUE no processo Molenaar. No entanto, embora
reconheca que a escolha que o TJUE fez € muito mais positiva do que a nao coordenacdo
desses beneficios, os desafios permanecem sem solucdo. Nesse sentido, tendo em conta
que os Estados que se opuseram totalmente a qualquer meng¢do aos beneficios dos CLD
no artigo 3.° do Regulamento podem rever sua posicdo (especialmente quando a
unanimidade ja ndo € necessdria para alterar os regulamentos), devemos discutir em
profundidade se o artigo (no seu ambito material) deve incluir esse novo risco como tal,

sem pré-julgar aonde seria colocado no regulamento ou quais serdo suas disposi¢des.

Deste modo, teriamos mais liberdade para estabelecer a coordenacdo desses
beneficios, porque ja ndo seria necessario assimild-los plenamente a beneficios de doenga,
e do ponto de vista formal, o artigo 3.° do Regulamento base seria mais abrangente,
transparente e claro. Além disso, de forma analoga, deve ser decidido se devemos incluir
ou, pelo menos, tentar incluir uma defini¢do de beneficios CLD. De facto, os conceitos
de certos beneficios (reforma por velhice, desemprego, etc.) ndo apresentam desafios
especiais, embora reconhecam as diferencas entre as leis nacionais, os seus padrdes ou

elementos sdo semelhantes e compardveis.

202 Acérdao Bartlett, de 5 de maio de 2011, Processo C-537/09, EU:C:2011:278.
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Em contrapartida, outros beneficios tém caracteristicas e diferencas que sugerem
que uma definicao de conceitos unificadores € necessdria. Assim, os beneficios familiares
ou os beneficios de pré-reforma sdo definidos no artigo 1.° do Regulamento base que
permite, em muitos casos, ordenar o debate quando hé dificuldades de interpretagdo. No
entanto, é preciso estar ciente da complexidade de concordar com uma defini¢ao, pois a
tarefa pode ser mais longa e mais laboriosa do que o planeado originalmente. A este
respeito, poderia basear-se em qualquer definicdo existente «da Organizacdo para a

)203

Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)~"”, por exemplo, ou outra de alguma

legislacio nacional®™

», ou poderiamos desenvolver a nossa propria defini¢do que melhor
corresponda as necessidades dos Estados-Membros. Consequentemente, esses dois
aspetos, o escopo material e a defini¢do, podem ser questdes abertas para reflexao, debate

e, quando apropriado, para chegar a uma decisao.

Um dos grandes desafios dos beneficios CLD a serem coordenados € a falta de
homogeneidade e as diferengas de opinido se um beneficio nacional pode ser considerado
como beneficio CLD de acordo com o Regulamento. Também € muito dificil encontrar
beneficios de CLD puros, pois podem incluir elementos de outros beneficios (deficiéncia,
aposentadoria, assisténcia social, beneficios familiares, acidentes de trabalho, doencas,
etc.) e, consequentemente, a primeira dificuldade que se coloca é determinar quais
beneficios devem ser considerados como CLD e quais ndo. Portanto, talvez seja
apropriado elaborar essa lista, pois ajudaria a melhor coordenar esses beneficios. No

entanto, a ndo inclusdo de certos beneficios na lista ndo implicaria que eles sejam

23 “Uma questdo politica transversal que retine uma gama de servicos para pessoas que dependem de ajuda com atividades bdsicas
da vida didria durante um longo periodo de tempo”, como citado pela Comissdo Europeia no manuscrito Joint Report on Social
Protection and Social Inclusion 2008. Social inclusion, pensions, healthcare and long-term care. Bruxelas, p.81. Disponivel em:

http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=2386&langld=en. Deve ser mencionada a tltima defini¢do da OCDE que parece estar

muito mais desenvolvida do que a anterior: “CLD ¢ definido como uma gama de servigos requeridos por pessoas com um grau
reduzido de capacidade funcional, fisica ou cognitiva, e que, consequentemente, dependem por um longo periodo de tempo de ajuda
com atividades bdsicas de vida didria. Esta componente de “cuidados pessoais” é frequentemente fornecida em combinagdo com
ajuda com servigcos médicos bdsicos, como “cuidados de enfermagem” (ajuda no tratamento de feridas, gerenciamento de dor,
medicagdo, monitorizagdo de saiide), bem como prevengdo, reabilitagdo ou servigos de cuidados paliativos. Os servigos de CLD
também podem ser combinados com cuidados de nivel inferior relacionados a “ajuda doméstica” ou ajudar com atividades
instrumentais da vida didria”. Colombo, F. et al. (2011). Help Wanted? Providing and Paying for Long-Term Care. OECD Health
Policy Studies, OECD Publishing, p. 11.

204 Na Alemanha, por exemplo, as pessoas que necessitam de CLD sdo aquelas que, “por causa de doencas fisicas, mentais ou
emocionais ou incapacidade, para a realiza¢do de tarefas ordindrias e periddicas no processo de vida quotidiana, requerem
assisténcia de forma significativa ou maior extensdo, por um longo periodo de tempo, expectdvel de pelo menos seis meses”. Artigo

14.° do Livro XI do Cédigo Social Alemao (SGB XI), 26.5.1994, com a tltima redacdo de margo de 2011.
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automaticamente excluidos das disposi¢des relevantes (a lista ndo deve, portanto, ser

exaustiva).

Na verdade, podemos sempre editar a lista, de forma semelhante a que foi feita
com o Anexo X do Regulamento (CE) n° 883/2004. Consequentemente, estamos a falar
sobre pressupostos iuris tantum e nio iuris et de jure’®. Esta lista seria compativel com
a lista do artigo 34.° do Regulamento (CE) n.® 883/2004, mas seria compilada com mais
precisao e detalhe. Em resumo, devemos analisar a possibilidade de elaborar esta lista e,
quando aplicdvel, a forma mais apropriada de o fazer (Anexo ao Regulamento, Decisdo

da Comissdo Administrativa, etc.).

Ao baralhar opg¢des e solucdes para uma melhor regulamentagdo dos beneficios
CLD, como op¢do, devemos explorar a manuten¢do desses beneficios dentro do capitulo
sobre a doenga, complementando-o com novas provisdes ou adaptando-o de forma mais
conveniente com relacdo as caracteristicas desses beneficios. De facto, as recentes
decisdes da jurisprudéncia do Tribunal de Justica (da Silva Martins**®, Chamier-
Glisczinki®””) apresentaram alguns desafios, lacunas, questdes pendentes e alternativas
que devem ser discutidas extensamente, a fim de decidir se devem modificar algumas
disposi¢des do regulamento, para introduzir novas ou melhorar a redacdo das disposicoes
existentes, por exemplo, as dificuldades de interpretagdo no artigo 34.° do Regulamento

(CE) n.° 883/2004.

Esse mesmo artigo (34.°) enfatiza que os beneficios “tém que ser tratados como
beneficios de doeng¢a” o que sugere que outros beneficios podem ndo ser tratados como
beneficios de doenga, mas podem ser tratados, por exemplo, como beneficios especiais
ndo contributivos ou assisténcia social (ndo coordenados). Do mesmo modo, se um
beneficiario de prestagdes CLD em dinheiro, que t€ém de ser tratadas como prestacdes por
doenca e, por conseguinte, fornecidas pelo Estado-Membro competente para prestacdes
pecunidrias nos termos dos artigos 21.° ou 29.°, tem, a0 mesmo tempo e sob este Capitulo,
o direito a reclamar beneficios em espécie, destinados ao mesmo fim, da institui¢cdo do

local de residéncia ou estadia de outro Estado-Membro, e uma instituicdo do primeiro

205 A presuncdo iuris tamtum, trata-se de uma presungdo relativa, portanto admite prova em contrario a cargo de quem alega
ilegitimidade. De outro modo, a presunc@o iure et de jure é absoluta, ou seja, ndo admite prova em contrdrio, € incontestavel pelo
prejudicado da presungdo.

206 Acérddo da Silva Martins, de 30 de junho de 2011, Processo C-388/09, EU:C:2011:439.

207 Acérddo Chamier-Glisczinski, de 16 de julho de 2009, Processo C-208/07, EU:C:2009:455.
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Estado-Membro também é obrigada a reembolsar o custo destas prestacdes em espécie
nos termos do artigo 35.°. A disposi¢do geral sobre a prevencdo da sobreposi¢do de
beneficios prevista no artigo 10.° € aplicdvel, com a seguinte restricdo: se a pessoa em
causa reivindicar e receber a prestacdo em espécie, o montante da prestacdo em dinheiro
serd reduzido pelo montante da prestacdo em espécie que € ou poderia ser reivindicado

pela institui¢do do primeiro Estado-Membro exigido para reembolsar o custo®.

Por outras palavras, o Estado-Membro que concede a prestacio CLD em
numerdrio tem direito a reduzir da prestacdo paga o montante que deve reembolsar a
institui¢do do local de residéncia ou estadia das prestacdes CLD em espécie destinadas

ao mesmo fim concedidas por esta dltima institui¢ao.

Para a aplicacdo desta disposi¢do, € muito importante saber exatamente quais os
Estados-Membros que t€ém beneficios CLD em dinheiro ou em espécie, pois € tarefa das
instituicdes orientar os cidaddos interessados. O artigo 34.° (2) obriga a Comissao
Administrativa a elaborar tal lista. Infelizmente, ainda ndo foi possivel decidir sobre uma
lista exaustiva. Até agora, existe apenas uma lista “sim/nd3o” que indica se um

determinado Estado-Membro tem beneficios CLD em dinheiro/espécie ou nio®.

Portanto, se escolhermos esta op¢cdo (a manutencdo desses beneficios neste
capitulo), devemos decidir se proceder a uma alteracdo profunda ou a um simples

“facelift”.

A posi¢ao do TIUE (no capitulo sobre doenca) pode ser alterada pelo Conselho e
pelo Parlamento, que podem decidir incluir esses beneficios em outro capitulo do
Regulamento. Na verdade, a decisao do TJUE foi motivada pela falta de disposi¢des sobre
esses beneficios no Regulamento (CEE) n.° 1408/71. As op¢des sdo muitas. Os beneficios
do CLD podem ser incluidos no capitulo sobre pensdes, ou divididos em varios capitulos,
ou capitulos separados podem ser escolhidos para a regulamentacdo de beneficios em
espécie e em dinheiro. Em principio, os limites sdo os estabelecidos pelos formuladores

de politicas tendo em conta os principios da legislagao da UE e dos direitos adquiridos.

28 Garcfa de Cortzar, C., Spiegel, B. e Strban, G. (2010). Think Tank Report 2010. Analysis of selected concepts of the regulatory
framework and practical consequences on the social security coordination. Training and Reporting on European Social Security.
Gante, pp. 18-19.

29 Esta lista estd acessivel na pdgina inicial da Comissio Europeia sob o seguinte enderego:

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=en&catld=868.
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A criacdo de um novo capitulo que regula especificamente os beneficios de CLD,
parece ser a op¢ao que oferece mais liberdade. Nao seria necessdrio cumprir os mandatos
e a estrutura do capitulo da doenca. Por exemplo, podemos superar a distin¢do entre
beneficios em dinheiro e em espécie e realizar uma regulamentacdo abrangente e
detalhada. O conteddo do novo capitulo estaria sujeito a um estudo aprofundado para

encontrar 0 COnsenso necessario.

Tendo em conta o acima exposto, a Comissao Europeia, na sua proposta de
revisdo?!%, preconiza a cria¢do de um novo capitulo no Regulamento (CE) n.° 883/2004
relativo a coordenacdo dos beneficios de cuidados de longa duragdo e também propde
uma alteracao nas regras relativas a coordenagdo de tais beneficios, que segue a mesma
l6gica que as regras para a coordena¢do de beneficios de doenga. Na pagina 8, pardgrafo
5.%, ¢ indicado que “a proposta estabelece um regime coerente para as prestacoes para
cuidados de longa duragdo, através da introducdo de um capitulo separado sobre a
coordenacdo destas prestacoes, alinhado com as disposicoes vigentes em matéria de
prestagoes por doenga e incluindo uma definigcdo das prestagoes para cuidados de longa
duragdo, e prevé a elaboragcdo de uma lista de prestacoes nacionais. Esta opgdo foi
preferida as outras segundo as quais o Estado-Membro de residéncia garantiria todas as
prestacoes para cuidados de longa duracdo, a reembolsar posteriormente pelo Estado
competente (com ou sem suplemento). A opgdo preferida proporciona as regras jd
aplicdaveis uma base juridica especifica, trazendo transparéncia e estabilidade ao
sistema. Os cidaddos e as instituicoes beneficiardo desta clarificacdo e de uma protecdo
social reforcada. A opcdo preferida ndo implica um impacto economico significativo ou

elevados custos de aplicacdo em comparag¢do com o cendrio de base”.

Isto significaria que o Estado-Membro em que a pessoa estd segurada
proporcionaria os beneficios de cuidados de longa duracdao em dinheiro, ao passo que,
quando uma pessoa mora noutro Estado-Membro do que aquele em que estio segurados,
o Estado-Membro de residéncia proporcionaria as prestacdes em espécie € o Estado-
Membro onde a pessoa estd segurada forneceria um reembolso em dinheiro ao Estado-

Membro de residéncia.

Contudo, embora concorde com o principio de melhorar a coordenacdo dos

cuidados de longa duragdo no contexto da mobilidade intracomunitéria, preocupo-me

210 Comissdo Europeia, Proposta de Revisdo, cit., nota 191.
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com o facto de esta proposta poder, de facto, dificultar o desempenho do sistema de
coordenacgdo da seguranca social. Esta situacio deve-se as diversas regras nacionais nesta
drea, em particular se os Estados-Membros fornecem tais beneficios em dinheiro ou em
espécie. Na verdade, apenas 11 Estados-Membros fazem uma distingao no seu sistema de
seguranga social entre beneficios em espécie e em dinheiro. Em alguns Estados-
Membros, existe uma mistura de ambos os tipos de beneficios, em outros, eles s6 sdo
fornecidos em espécie e em outros apenas em dinheiro. Dada esta diversidade, seria muito
complicado estabelecer um conjunto de regras que determinassem a forma como os
beneficios de cuidados prolongados sdo prestados aos segurados residentes noutro
Estado-Membro. E a criacio de um novo sistema € suscetivel de conduzir a encargos
burocréticos em alguns Estados-Membros. Isso afetaria negativamente a eficiéncia e
eficacia dos sistemas de seguranca social e pode até levar a lacunas no fornecimento de

beneficios de cuidados de longa duracao para alguns cidadios dindmicos.

Acredito que uma solucao mais simples € possivel. Em vez de introduzir um novo
capitulo e novas regras sobre a coordenacao dos beneficios de cuidados de longa duragdo,
tais beneficios poderiam permanecer parte do capitulo da regulamentacdo sobre a
coordenagdo de beneficios de doenga, a0 mesmo tempo em que adiciona uma lista das

instituicdes nacionais que lidam com esses beneficios no respetivo anexo do regulamento.

Por dltimo mas ndo menos importante, os Estados-Membros estdo a analisar
varios mecanismos para abordar o aumento esperado da procura de servigos de cuidados
prolongados a luz do envelhecimento demografico da populacdo e da incidéncia de
deficiéncia e dependéncia, particularmente entre os idosos. Apesar da necessidade
reconhecida e do desejo de fornecer servigos de cuidados de longo prazo acessiveis e de
alta qualidade, isso ndo se traduz necessariamente num quadro abrangente e universal
para a provisao de cuidados de longa durac@o. Além disso, hd um consenso generalizado
sobre a necessidade de enfrentar a escassez esperada de mao de obra no setor de cuidados
de longa duragdo (cuidados formais), bem como elaborar novas formas de apoiar os

cuidadores familiares ou informais.

A fim de atender ao aumento previsto da demanda por provisdo de cuidados de
longo prazo acessivel, eficiente em termos de recursos e de alta qualidade, os Estados-
Membros estdo a esforcar-se para garantir uma combinagdo sustentdvel de fontes de
financiamento publicas e privadas. Outra questdo preocupante € o grau de coordenagdo
de cuidados existente nos varios sistemas de cuidados prolongados. A coordenacdo do
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cuidado abrange a busca de sustentabilidade financeira e sistémica de sistemas de
cuidados prolongados que afetam o grau de acessibilidade e a qualidade dos cuidados
prestados em cada ambiente nacional. A coordenacdo do cuidado é considerada crucial
para permitir um alto nivel de qualidade e uso eficiente de recursos na prestacdo de
servigos de cuidados de longa duracdo em um ambiente institucional ou comunitério e,

assim, garantir um continuo de cuidados adequados®'!.

Além da sustentabilidade do mix de financiamento, determinado pelas
caracteristicas organizacionais dos sistemas de cuidados de longa duracdo, os Estados-
Membros estdao empenhados em garantir um acesso quase universal aos cuidados de longa
duracdo. Um elemento importante é que a capacidade individual de pagamento ou a
participacao de fontes privadas de financiamento ndo deve prejudicar essa acessibilidade.
Resta saber como esse principio pode ser implementado na pratica. Em termos de
qualidade, a tendéncia é que, quando disponivel, o atendimento numa comunidade ou
ambiente residencial é preferido para cuidados prestados em uma configuracdo
institucional. Os Estados-Membros estao comprometidos com um alto nivel de qualidade
nos cuidados prestados num ambiente residencial ou comunitario e estdo a esforcar-se
para garantir esse nivel. As medidas incluem padrdes uniformes e mecanismos de

acreditaciio de qualidade, juntamente com métodos de avaliaciio aplicados legalmente?!2,

Igualmente importante € a questdo da forca de trabalho de cuidados de longa
duracdo. Particularmente em paises que enfrentam dificuldades de pessoal de cuidados
de longa duracdo e pessoal de enfermagem, recrutamento, formagdo e reciclagem
adequados de profissionais de cuidados de longa duracdo, continua a ser um desafio.
Virias medidas estdo a ser implementadas, incluindo saldrios mais altos, melhoria das
condic¢des de formagao e de trabalho e a formalizacao, sempre que possivel, de cuidadores
informais em esquemas de seguranca social. A melhoria das condicdes de trabalho e os
esquemas de formalizacdo da seguranca social, que representam problemas para a
garantia de qualidade na provisdo de cuidados de longa duracdo, continuam a ser um

desafio?!3.

211 Para mais informagdes consultar Comissao Europeia, Joint Report on Social Protection and Social Inclusion 2008. Social inclusion,
pensions, healthcare and long-term care; Comissao Europeia, Joint Report on Social Protection and Social Inclusion 2010.

212 Para uma informagdo mais detalhada, consultar The OECD Health Project, Long-term Care for Older People, OECD 2005.

213 Comissdo Europeia, Joint Report on Social Protection and Social Inclusion 2008. Social inclusion, pensions, healthcare and long-

term care, pp. 91-92.
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2.2. Beneficios de desemprego em casos transfronteiricos

Num periodo de elevado desemprego associado a elevadas taxas de emigracdo, as
provisdes relativas as prestacdes de desemprego sdo de particular relevancia para os
trabalhadores migrantes, em particular se quiserem retornar ao seu pais de origem. Por
outro lado, as disposi¢des relativas as prestagcdes de desemprego nos regulamentos da UE
ou nos acordos bilaterais de seguranca social sdo, regra geral, comparativamente
restritivas € menos generosas devido ao facto de a prestacio de desemprego estar

intimamente ligada a politica nacional de emprego e, por conseguinte, requer uma

colaboracdo ativa e um acompanhamento do desempregado.

Para se poder delinear os desafios decorrentes da aplicacdo do quadro juridico
existente para a coordenacao dos subsidios de desemprego, devemos comecar com uma
descricdo das principais caracteristicas do capitulo de desemprego do Regulamento (CE)
n.° 883/2004 (Capitulo 6). E caracteristico do capitulo do desemprego que este se desvia
dos principios gerais de coordenagdo estabelecidos no artigo 5.°, no artigo 6.° € no artigo
7.° do Regulamento. O artigo 5.° exige, entre outras coisas, que, se a legislacdo de um
Estado-Membro atribuir efeitos legais a ocorréncia de certos factos ou eventos em
qualquer outro Estado-Membro, esses factos ou eventos devem ser tratados da mesma
maneira. O artigo 6.° prevé uma provisao geral para a agregacao de periodos de seguro,
emprego, emprego por conta propria ou residéncia. Por conseguinte, um Estado-Membro
que condiciona o direito as prestacdes a conclusdo de periodos de seguro, emprego,
atividade ndo assalariada ou residéncia, tomard estes periodos em considera¢do quando
completados noutro Estado-Membro. O artigo 7.° do Regulamento prevé uma rentincia
geral as regras de residéncia. O Regulamento (CE) n.° 883/2004 prevé que estes artigos
sdo aplicdveis “salvo disposi¢do em contrario do Regulamento”. O capitulo sobre as
prestacdes de desemprego fez uso da possibilidade de “providenciar o contrario”. Por
conseguinte, os principios gerais de coordenagdo estabelecidos no artigo 5.°, no artigo 6.°

e no artigo 7.° do Regulamento ndo se aplicam as prestacdes de desemprego.

Uma segunda caracteristica correlacionada do capitulo de desemprego é que
fornece regras de coordenacdo especificas para a agregacdo de periodos de seguro ou
emprego, para a exportacdo de beneficios de desemprego e para trabalhadores

transfronteiricos. O motivo para a criacdo de regras especificas nessas dreas estd
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intimamente relacionado com a natureza especial dos beneficios de desemprego. Os
beneficios de desemprego sdo beneficios em dinheiro que sdo concedidos sob a condi¢io
de que uma pessoa desempregada ndo estd apenas sem emprego, mas também estd
disponivel para o mercado de trabalho. Em conexao com esta disponibilidade, o beneficio
também inclui assisténcia para encontrar novos empregos que serdo prestados pelos
servicos de emprego aos trabalhadores que para tal se disponibilizarem. O presente
esquema de coordenacdo em matéria de prestacdes de desemprego reflete este nexo entre
pagamento e assisténcia/disponibilidade de varias maneiras. Por exemplo, a separacdo
entre pagamento e disponibilidade € tolerada apenas como uma excecao introduzida no

ambito do artigo 64.° do Regulamento.

Desta forma, o capitulo sobre a coordenagdo dos subsidios de desemprego respeita
as preferéncias das leis nacionais dos Estados-Membros, que, sem excecdo, na medida
em que podemos ver, refletem a conexdo de pagamento e disponibilidade. O TJUE
confirma este ponto de vista sublinhando que o artigo 64.° ndo € apenas uma medida de
coordenacgdo das legislacdes nacionais em matéria de seguranca social. Estabelece um
conjunto de regras independentes a favor dos trabalhadores que reivindicam o seu
beneficio, constituindo uma exce¢do as normas juridicas nacionais e que devem ser
interpretadas de forma uniforme em todos os Estados-Membros, independentemente das
regras estabelecidas nas legislagdes nacionais em matéria de continuacdo e perda do

direito a beneficios?'*.

Do mesmo modo, o legislador da Unido criou regras de coordenacgao especificas
para os desempregados que, durante o seu ultimo emprego, residiam num Estado-
Membro que ndo o Estado competente. Estas regras divergem da regra basica estabelecida
no artigo 11.° (3) (a) do Regulamento base, que estipula que o Estado competente é o
Estado-Membro em que uma pessoa exerce uma atividade assalariada ou nio assalariada.

O Estado de residéncia é apenas subsidiariamente competente?!>.

Existem pelo menos trés razdes pelas quais o principio da competéncia do Estado-

Membro de emprego foi estabelecido. Em primeiro lugar, quando uma pessoa é

214 O TJUE sublinhou isso no Acérdio Testa, de 19 de junho de 1980, Processo C-41/79, EU:C:1980:163.
215 Para uma elaboracgdo doutrindria precisa, ver o Acérddo Adanez-Vega, de 11 de novembro de 2004, Processo C-372/02,
EU:C:2004:705. O principio da independéncia do Estado-Membro de emprego é sublinhado pelo requisito de agregacdo constante

do artigo 61.° (2), que também derroga as regras gerais.
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empregada num determinado Estado-Membro, isso significa que estd integrada no
mercado de trabalho desse Estado. Quando o risco de desemprego, contra o qual ela esta
segurada nesse Estado-Membro, se materializa, é razodvel tentar reintegra-la no mercado
de trabalho desse Estado. O segundo motivo é que as contribui¢des para o seguro de
desemprego foram pagas nesse Estado-Membro (o mesmo € vdlido para os impostos
quando o regime € financiado por impostos). Como consequéncia, esse Estado-Membro
€ responsavel por resolver os problemas que resultam do desemprego. Por dltimo, mas
ndo menos importante, a regra lex loci laboris no artigo 11.° (3) (a) é a expressdo do
principio da igualdade de tratamento (artigo 45.° do TFUE), que garante que os

trabalhadores migrantes sejam tratados da mesma forma que os trabalhadores nacionais.

Por conseguinte, os trabalhadores migrantes devem estar sujeitos a mesma
legislacdo de seguranca social que os trabalhadores nacionais. O TJUE enfatizou
frequentemente este vinculo entre o artigo 45.° e o artigo 48.° do TFUE?!%. O artigo 65.°
do Regulamento derroga este principio geral ao estabelecer um estatuto de desemprego
divergente para os trabalhadores transfronteiri¢os ou pessoas que ndo sejam trabalhadores
transfronteirigcos residentes num Estado-Membro que ndo o competente Estado. Para eles,
¢ o Estado de residéncia que deve ser abordado principalmente. O legislador da Unido
optou por fazer uma excec¢do ao principio lex loci laboris para este grupo em particular
com o objetivo de garantir que recebam subsidios de desemprego nas condi¢Oes mais

favordveis para a procura de novos empregos®!’.

Escusado serd dizer que o estado atual da lei é um desafio para uma nova
orientagdo. No entanto, as tentativas anteriores de modernizar o capitulo do desemprego
do Regulamento base mostram que estamos a lidar com uma é4rea de regulamentagdo
muito sensivel?!8. Por exemplo, a proposta da Comissdo de 1998>!° de tornar a regra da
competéncia do Estado do udltimo emprego, geralmente aplicdvel, ndo foi adotada,

principalmente  porque as delegacoes desconfiaram da separagdo  entre

216 Ver por exemplo o Acérddo Unger, de 19 de margo de 1964, Processo C-75/63, EU:C:1964:19 e Acérddo Masgio, de 7 de margo
de 1991, Processo C-10/90, EU:C:1991:107.

217 Ver Acérdio Mouthaan, de 15 de dezembro de 1976, Processo C-39/76, EU:C:1976:181; Acérdio Aubin, de 27 de maio de 1982,
Processo C-227/81, EU:C:1982:209; Acérdao Miethe, de 12 de junho de 1986, Processo C-1/85, EU:C:1986:243 e Acérdado de Laat,
de 15 de marco de 2001, Processo C-444/98, EU:C:2001:165.

218 Ver por exemplo Peraro, C. (2016). Right to collective action in cross-border employment contexts: a fundamental social right not
yet covered by EU private international law. UNIO: EU Law Journal, Universidade do Minho, Vol. 2.
219 Commission of the European Communities, Proposal for a COUNCIL REGULATION (EC) on coordination of social security

systems, 21 de dezembro de 1998, COM(1998) 779 final.
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assisténcia/disponibilidade e pagamento do beneficio que essa proposta implicaria. As
delegacdes temeram especialmente a inatividade do Estado de residéncia, uma vez que o
encargo financeiro para o pagamento dos beneficios ndo era para este Estado, mas para o
Estado do dltimo emprego. As discussdes sobre esta questdo eventualmente resultaram
num compromisso incorporado no capitulo do desemprego do Regulamento (CE) n.°

883/2004?%. No entanto, a pritica mostra que as derrogacdes aos principios gerais de

coordenagdo estabelecidos neste capitulo ainda provocam muitos desafios.

A fim de obtermos uma visao mais aprofundada sobre este assunto, desenvolverei
em mais detalhe o principio da agregacdo de periodos de seguro ou emprego, a exportacao

de beneficios de desemprego e as regras aplicdveis aos trabalhadores transfronteirigos.

No que concerne a agregacdo de periodos, foram introduzidas regras especiais de
agregacdo no capitulo de desemprego do Regulamento (CE) n.° 883/2004. Estas regras
sdo incorporadas no artigo 61.° do regulamento e derroga o artigo 6.° de duas formas. O
n.° 1 do artigo 61.° do Regulamento estabelece, em primeiro lugar, uma distin¢do entre,
por um lado, os casos em que a legislacdo nacional do Estado competente sujeita o direito
e a duracdo das prestacdes de desemprego a conclusdo dos periodos de seguro e, por
outro, nos casos em que a legislacdo condiciona esse direito a conclusdo de periodos de
emprego ou de trabalho por conta prépria®*!. Também é relevante que o n.° 2 do artigo
61.° do Regulamento limita a aplicacdo das regras de agregacdo aos trabalhadores
desempregados que tenham completado os seus periodos de seguro mais recentes,

emprego ou trabalho por conta prépria no Estado onde o beneficio € reivindicado.

No respeitante ao artigo 61.° do Regulamento, este pode implicar que os periodos
de emprego ou trabalho por conta propria completados em outro Estado que ndo o
competente e, nos termos da legislagdo em que foram concluidos nio sejam qualificadores

para adquirir um direito a receber beneficios, possam ser relevantes para um pedido de

220 Dougan, M. e Spaventa, E. (eds.) (2005). Social Welfare and EU Law. Essays in European Law. Hart Publishing, pp. 240-260.

221 Nos termos do artigo 1.° (t), do Regulamento (CE) n.° 883/2004, os periodos de seguro sdo “os periodos de contribuicées, de
emprego ou de atividade por conta prépria definidos ou considerados periodos de seguro pela legislacdo ao abrigo da qual foram
cumpridos, ou considerados cumpridos, bem como quaisquer periodos equiparados na medida em que essa legislagdo os considere
equivalentes a periodos de seguro”. Por conseguinte, o termo “periodos de seguro” deve ser entendido como referindo-se nio apenas
aos periodos em que as contribui¢des para um regime de seguro desemprego foram pagas. O termo também se refere a periodos de
emprego ou trabalho por conta prépria considerados pela legislacdo em que sdo completados como equivalentes a periodos de seguro.
O artigo 1.°, (u), do Regulamento (CE) n.° 883/2004 define os periodos de emprego ou de trabalho por conta propria como “os periodos
definidos ou considerados como tais pela legislacdo ao abrigo da qual foram cumpridos, bem como quaisquer periodos equiparados

na medida em que essa legislagdo os considere equivalentes a periodos de emprego ou a periodos de atividade por conta propria”.
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prestacao de desemprego num Estado que requer periodos de seguro, na condi¢ao de esses
periodos de emprego ou trabalho por conta prépria sejam considerados como periodos de
seguro se tivessem sido completados no Estado competente.??2. Consequentemente, 0s
periodos de seguro num regime de emprego podem contar como periodos de seguro num
regime de trabalho por conta prépria e vice-versa. No entanto, existe uma restri¢ao
importante. O n.° 2 do artigo 61.° do Regulamento (CE) n.® 883/2004 prevé que, para a
aplicacdo das regras de agregacdo, € exigido que o requerente tenha completado os
periodos de seguro, emprego ou trabalho por conta prépria de acordo com a legislacdo
nos termos da qual os beneficios sdo reivindicados. Por outras palavras, um
desempregado tem, em principio, apenas direito a prestacdes de desemprego no Estado
em cujo territorio se tornou desempregado, de acordo com a legislacdo nacional desse

Estado.

Relativamente aos beneficios de desemprego, o artigo 64.° do Regulamento base
estabelece regras especificas para a exportacao de prestacdes de desemprego. Estas regras
divergem do principio geral de renincia as condi¢des de residéncia, consagrado no artigo
7.° do Regulamento base, limitando a possibilidade de receber subsidios de desemprego
noutro Estado-Membro a um periodo de trés meses. No entanto, a instituicdo competente

pode prolongar este periodo até um miximo de seis meses a pedido do interessado®?’.

Uma vez que a institui¢do competente deve conceder o subsidio de desemprego
as suas proprias custas durante o periodo de exportagdo, o artigo 64.° também contém
regras especificas para garantir o cumprimento do dever de procurar emprego ativamente.
Por exemplo, os destinatdrios dos beneficios devem inscrever-se oportunamente nos
servicos de emprego do Estado onde estdo a tentar encontrar novo emprego. Também
devem observar as condi¢des associadas ao procedimento de controlo nesse Estado. Além
disso, devem regressar ao Estado competente antes da expiracao do prazo de exportacdao

sob pena de perder o direito a prestacdes de desemprego no Estado competente??*,

222 Sobre este assunto, ver o Acérdio Warmerdam, de 12 de maio de 1989, Processo C-388/87, EU:C:1989:196.

223 Na proposta de simplificagdo do Regulamento (CEE) n.° 1408/71, a Comissdo propds alargar o prazo de exportagdo para seis
meses. O Conselho ndo aceitou esta proposta principalmente por medo de abuso e falta de controlo e, também, a falta de confianga
nos servigos de emprego no “pais de pesquisa”.

224 No Acérddo Testa, de 19 de junho de 1980, Processo C-41/79, EU:C:1980:163, o TJUE determinou que essas regras de exportagio
devem ser interpretadas uniformemente em todos os Estados-Membros. O raciocinio por trds disso €, de acordo com o TJUE, que o
artigo 64.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004 ndo pretende simplesmente coordenar a legislagdo nacional de seguranga social, o

artigo 64.° contém um conjunto de regras independentes que fornecem uma excecdo as normas legais nacionais a favor dos
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Os trabalhadores transfronteiricos em situagdo de desemprego que recebam
beneficios do Estado de residéncia nos termos do artigo 65.° do Regulamento base podem
invocar as regras de exportagdo apenas para encontrar novos empregos num Estado que
ndo seja o dltimo Estado de emprego. O artigo 64.° ndo pode ser aplicado nas situacdes
em que o trabalhador, depois de ter recebido subsidios de desemprego no Estado de
residéncia, decide transferir o seu domicilio para o Estado do ultimo emprego. Isto
decorre do artigo 65.°, que estipula que o Estado de residéncia deve pagar o subsidio de
desemprego dos trabalhadores transfronteiricos em situagdo de desemprego completo,
como se este fosse o Estado do tltimo emprego®?. Se o trabalhador, depois de ter recebido
subsidios de desemprego no Estado de residéncia, decide mudar-se para o Estado do
ultimo emprego, deixa de se aplicar o artigo 65.°. Nesse caso, o Estado do tltimo
emprego, enquanto Estado competente, terd que (re) assumir as obrigagdes decorrentes

do Regulamento (CE) n.° 883/2004 no que se refere as prestacdes de desemprego?%S.

No que concerne aos trabalhadores transfronteiri¢os, em derrogagdo da regra geral
prevista no artigo 11.° (3) (a) do Regulamento (CE) n.° 883/2004, o artigo 65.° designa a
legislacdo do Estado de residéncia como aplicdvel a concessdo de prestacdes de
desemprego, a todos os desempregados que, durante a sua udltima atividade como
empregado ou trabalhador por conta propria, ndo residiam no Estado da dltima atividade.
Se for esse o caso, o Estado de residéncia deve conceder e pagar o subsidio de desemprego
como se esse Estado fosse o Estado da ultima atividade. Esta regra bdsica aplica-se
mesmo se o trabalhador em questio puder reclamar beneficios de desemprego nos termos

da legislacdo nacional do Estado da tltima atividade®?’.

A justificacdo para esta derrogacido baseia-se principalmente em consideracoes
sociais e préticas que estdo intimamente ligadas ao facto de receber beneficios de
desemprego acompanhar a obriga¢do de procurar emprego ativamente. Supondo que a
obrigacao correlativa de se registar e permanecer disponivel para os servigos de emprego

pode ser mais facilmente cumprida no Estado de residéncia, o legislador comunitario

trabalhadores. O TJUE também considerou que as consequéncias do ndo regresso a tempo sio consistentes com a legislagdo da UE,
mesmo que isso possa resultar na perda dos direitos adquiridos pelo trabalhador em virtude da legislagdo nacional.

22 Ver Fuchs, M. e Cornelissen, R. (eds.) (2015). EU Social Security Law. A Commentary on EU Regulations 883/2004 and 987/2009.
C.H. Beck/Hart/Nomos, Baden Baden/Miinchen/Oxford, p. 399.

226 Acérddo Comissdo das Comunidades Europeias contra Reino dos Paises Baixos, de 6 de novembro de 2003, Processo C-311/01,
EU:C:2003:598.

227 Acérddo Miethe, de 12 de junho de 1986, Processo C-1/85, EU:C:1986:243.
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optou por fazer uma excecdo ao principio lex loci laboris para este grupo especifico,
visando assim garantir que recebem subsidios de desemprego nas condi¢des mais

favordveis para encontrar novos empregos?2%,

Com base no Regulamento (UE) n.° 465/2012%%°, foi inserido um novo artigo 65.°-
A no Regulamento (CE) n.° 883/2004. Esta disposicdo visa garantir que os trabalhadores
transfronteiricos por conta prépria em situacdo de desemprego completo tenham
cumprido em ultimo lugar periodos de seguro como trabalhador por conta prépria ou
periodos de atividade por conta prépria, reconhecidos para efeitos da concessdao das
prestacOes de desemprego num Estado-Membro diferente do seu Estado-Membro de
residéncia, e cujo Estado-Membro de residéncia tenha notificado a impossibilidade, para
qualquer categoria de trabalhadores por conta propria, de cobertura por um regime de
prestacdes de desemprego desse Estado-Membro pode, no entanto, exigir beneficios de

desemprego.

Algumas consequéncias devem ser realgadas. Se o Estado de residéncia nao
reconhecer prestacdes de desemprego para qualquer categoria de trabalhadores por conta
propria, o Estado-Membro em que o interessado prosseguiu a sua dltima atividade torna-
se competente para a concessdao de subsidios de desemprego quando o interessado esta
registado na sua rede de servigos de emprego «derrogacao do principio de que o Estado
de residéncia € o Estado competente nos termos do artigo 65.° do Regulamento (CE) n.°

883/2004».

A exportacdo de prestacdes pode ser prorrogada até ao final do periodo de direito
a prestacdes se o interessado ndo desejar ou permanecer disponivel para os servigos de
emprego do Estado da dltima atividade e desejar procurar emprego no Estado de
residéncia que ndo reconhece as prestacoes de desemprego para qualquer categoria de
trabalhadores por conta propria (derrogagdo do artigo 64.°, que estipula no maximo seis

meses).

28 Ver o artigo 65.° (2) do Regulamento (CE) n.° 883/2004 em conjugagdo com o artigo 56.° (2) do Regulamento (CE) n.° 987/2009
e Acérdao Huijbrechts, de 13 de marco de 1997, Processo C-131/95, EU:C:1997:147.

229 Regulamento (UE) n.° 465/2012 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 22 de maio de 2012, que veio completar, clarificar e
atualizar certas disposi¢des dos regulamentos, nomeadamente as relativas a determinac@o da legislagdo aplicdvel e as prestacdes por

desemprego, bem como proceder a adaptacdes técnicas das referéncias a legislag@o nacional nos anexos.
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O Estado de residéncia deve conceder prestacdes de desemprego aos trabalhadores
transfronteiricos independentes se qualquer categoria de trabalhadores independentes for
coberta pelo seu sistema de prestacdes de desemprego, embora o trabalhador em causa
pertencer a uma categoria que ndao € abrangida por este sistema (uma consequéncia

indireta do artigo 65.°-A).

Tendo em consideracdo o acima exposto e que o objetivo da proposta de revisido

legislativa da Comissio Europeia®*®

¢ assegurar uma maior certeza da lei e a transparéncia
para os cidaddos e as instituicdes relevantes e a modernizacdo dos regulamentos em
matéria de coordenag¢do, bem como a reparticdo equitativa e vidvel dos encargos
financeiros entre os Estados-Membros, analisaremos a proposta de revisao, relativamente

as prestacdes de desemprego.

A revisdo propde novas disposicdes para a coordenagcdo das prestacdes por
desemprego em situagdes de emprego transfronteiras. Estas disposi¢des dizem respeito a
totalizacdo dos periodos de seguro para a aquisi¢do ou a manutencdo de um direito a
prestacdes por desemprego, a exportacdo dessas prestacdes e a determinagdo do Estado-
Membro responsédvel pelo pagamento das prestagdes por desemprego aos trabalhadores

transfronteirigos.

Relativamente a agregacdo de prestacdes por desemprego, a op¢ao preferida pela
Comissao Europeia é a que impde o cumprimento de um periodo minimo de trés meses
de seguro no Estado-Membro da ultima atividade para que seja adquirido o direito de
totalizar anteriores periodos de seguro (a0 mesmo tempo que se exige ao Estado-Membro
de ultima atividade que assegure o pagamento de prestagdes quando esta condi¢do nao
esteja cumprida). A Comissdo prefere esta opcdo a outras que autorizam a totalizacdo
depois de cumprido apenas um dia ou um més de seguro ou a consideragdo de
rendimentos de referéncia recebidos no Estado-Membro da ultima atividade para efeitos
de célculo das prestagdes por desemprego apds um ou trés meses de atividade no Estado-

Membro competente.

N

No que diz respeito a exportacdo de prestagdes por desemprego, a op¢do da

Comissao consiste em alargar de trés para seis meses o periodo minimo para a exportacao

230 Comissdo Europeia, Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que altera o Regulamento (CE) n.° 883/2004,
relativo a coordenagdo dos sistemas de seguranca social, e o Regulamento (CE) n.° 987/2009, que estabelece as modalidades de

aplicacdo do Regulamento (CE) n.° 883/2004, 13 de dezembro de 2016, COM(2016) 815 final.
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de prestacdes por desemprego, prevendo ao mesmo tempo a possibilidade de exportar a
prestacdo até ao termo do periodo de direito a mesma. Esta op¢do serd combinada com
um mecanismo reforcado de cooperagdo para ajudar os candidatos a emprego a procurar
trabalho e aumentar, assim, a probabilidade de reintegracdo no mercado de trabalho. Esta
opcdo € privilegiada em relacdo a alternativa de conceder o direito de exportar uma

prestacdo por desemprego por todo o periodo de direito a mesma.

No que concerne a coordenagdo das prestacdes por desemprego para trabalhadores
transfronteiricos, a op¢do da Comissdo € atribuir a responsabilidade pelo pagamento de
prestacdes por desemprego ao Estado-Membro do dltimo emprego quando o trabalhador
transfronteiri¢co ai trabalhou durante pelo menos 12 meses. Nos casos em que assim nao
€, a responsabilidade cabe ao Estado-Membro de residéncia. Em consequéncia, o atual

procedimento de reembolso serd suprimido.

Os Estados-Membros foram consultados no ambito da Comissdo Administrativa
e no tocante a totalizacdo das prestacdes por desemprego, os Estados-Membros
manifestaram pontos de vista divergentes, com uma ligeira maioria favordvel a
manutencdo do status quo e outros a privilegiar a ideia de totalizacdo sé depois de
completado um més ou trés meses de trabalho. Os parceiros sociais tenderam a apoiar a
manuten¢do do status quo®!. No que diz respeito a exportacio de prestacdes por
desemprego, os pontos de vista dos Estados-Membros foram diferentes, alguns
defenderam as disposi¢des atuais, ao passo que outros manifestaram preferéncia por um
direito de exportacdo durante, pelo menos, seis meses. As organizacdes patronais

232 & as ONG mostraram-se

apoiaram as disposi¢des em vigor, ao passo que os sindicatos
favoraveis a opcao de um direito de exportacdo durante, pelo menos, seis meses. Por
ultimo, no que diz respeito a coordenacdo das prestacdes por desemprego para
trabalhadores transfronteiri¢os, as opinides dos Estados-Membros dividiram-se entre os

que defendem a manuten¢do do status quo e os que preferem a concessdo de prestagcoes

231 Para uma informagdo mais detalhada, consultar BusinessEurope Position Paper (6 June 2017). Revision of social security

coordination  regulation. Disponivel em: https://www.businesseurope.eu/publications/revision-social-security-coordination

regulation-businesseurope-position-paper; AK Europa. Position Paper (February 2017). Proposal for a regulation of the European
Parliament and of the Council to amend Regulation (EC) 883/2004. Disponivel em:
http://www.akeuropa.eu/_includes/mods/akeu/docs/main_report_en_452.pdf.

232 Ver ETUC Position on the EC proposal for the revision of Regulation 883/2004 on the coordination of social security systems.
Adopted at the Executive Meeting of 14-15 March 2017. Disponivel
em:https://www.etuc.org/sites/www.etuc.org/files/document/files/etuc_position_on_the_ec_proposal_for_the_revision_of_regulatio

n_english_version.pdf.
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por desemprego a todos os trabalhadores a cargo do Estado-Membro onde exerceram a

ultima atividade.

Posto isto, tendo em conta as posicoes da Comissao Europeia e dos Estados-
Membros, relativamente a agregacdo dos periodos de desemprego, gostaria em primeiro
lugar de sublinhar que o atual Regulamento base nao prevé qualquer periodo minimo de
qualificacdo. Isso seria contrdrio a coordenacdo dos sistemas de seguranga social e ao
contrdrio do principio do seguro. O principio basico e fundamental da coordenagdo dos

sistemas de seguranca social é a agregacao dos periodos de seguro.

O problema existente ndo € que alguns Estados-Membros tenham alterado as
regras relativas aos subsidios de desemprego (o que poderia ser compreensivel), mas
alteraram unilateralmente as regras de agregacdo, sem ter em conta os limites impostos
pelo Regulamento base (um trabalhador que trabalhou cinco anos na Alemanha e cinco
na Franca tem os mesmos direitos que alguém que trabalhou 10 anos na Francga ou na

Alemanha).

Consequentemente, na agregacdo das prestacdes de desemprego, nio estou
totalmente de acordo com a proposta da Comissao de exigir um periodo minimo de trés
meses de seguro no Estado-Membro da atividade mais recente antes do direito de agregar
periodos de seguro anteriores. A proposta € contrdria ao principio da assimilacdo dos
factos??. E apropriado, no contexto da mobilidade da UE, que, ao serem concedidos
subsidios de desemprego aos trabalhadores dinamicos, as autoridades tenham em conta o
emprego e os rendimentos obtidos noutros Estados-Membros e congratulo o facto de a
Comissao ter mantido esta disposicdo no Regulamento. Ao mesmo tempo, também ¢é
apropriado em termos de equidade e para evitar abusos das regras onde possam existir,

introduzir um periodo minimo de trabalho no pais de destino.

Por conseguinte, a proposta especifica de revisao do artigo 61.° para incluir um
periodo minimo de qualificacdo de seguro no Estado-Membro da atividade mais recente
antes de um trabalhador ter o direito de agregar periodos passados de seguro obtidos
noutros Estados-Membros € uma boa solu¢ao mas trés meses nao me parece proporcional
a este respeito. Na minha opinido, um possivel compromisso, exigindo que um més de

emprego fosse concluido em um Estado-Membro antes do principio de agregacdo ser

233 Segundo o principio da assimilagdo dos factos, os Estados-Membros devem ter em conta factos ou eventos ocorridos em outro

Estado-Membro como se tivessem ocorrido no seu proprio territorio.
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aplicavel, desde que tal fosse suficiente para desencorajar a fraude, parece-me mais
ajustado. No que se refere a obten¢do da igualdade e evitar abusos das regras onde possam
existir, também pode ser necessario analisar possiveis alteragdes ao artigo 62.° como parte
da revisdo, em termos de permitir que as autoridades tenham em conta o emprego e os
rendimentos obtidos em outros Estados-Membros no cédlculo das prestacdes de

desemprego para os trabalhadores dindmicos?**.

A introdug¢@o de um novo artigo 64.°-A (considerando 23) proposto pela Comissao
estipula que, quando o prazo for inferior a trés meses, o Estado-Membro da atividade
anterior s6 terd que conceder prestacdes de desemprego se a pessoa se disponibilizar nos
servicos de emprego desse Estado-Membro. Esta serd uma disposicdo importante para
garantir uma funcdo de controlo do Estado-Membro que presta os subsidios de
desemprego. No entanto, ndo esta claro se isso significard que as mesmas condicoes de
acesso as prestacdes se aplicam a todas as pessoas com direito a prestagdes de desemprego
a nivel nacional, em particular as medidas destinadas a incentivar ou estabelecer uma
condic¢do de procura ativa de emprego. Considero também positivo a proposta para incluir
um novo artigo 55.°-A no Regulamento de aplicacdo, que obrigard, nesses casos, a
instituicdo do Estado-Membro do seguro mais recente a enviar imediatamente um
documento a instituicado do Estado-Membro do seguro anterior contendo as informacdes

pessoais sobre a situagdo de desemprego/periodos de seguro da pessoa em questao.

Por outro lado, ndo me parece positivo a proposta da Comissao de alterar o artigo
64.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004 para alargar, como regra geral, o periodo de
exportacdo de subsidios de desemprego de trés a seis meses, quando alguém procura
trabalho em outro Estado-Membro. Os Estados-Membros j4 t€ém a possibilidade de
alargi-lo a seis meses, o que permite ter em conta diferentes situagdes nacionais. Deve
continuar a ser a escolha de cada Estado-Membro em prolongar o periodo de exportacao
ou ndo, em vez de ter uma extensdo geral a nivel da UE. Possibilitar esta escolha aos
Estados-Membros déa-lhes a possibilidade de ter em conta as atuais realidades do mercado
de trabalho, incluindo as disponibilidades de emprego e as vagas inexploradas ou lacunas
de competéncias. Permite que as autoridades nacionais, em casos individuais, avaliem

apls os primeiros trés meses se, apesar de uma procura de trabalho sem sucesso, um

234 Giubboni, S., Iudicone, F., Mancini, M. e Faioli, M. (2017). European Parliament. Directorate General for Internal Policies. Policy
Department a: Economic and Scientific Policy. Coordination of Social Security Systems in Europe. Study, pp. 36-40. Disponivel em:

http://www.europarl.europa.eu/studies.
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candidato a emprego ainda tem melhores hipdteses de encontrar emprego nesse pais do
que no seu pais de origem. Além disso, esta proposta tornaria ainda mais dificil para a
autoridade nacional que presta os subsidios de desemprego em acompanhar o
desempregado, considerando que, em termos de controlo, esta é uma parte essencial da

responsabilidade do Estado-Membro que paga as prestacdes de desemprego.

Ademais, enquanto a intencdo é dar as pessoas uma melhor possibilidade de
encontrar emprego no exterior, nao ha evidéncias de que um periodo de exporta¢do mais
longo realmente atinja isso. Por exemplo, uma pesquisa realizada pela Comissdo

Europeia®®’

mostrou que, nos Estados-Membros onde um periodo de exportacdo mais
longo havia sido concedido, isso ndo fazia nenhuma diferenca em termos de procura de
emprego bem-sucedida. Além disso, acredito que os Estados-Membros devem ser
encorajados a estabelecer condicdes para a exportacdo de beneficios de desemprego. A
pesquisa acima mencionada mostrou que os Estados-Membros que concedem um
prolongamento do periodo de exportacdo geralmente estabelecem critérios para isso, por

exemplo, a prova de oportunidades de emprego ou a possibilidade de encontrar emprego

no exterior.

Contudo, a Comissao propoe, no artigo 65.°, que um desempregado que pretenda
exportar as suas prestacoes de desemprego teria de estar inscrito por um periodo de pelo
menos quatro semanas nos servicos de emprego do Estado-Membro que estd exportar os
beneficios. Concordo com esta proposta, pois pode ajudar a melhorar a funcao de controlo
das autoridades nacionais e melhorar o intercambio de informacdes. No entanto, ainda
serd dificil para o Estado-Membro que exporta a prestacao de desemprego controlar se a
pessoa ainda estd desempregada ou ndo e se estd a cumprir os critérios para receber o
beneficio (por exemplo, pesquisa ativa de emprego). Além disso, um periodo de espera
de 4 semanas € um periodo muito curto para uma procura de emprego bem-sucedida no
pais em que a pessoa ficou desempregada. Portanto, se os Estados-Membros atualmente
tém a possibilidade de reduzir esse periodo de espera, também devem ser autorizados a

estendé-lo.

Relativamente aos trabalhadores transfronteiricos preocupa-me o facto de as

propostas da Comissdo relativas ao acesso dos trabalhadores transfronteiricos as

23 Pacolet, J. e De Wispelaere, F. (2016). European Commission. Export of unemployment benefits. PD U2 Questionnaire — reference
year 2015, pp. 16-22. Disponivel em: https://hiva.kuleuven.be/nl/nieuws/docs-bij-nieuwsitems/export-of-unemployment-benefits-

2015.pdf.
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prestacdes de desemprego introduzirem alteracdes fundamentais nas regras que regem a
coordenacgdo da segurancga social nesta drea, o que levanta uma série de questdes para as
quais as respostas ainda ndo foram fornecidas. Atualmente, o Estado-Membro de
residéncia do trabalhador transfronteirico é competente para os servigos de desemprego
e, por conseguinte, paga as prestacdes de desemprego se um trabalhador transfronteirico
ficar desempregado. Ao mesmo tempo, o Estado-Membro onde o trabalhador
transfronteirico trabalhou mais recentemente, contribui para o pagamento desses

beneficios, transferindo um montante fixo para o pais de residéncia.

A Comissao propoe alterar esta regra, de modo a que o Estado-Membro em que o
trabalhador transfronteirico tenha trabalhado mais recentemente, desde que o periodo de
trabalho tenha sido pelo menos 12 meses, € o Estado que paga a totalidade das prestagdes
de desemprego. Embora veja mérito nesta proposta, uma vez que o trabalhador contribuiu
para o sistema de seguranca social no pais, eleva uma série de questdes diferentes para
diferentes Estados-Membros, devido as especificidades dos sistemas nacionais de
protecdo social. Estes incluem o controlo de desempregados pelas autoridades nacionais
no pais de residéncia e pais de trabalho, acesso a formagdo ou outras medidas de
integracdo do mercado de trabalho e equilibrio financeiro. Pode haver algumas
possibilidades para abordar questdes nesta drea através de solugdes bilaterais e os
Estados-Membros devem ser incentivados a usar o artigo 16.° do Regulamento base a este

respeito. A Comiss@o Europeia também deve promover o mesmo.

2.3. O acesso dos cidadaos economicamente inativos as prestacoes sociais

O Regulamento (CE) n.° 883/2004 ndo fornece uma definicdo de “cidadaos
economicamente inativos”. Contudo, este grupo pode ser identificado quando oposto a
cidadaos classificados como “economicamente ativos” do artigo 11.° do Regulamento

base e da sobreposicao a Diretiva 2004/38 /CE (artigo 7.°).

Além das pessoas empregadas, obviamente consideradas como “economicamente
ativas”, outras categorias de pessoas pré ou pds-ativas sao assimiladas aos

“trabalhadores”. O n.° 2 do artigo 11.° do Regulamento base assimila as pessoas que
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recebem prestacdes pecunidrias porque, ou como consequéncia de terem perdido o
emprego (isto &, “pessoas pds-ativas”) num Estado, aos trabalhadores e para todos os
beneficios excetuando as pensdes por invalidez, por velhice ou sobrevivéncia, as pensoes
recebidas por acidentes de trabalho ou por doenca profissional e as prestagdes pecunidrias
por doenca para cuidados de duragdo ilimitada. Em relagdo as pessoas “pré-ativas”, os
candidatos a emprego também sdo considerados pessoas ativas em circunstancias

especificas.

Como regra geral, as “pessoas economicamente inativas” sdo abrangidas pelo
Estado de residéncia «artigo 11.° (3) (e)»>*°. Nos termos do artigo 1.° (j), residéncia

significa o lugar onde uma pessoa reside habitualmente®*’

. As excecdes relevantes sdo os
pensionistas, cujos beneficios de pensdo sdo pagos pelo(s) Estado(s) de seguro (artigos
23.° a 30.°) e membros dependentes da familia, que estdo sujeitos a legislagdo do

trabalhador ou pensionista de que dependem (artigo 2.°)>*%.

No que diz respeito ao acesso a seguranca social, os cidaddos economicamente
inativos receberdo todos os beneficios abrangidos pelo ambito de aplicacdo material do
Regulamento base na mesma condic¢ao que os nacionais do Estado-Membro competente.
Isto ndo inclui assisténcia social e médica, expressamente excluida do ambito de aplicagdo

material do Regulamento (CE) n.® 883/2004 «artigo 3.° (5) (a)».

Uma vez que os cidadaos inativos podem precisar de confiar mais do que cidadaos
ativos em regimes destinados a assegurar a subsisténcia, possivelmente desvinculados
dos registos de seguranca social ou de emprego, o significado real da “assisténcia social”

ao abrigo do artigo 3.° (5) € particularmente relevante para eles. Na auséncia de uma

26 Uma mengdo especifica deve ser feita para os pensionistas, cujos beneficios de pensdo sdo pagos pelo(s) Estado(s) -Membro(s) de
seguro.

37 Conforme estabelecido no artigo 11.° do Regulamento de Execugdo, os elementos para a determinagdo da residéncia residem
principalmente em indicadores factuais e ndo legais, a saber: (a) a durac@o e a continuidade da presenca no territério de um Estado-
Membro; e (b) situacdo pessoal do interessado, incluindo: a natureza e as caracteristicas especificas de qualquer atividade exercida; a
sua situac@o familiar e lacos familiares; o exercicio de qualquer atividade ndo remunerada; a fonte do seu rendimento (no caso de ser
estudante); sua situac@o habitacional; e o lugar onde a pessoa € considerada como residente para fins de tributacdo. Além disso, em
caso de desacordo persistente entre os Estados-Membros, a inten¢do da pessoa, especialmente os motivos que a levaram a mudar,
deve ser considerada determinante para a definicdo do local de residéncia para efeitos do Regulamento (CE) n.° 883/2004.

2% No entanto, a extenso deste direito ainda é controverso de acordo com o desenvolvimento da jurisprudéncia do TJUE. Mais
detalhadamente, no Processo C-40/76, Kermaschek (de 23 de novembro de 1976, EU:C:1976:157), o TJUE parece limitar este direito
unicamente aos beneficios que se dirigem especificamente aos familiares dependentes, ao passo que no Processo C-308/93, Cabanis
(de 30 de abril de 1996, EU:C:1996:169), adotou uma orientacdo mais ampla, considerando exclusdes para se candidatarem apenas

para beneficios dirigidos especialmente a empregados e trabalhadores independentes (por exemplo, beneficios de desemprego).
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definicao pelo Regulamento base, o TJUE desenvolveu nas décadas de 1970 e 1980 uma
interpretacdo restritiva da exclus@o da assisténcia social do campo de aplicacdo do

Regulamento base.

Conforme real¢ado nos casos Frilli e Hoeckx**°

, 0 TJUE identificou como aspetos
qualificadores de um beneficio como “assisténcia social”, a auséncia de contribui¢des
para a seguranga social ou requisitos de emprego para o seu acesso, o que, em vez disso,
serd concedido pelo motivo de uma necessidade e tendo em consideragdo casos
individuais. Do mesmo modo, um beneficio ¢ considerado um “beneficio de seguranga
social” abrangido pelo Regulamento base sempre que o beneficio estiver subordinado a
uma posicao legalmente definida, em vez de uma avaliacdo discricional e diz respeito a
um dos casos abrangidos pelo alcance material do Regulamento base «artigo 3.° (1)». O
TJUE também esclareceu que a classificacdo dos beneficios depende dos seus propdsitos

e condi¢des, conforme definido pela legislacdo da UE, enquanto que a propria

classificacdo adotada pela legislacdo nacional € irrelevante a esse respeito.

A fim de serem esclarecidos os problemas de interpretacdo decorrentes da
jurisprudéncia do TJUE, as regras em matéria de coordenacao da seguranca social foram
alteradas vdrias vezes e, desde 1992, incluiram um capitulo relativo a “prestacdes
pecunidrias especiais nio contributivas” (artigo 70.°)**’. Estes beneficios sdo definidos
pelo Regulamento (CE) n.° 883/2004 como aqueles que cumprem trés requisitos, 0 serem
totalmente financiados pela tributacdo geral, o fornecerem uma cobertura suplementar
dos riscos abrangidos pelo Regulamento base com vista a garantir um rendimento minimo
de subsisténcia ou uma protecao especifica para as pessoas com deficiéncia, intimamente
ligadas ao ambiente social da pessoa no Estado em causa e estarem listados no Anexo

X24 1

A mediagdo encontrada destinava-se, por um lado, a garantir que os cidadaos
dindmicos pudessem aceder a esquemas que oferecessem apoio a longo prazo, como o
rendimento minimo de subsisténcia, no pais de residéncia e, por outro lado, negar a

exportacdo desses beneficios, considerados como uma ameaca para uma distribuicao justa

239 Acérddo Frilli, de 22 de junho de 1972, Processo C-1/72, EU:C:1972:56 e Acérdao Hoeckx, de 27 de marco de 1985, Processo C-
249/83, EU:C:1985:139.

20 Ver Verschueren, H. (2009). Special non-contributory Benefits in Regulation 1408/71, Regulation 883/2004 and the Case Law of
the ECJ. European Journal of Social Security, Vol. 11, Nos. 1-2, pp. 217 e seguintes.

241 Os beneficios destinados a fornecer protegio especifica para pessoas com deficiéncia também sdo considerados como um “beneficio

especial em dinheiro nao contributivo”.

114



dos custos sociais entre os Estados-Membros. Apesar desta tentativa, os litigios levados
ao conhecimento do TJUE destacavam a possivel classificacdo errada destes beneficios,
que podem ser determinados como beneficios de doenga ou subsidio de desemprego pelo
TJUE, bem como as sobreposi¢des entre prestacdes especiais ndo contributivas e

beneficios destinados a assisténcia social ao abrigo da Diretiva 2004/38/CE (artigo 7.°).

A questdao melindrosa do direito de acesso a assisténcia social tornou-se ainda
mais complexa ap6s os julgamentos Brey e Dano®**, abordando a possivel interferéncia
entre o Regulamento (CE) n.° 883/2004 e a Diretiva 2004/38/CE, relativa ao direito a
livre circulagdo de cidaddos da UE. De acordo com esta jurisprudéncia, uma prestacao
especial de caricter ndo contributivo ao abrigo do Regulamento base pode ainda
qualificar-se como assisténcia social na acecdo da Diretiva 2004/38/CE. Esta

possibilidade estd de facto no cerne da decisdo do TJUE no caso Brey.

O advogado-geral Wahl, ao examinar os objetivos dos dois instrumentos (0
primeiro dos quais se relaciona essencialmente com a segurancga social e o segundo, com
as liberdades de circulacdo, a ndo discriminacao e a cidadania da UE) chegou a conclusdo
de que o conceito de “assisténcia social” ndo € o mesmo nos dois textos legislativos. O
TJUE seguiu esta abordagem, afirmando que o conceito de “sistema de assisténcia
social”, tal como utilizado no artigo 7.° (1) (b) da Diretiva 2004/38/CE nao pode limitar-
se as prestacdes de assisténcia social que, nos termos do artigo 3.° (5) (a) do Regulamento
(CE) n.° 883/2004, nao sao abrangidas pelo ambito de aplicacdo desse regulamento. De
outro modo, na sua opinido, o conceito de “sistemas de assisténcia social” na acecdo do
artigo 7.° (1) (b) da Diretiva 2004/38/CE deve ser definido de acordo com o objetivo desta
disposi¢do, e ndo com base em critérios formais. Por conseguinte, deve ser interpretado
como abrangendo toda a assisténcia introduzida pelas autoridades publicas, quer a nivel
nacional, regional ou local, que possa ser reivindicado por um individuo que ndo dispde
de recursos suficientes para satisfazer as suas proprias necessidades bdsicas e as

necessidades da sua familia e que, devido a esse facto, pode tornar-se um encargo sobre

242 Ver, respetivamente, Acérddo Brey, de 19 de setembro de 2013, Processo C-140/12, EU:C:2013:565 e Acérddo Dano, de 11 de
novembro de 2014, Processo C-333/13, EU:C:2014:2358. Esta jurisprudéncia tem sido objeto de comentdrios extensivos (e
principalmente criticos). Ver entre muitos: Verschueren, H. (2014). Free Movement or Benefit Tourism: The Unreasonable Burden
of Brey. European Journal of Migration Law, Vol. 16, No. 2, p. 147 e seguintes; Verschueren, H. (2015). EU Migrants and Destitution:
The Ambiguous EU Objectives, em Pennings, F. e Vonk, G. (eds.). Research Handbook on European Social Security, Cheltenham,
UK/Northampton, USA, p. 413 e seguintes; e Giubboni, S., Free Movement of Persons and European Solidarity: A Melancholic
Eulogy, em Verschueren, H. (ed.) (2016). Residence, Employment and Social Rights of Mobile Persons. On How EU Law Defines
Where They Belong, Cambridge/Antwerp/Portland, p. 73 e seguintes.
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as finangas publicas do Estado-Membro de acolhimento durante o seu periodo de
residéncia, o que poderia ter consequéncias para o nivel global de assisténcia que pode

ser concedido por esse Estado.

Por estes motivos, em Dano, o TJUE determinou que uma pessoa que nao ¢é
economicamente ativa e que reivindica uma prestacdo pecunidria especial ndo
contributiva na acecdo do artigo 70.° do Regulamento base pode ser sujeita a exigéncia
de que preencha as condicdes para obter o direito de residéncia nos termos do artigo 7.°
da Diretiva 2004/38/CE. Por conseguinte, tal como referido em Dano, o artigo 24.° (1) da
Diretiva 2004/38/CE, conjugado com o artigo 7.° (1) (b), ndo se opde a uma legislacdao
nacional, como a alema em causa no processo principal, na medida em que exclui os
nacionais de outros Estados-Membros que ndo t€m direito de residéncia nos termos da
Diretiva 2004/38/CE no Estado-Membro de acolhimento do direito a certas prestacdes
pecunidrias especiais ndo contributivas na acecdo do artigo 70.° (2) do Regulamento (CE)

n.° 883/2004%4,

A mesma conclusdo deve ser alcancada, de acordo com o TJUE, em relacdo a
interpretacdo do artigo 4.° do Regulamento base, que exclui a discriminagdao em razao da
nacionalidade. As prestagdes em causa no processo principal, que constituem “prestacoes
pecunidrias especiais ndo contributivas” na acecdo do artigo 70.° (2) do Regulamento
base, sdo, nos termos do artigo 70.° (4), concedidas exclusivamente no Estado-Membro
em que a pessoas em causa residem, de acordo com sua legislagdo. Daqui resulta que
nada impede a concessdo de tais beneficios aos cidaddos da UE que ndo sejam
economicamente ativos de serem sujeitos a exigéncia de que esses cidadaos preencham
as condicdes de obten¢do de um direito de residéncia ao abrigo da Diretiva 2004/38/CE

no Estado-Membro de acolhimento®**.

Uma abordagem semelhante foi tomada no processo Alimanovic**

, em relagdo a
uma candidata a emprego sueca que, apos ter trabalhado por 11 meses na Alemanha e
tendo estado desempregada por um ano, descontinuou os beneficios sociais. Nesse caso,
o TJUE afirmou que, embora a Sra. Alimanovic possa ser qualificada como “candidata a
emprego’” e manter o seu direito de residéncia, desde que pudesse fornecer provas de que

continuava a procurar emprego e que tinha uma possibilidade real de ser contratada, deve,

243 Ver considerando 82, Acérddo Dano, de 11 de novembro de 2014, Processo C-333/13, EU:C:2014:2358.
244 Ver considerando 83, Acérddo Dano, de 11 de novembro de 2014, Processo C-333/13, EU:C:2014:2358.
25 Acérdao Alimanovic, de 15 de setembro de 2015, Processo C-67/14, EU:C:2015:597.
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no entanto, ser observado que, nesse caso, o Estado-Membro de acolhimento pode
invocar a derrogacdo prevista no artigo 24.° (2) da Diretiva 2004/38/CE, a fim de ndo

conceder a esse cidaddo a assisténcia social solicitada (considerandos 56-57).

O TJUE foi ainda mais adiante no muito discutido processo Comissdo c. Reino
Unido®#, relativo ao direito a prestacdes por filho com base na concessiio de um abono
de familia ou de um crédito de imposto. No presente acérdao, o TJUE permitiu que a
residéncia legal, de acordo com a Diretiva 2004/38/CE, constituisse uma condi¢io para o
direito as prestacdes, considerando o direito a igualdade de tratamento conferido pelo
artigo 4.° do Regulamento base para uma fase posterior, uma vez que a condi¢cdo de

residéncia legal estava cumprida®¥’.

Como resultado, a possibilidade de os cidaddos dinamicos da UE desempregados
em aceder a beneficios sociais pode ser restringida pelas regras relativas ao direito de
residéncia, transpondo a Diretiva 2004/38/CE a nivel nacional. Ainda que os
trabalhadores e os membros da sua familia ndo sofram de restricdes especificas, a Diretiva
2004/38/CE concede aos Estados-Membros a possibilidade de excluir algumas categorias

de cidaddos do acesso a assisténcia social.

Em particular, os cidadaos que perderam o emprego sem terem cumprido pelo
menos um ano de emprego em um Estado-Membro (como no caso em questdo,
Alimanovic), bem como familiares inativos que residem no pais hd menos de cinco anos
e que perdem a sua afiliacdo com o trabalhador, sdo aqueles que correm o maior risco de
exclusdo do acesso a “assisténcia social” no Estado-Membro onde residem de acordo com
a Diretiva 2004/38/CE, sem ter direito a “beneficios sociais” andlogos no pais de
proveniéncia, na medida em que ndo sejam “residentes” de acordo com o Regulamento
(CE) n.° 883/2004. Os cidadaos que tenham trabalhado ou residido legalmente num
Estado-Membro durante pelo menos cinco anos ndo podem, em vez disso, ser negados a

assisténcia social, uma vez que tém direito a um “direito de residéncia permanente” nos

246 Acérdao Comissdo contra Reino Unido,de 14 de junho de 2016, Processo C-308/14, EU:C:2016:436.

247 Ver, entre muitos, O’Brien, C. (2017). The ECJ Sacrifices EU Citizenship in Vain: Commission v. United Kingdom. Common
Market Law Review, Vol. 54, No. 1, pp. 209-243. Ver também: Costamagna, F. e Giubboni, S. (2017). The Burden of Intra-EU
Mobility on National Welfare Systems: Between Myth and Reality. Politiche Sociali/Social Policies, No. 3, pp. 419-428.
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termos do artigo 16.°. Este estatuto s6 serd perdido por auséncia do Estado-Membro de

acolhimento por um periodo superior a dois anos consecutivos>*3.

Uma situagdo peculiar ¢ a dos “candidatos a emprego”. Nos termos do artigo 14.°
(4), os Estados-Membros nao sao obrigados a conceder assisténcia social as pessoas que
entram no pais com a finalidade de encontrar um emprego. No entanto, eles t€ém o direito
de residir num pais de acolhimento por pelo menos trés meses ou periodos mais longos,
se houver provas de que estdo a procurar emprego e tém uma possibilidade genuina de
serem contratados, uma disposi¢do cuja interpretacao permanece relativamente aberta a

disposi¢des e praticas nacionais.

Os cidaddos da UE que ndo gozam de um direito de residéncia permanente podem
ser ainda mais desencorajados em requerer um beneficio de assisténcia social, uma vez
que, além de ser negado o beneficio, eles poderiam arriscar ser expulsos do pais. Nos
termos do artigo 14.° (3) da Diretiva 2004/38/CE, a expulsdo ndo pode ser uma
consequéncia automatica do recurso a assisténcia social, uma vez que uma avaliagdo
individual cuidadosa da situac@o pessoal do requerente deve ser realizada para o efeito

pela autoridade competente do Estado-Membro.

Embora tal avaliagdo tenha em conta a situacdo geral do individuo em causa, para
além de qualquer aplicacdo automadtica dos principios gerais, incluindo se o acesso a
assisténcia social se deve a dificuldades tempordrias e o montante do auxilio concedido,
nao pode ser negado que a condi¢do dos cidaddos economicamente inativos tenha sido
significativamente enfraquecida em relacio ao interesse objetivo dos Estados-Membros
em proteger a integridade financeira e a estabilidade dos seus sistemas de assisténcia

1249

social”™”. Ademais, um Estado-Membro tem legitimidade para ndo conceder o direito de

248 Para mais informacdes, ver Silveira, A., Fernandes, S. P., Cidadania europeia e acesso a prestacdes sociais — a prop6sito da revisio
dos regulamentos de coordenacdo dos sistemas de seguranca social, em Masala, P. M. (ed.) (no prelo). La Europa social: alcances,
retrocesos y desafios. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Texto gentilmente cedido pelas Autoras.

24 Ver Spaventa, E., Once a Foreigner, Always a Foreigner. Who Does Not Belong Here Anymore? Expulsion Measures, €
Verschueren, H., Being Economically Active. How It Still Matters, ambos em Verschueren, H. (ed.) (2016), Residence, employment
and social rights of mobile persons. On how EU law defines where they belong, Cambridge, pp. 89 e 187 respetivamente; e
Verschueren, H. (2009). Special noncontributory Benefits in Regulation 1408/71, Regulation 883/2004 and the Case Law of the ECJ.

European Journal of Social Security, Vol. 11, Nos. 1-2, p. 217 e seguintes.
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residéncia apds a avaliacdo das circunstancias pessoais, se o requerente provar falta de

autossuficiéncia «artigo 8.° (4), da Diretiva 2004/38/CE»>>°.

Tendo em conta o exposto, a Comissao Europeia indicou na sua proposta que a
revisdo pretende clarificar as circunstincias em que os Estados-Membros podem limitar
0 acesso a prestacoes sociais requeridas por cidaddaos dinamicos da UE economicamente
inativos. Na sequéncia de jurisprudéncia recente do TJUE, esta clarificacao é necessaria
por razdes de clareza, transparéncia e seguranca juridica. Expressou também que um
cidadao moével da UE economicamente inativo que, tendo beneficiado anteriormente de
um direito de residéncia, deixe de preencher os requisitos da Diretiva 2004/38/CE deve
poder invocar o principio da igualdade de tratamento no que respeita a prestacoes
contributivas de seguranca social, desde que o Estado-Membro de acolhimento ndo tenha
formalmente posto termo ao direito de residéncia. A revisdo decorre da recente
jurisprudéncia do TJUE que codifica no artigo 4.° a possibilidade de os Estados-Membros
assegurarem O acesso a prestacdes de seguranca social por cidaddos dindmicos
economicamente inativos, desde que tenham direito a residéncia legal ao abrigo da
Diretiva 2004/38/CE. Também deixa claro que tal restri¢do ndo pode ser aplicada a um
candidato a emprego moével de acordo com o artigo 45.° do TFUE e exorta os Estados-
Membros a permitir que os cidaddos dinamicos da UE inativos preencham o requisito de

ter um seguro de doenca abrangente.

Nesta perspetiva e tendo em conta as opinides dos Estados-Membros®!, a
Comissao preferiu a opcdo que consiste em alterar as atuais disposi¢des de igualdade de
tratamento do Regulamento (CE) n.° 883/2004, de modo a fazerem referéncia as
limitacdes previstas na Diretiva 2004/38/CE e a ter em conta a jurisprudéncia do Tribunal
de Justica. Expressou também que esta op¢do € preferida as outras opcdes legislativas,
nomeadamente, permitir uma derrogacio as prestacdes pecunidrias especiais de carater
nao contributivo no artigo 70.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004 ou suprimir deste
regulamento as prestacdes pecunidrias especiais de cardter nao contributivo que garantam

um rendimento de subsisténcia.

230 Ver também: Parlamento Europeu (2017). Livre circulagdo dos trabalhadores. Fichas técnicas sobre a Unido Europeia. Disponivel
em: http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/pt/displayFtu.html?ftuld=FTU_2.1.5.html; Verschueren, H. (2009). Special non-
contributory Benefits in Regulation 1408/71, Regulation 883/2004 and the Case Law of the ECJ. European Journal of Social Security,
Vol. 11, Nos. 1-2, pp. 217-234; e Acérddo Brey, de 19 de setembro de 2013, Processo C-140/12, EU:C:2013:565, considerandos 66-
67.

21 Comissdo Europeia, Proposta de Revisdo, cit., nota 191, p. 6.
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Na minha opinido, a proposta parece responder aos temores do turismo social
levantado pelos Estados-Membros com sistemas de bem-estar mais generosos*2. No
entanto, ndo consegue atender as necessidades das pessoas que perderam o emprego (ndo
conseguindo completar 12 meses de emprego no pais de acolhimento) e procuram
trabalho no Estado de acolhimento. Essas pessoas podem estar de facto obrigadas a deixar
o Estado anfitrido se ndo dispuserem de recursos suficientes «ver artigo 7.° (3) (b) da
Diretiva 2004/38/CE». Tal proposta, a meu ver, também suscita um problema de
coordenagdo especifico que afeta as pessoas economicamente inativas, uma vez que a
combinagdo do texto proposto do artigo 4.° com o artigo 70.° do Regulamento base podera
criar potencialmente para esta categoria de cidaddos da UE uma situacdo semelhante a
um conflito de leis negativo tipico, cuja prevencdo supostamente constitui um objetivo

fundamental da lei de coordenaciio da UE*?,

Uma vez que as pessoas economicamente inativas estdo impedidas de exportar
prestacOes pecunidrias especiais ndo contributivas de acordo com o artigo 70.° e, ao
mesmo tempo, estdo excluidas do direito a igualdade de tratamento no Estado-Membro
de residéncia, podem potencialmente encontrar-se numa situacdo de “limbo” bastante
aparentado a um conflito de leis negativo, porque ja ndao cumprem as condi¢cdes de
cobertura do seu Estado-Membro de origem, ao mesmo tempo em que nao podem
satisfazer os requisitos de integracdo no sistema de seguranca social do Estado-Membro

de acolhimento.

A este respeito, devemos recordar que a introducao, pelo Regulamento (CEE) n.°
1247/92%%%, de um sistema especial de coordenac¢do para prestacdes pecunidrias nio
contributivas, caracterizada pela derrogacao expressa e excecional do principio geral da

exportabilidade, foi especificamente compensada pela atribuicdo da responsabilidade

52 Para uma informagdo mais detalhada, ver Mantu, S € Minderhoud, P. (2016). Exploring the limits of social solidarity: welfare
tourism and EU citizenship. UNIO: EU Law Journal, Universidade do Minho, Vol. 2.

233 Ver, por exemplo, Acérdio Kits van Heijningen, de 3 de maio de 1990, Processo C-2/89, EU:C:1990:183, considerando 12: "Estas
disposigoes tém ndo so por finalidade evitar a aplicagdo simultdnea de vdrias legislagdes nacionais e as complicagdes que dai podem
resultar, mas também impedir que as pessoas abrangidas pelo Regulamento (CEE) n.° 1408/71 sejam privadas de protecdo em
matéria de seguranca social, por falta de legislagdo aplicdvel”. Ver também Pennings, F. (2015). European Social Security Law.
Intersentia, edigdo 6, pp. 8-9.

234 Regulamento (CEE) N.° 1247/92 do Conselho de 30 de abril de 1992 que altera o Regulamento (CEE) n.° 1408/71, relativo a
aplicagdo dos regimes de seguranca social aos trabalhadores assalariados, aos trabalhadores ndo assalariados e aos membros das suas

familias que se desloquem no interior da Comunidade.
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pelo pagamento dessas prestacdes ao Estado-Membro da residéncia atual do beneficiario

de acordo com a lex loci domicilii.

No entanto, a no¢ao de residéncia para este fim baseou-se em parametros inerentes
e essencialmente fatuais, em oposicdo a Diretiva 2004/38/CE, que estabelece uma
definicdo juridica mais estrita, ancorada em requisitos de natureza juridica e substancial
(como recursos suficientes e cobertura abrangente do seguro de satide). A ideia original
era precisamente essa, sempre que ocorresse a mera situagao fatual de residéncia habitual
no pais de acolhimento, os cidaddos economicamente inativos da UE abrangidos pelo
Regulamento da seguranca social teriam certamente direito a prestacdes ndo contributivas
previstas pela legislacdo do Estado-Membro de acolhimento, no qual esses cidadaos
colocaram o seu centro de interesse. A coeréncia global desse quadro especial de
coordenacdo serd, na minha opinido, prejudicada pelo novo n.° 2 do artigo 4.° do

Regulamento (CE) n.° 883/2004>%,

Apesar da recente jurisprudéncia do TJUE parecer afastar-se de tal abordagem,
nio deve ser esquecido que a jurisprudéncia é sempre inerente a circunstancias
individuais e especificas, ao passo que cabe as instituicdes politicas encontrar um
equilibrio comum na lei entre as diferentes e, possivelmente, conflituosas partes
envolvidas. Isto € ainda mais vélido para a revisdo proposta do artigo 4.°, uma vez que
corresponde a interpretacdo do TJUE sobre o alcance de dois diplomas de direito
derivado. Na minha opinido, uma derrogac¢ao codificada da igualdade de tratamento, por
definicdo, generalizaria a jurisprudéncia do TJUE, ampliando eventualmente o seu

potencial impacto nos cidadaos europeus economicamente inativos.

O conceito de “assisténcia social” também néo foi esclarecido e, de facto, o texto
proposto refere-se a “prestacdes de seguranca social”, um conceito que pode até ampliar
o alcance da exclusdo, como atualmente definido pelo TJUE, que dificilmente introduz

mais clareza na auséncia de mais defini¢do ou orientacao.

Estas restricoes parecem ser parcialmente contrabalancadas pelos novos

considerandos introduzidos no Predmbulo, que fazem referéncia explicita a Carta dos

235 Comissao Europeia, Proposta de Revisdo, cit., nota 191, p. 29. O n.° 2 do artigo 4.° ird dispor o seguinte: “Os Estados-Membros
podem fazer depender o acesso as suas prestacdes de seguranga social por parte de uma pessoa economicamente inativa que neles
resida da condi¢@o de terem direito a residéncia legal, tal como previsto na Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 29 de abril de 2004, relativa ao direito dos cidaddaos da Unido e dos membros das suas familias de circular e residir livremente no

territério dos Estados-Membros”.
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Direitos Fundamentais e, em particular, ao direito a dignidade humana (artigo 1.°), ao
direito a vida (artigo 2.°), ao direito a seguranca social (artigo 34.°) e direito a saide (artigo
35.°), bem como ao apelo aos Estados-Membros para que simplifiquem a possibilidade
de ter um seguro de satde no pais. Embora esses principios possam limitar a possibilidade
de negar beneficios sociais, 0 seu potencial permanece inexplorado, uma vez que a

proposta nio possui uma declinacdo concreta desses direitos>>°.,

Concluindo, apdés a andlise da proposta da Comissdo, na minha opinido, é
recomenddvel uma avalia¢do cuidadosa da oportunidade de apresentar uma excegao tao
expressa ao principio fundamental da igualdade de tratamento, que visa (e, de facto,
potencialmente estigmatiza) os cidaddos economicamente inativos da UE. Seria também
recomendavel que, caso a modifica¢do/derrogacao do artigo 4.° do Regulamento (CE) n.°
883/2004 fosse aceite, ser devidamente qualificada e circunscrita assegurando que nada
nas novas regras propostas restrinjam os direitos fundamentais reconhecidos na Carta dos
Direitos Fundamentais, nomeadamente, o direito a dignidade humana (artigo 1.°), o
direito a segurancga social e assisténcia social (artigo 34.°) e o direito a saude (artigo 35.°)
bem como o direito fundamental de livre circulacdo, concedido pelo TFUE e pela Carta

dos Direitos Fundamentais aos cidaddos da UE>’.

2.4. Coordenacao dos beneficios familiares

O artigo 1.° (z), do Regulamento (CE) n.® 883/2004 define as prestagdes familiares
como ‘“qualquer prestacdo em espécie ou pecunidria destinada a compensar os encargos
familiares, com exclusio dos adiantamentos de pensdes de alimentos®>® e dos subsidios

especiais de nascimento ou de ado¢do”.

A luz da interpretagdo do TJUE, as “presta¢des familiares” podem abranger uma

variedade de esquemas destinados as despesas familiares, desde subsidios familiares, ou

2% Para uma informacdo mais detalhada, ver Silveira, A., Canotilho, M. e Froufe, P. (eds.) (2013). Citizenship and solidarity in the

European Union. From the Charter of Fundamental Rights to the crisis, the state of the art. Peter Lang.
257 Silveira, A. e Canotilho, M. (eds.) (2013). Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia Comentada. Coimbra, Almedina.

238 Acérddo Offermanns, de 15 de margo de 2001, Processo C-85/99, EU:C:2001:166.
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seja, transferéncias periddicas de dinheiro concedidas exclusivamente por referéncia ao

29 incluindo beneficios de

namero e, se for caso disso, a idade dos membros da familia
educacgdo, que sao beneficios destinados a substituir os rendimentos durante os periodos
de educacdo infantil, bonificacdes fiscais ou auxilios para cuidados infantis em casa se

nio forem utilizados os jardins de infincia piblicos?®°.

Além da exclusdo seletiva de alguns beneficios, as controvérsias recentes
decorrentes da definicdo referem-se a inclusdo da definicdo de membros da familia na
legislacao em que os beneficios sdo fornecidos. Isto significa que, por exemplo, os casais
do mesmo sexo legalmente reconhecidos sob uma legislacao podem nao beneficiar de um

beneficio de acordo com as regras do Estado onde o beneficio é concedido?®!.

As regras gerais de coordenacdo sdo também aplicadas aos beneficios familiares.
Quanto as principais categorias, significa que os trabalhadores sdo cobertos pelo Estado
de emprego e os pensionistas sdo abrangidos por uma regra especial, estando sujeitos ao
Estado-Membro responsdvel pelo pagamento da pensio®®’. No entanto, uma vez que
ambos os pais podem ter direito a tais beneficios, o artigo 68.° do Regulamento base e os
artigos 58.° a 61.° do Regulamento de aplicacdo «Regulamento (CE) n.® 987/2009»
também estabelecem regras anticimulo especificas, denominadas regras de prioridade,
identificando um Estado “primario”, que € responsdvel pelo seu pagamento e um Estado-
Membro “secundario”, que completard o pagamento até o valor do beneficio que seria
pago de acordo com a sua legislacdo, se implicar um montante superior do que aquele

previsto no Estado que tenha prioridade.

Sempre que os regimes de beneficios familiares tém critérios de elegibilidade
baseados em motivos diferentes, dependendo do pais, os concedidos com base no
emprego tém precedéncia sobre os pagos com base em pensdes € este prevalece sobre os

beneficios pagos por motivo de residéncia «artigo 68.° (1) (a)».

29 Esta categoria distinguiu-se das prestagdes familiares no Regulamento (CEE) n°® 1408/71.

260 yer Spiegel, B. (ed.) (2015). Assessment of the impact of amendments to the EU social security coordination rules on export of
family benefits. Analytical Report 2015, FreSsco, European Commission.

261 A este respeito ver o comentério as Conclusdes do Advogado Geral no processo Coman (processo C-673/16), ainda pendente no
TJUE, publicado no blog da UNIO: Perez S. (2018). Just married!... right? Same-sex marriage and free movement of EU citizens —
an account on the Opinion of Advocate General Wathelet in Coman and Others. Disponivel em:
https://officialblogofunio.com/2018/01/22/just-married-right-same-sex-marriage-and-free-movement-of-eu-citizens-an-account-on-
the-opinion-of-advocate-general-wathelet-in-coman-and-others/.

262 Artigo 67.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004.
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Outras disposi¢des determinam o Estado-Membro competente no caso de sistemas
acessiveis com o mesmo titulo, por exemplo, quando nos paises envolvidos os beneficios
podem ser requisitados por pessoas empregadas. Nesse caso, as regras de prioridade
abordam as circunstancias da familia. Sempre que os beneficios sao devidos aos
empregados, os beneficios sdo pagos pelo Estado onde as criancas vivem «artigo 68.° (b)
(i)». No entanto, se nenhum dos pais € considerado ativo nesse Estado, prevalece o Estado
com o beneficio mais generoso. Se o beneficio for pago com base nas pensdes, 0s
beneficios também sio pagos pelo Estado onde as criangas vivem. Se uma pensao ndo for
paga de acordo com essa legislacdo, o Estado primadrio é aquele com o periodo mais longo
de seguro de pensdo. Finalmente, no caso de beneficios devidos com base na residéncia,

o critério de discriminagdo € o pais de residéncia das criancgas.

O bom funcionamento destas regras exige que os Estados-Membros cooperem
entre si. Com efeito, o artigo 68.° (3) do Regulamento base e os artigos 58.° a 61.° do
Regulamento de aplicacdo implicam que um Estado-Membro em que a prestacao familiar
€ reivindicada deve informar a institui¢do pertinente do outro Estado-Membro no caso de
a sua legislacdo ser prioritaria. No entanto, a cooperagdo nem sempre € rapida ou
eficiente, levando a resultados injustos, como pagamentos duplos ou negagao de acesso a
prestacdao. Na minha opinido, a digitalizacdo da troca de dados poderia facilitar o processo
de troca de informacdes e facilitar a luta contra a fraude. No entanto, cada situacio
individual pode ter as suas especificidades, e a avaliacdo da regularidade de uma posi¢ao
individual em relagdo as institui¢des de seguranca social de dois ou mais paises continua

uma tarefa dificil.

De facto, muitos Estados-Membros propuseram rever as regras atuais de modo a
evitar que os pais recebessem beneficios familiares de acordo com os padrdes de vida do
pais responsével pelo beneficio, embora as criangas vivessem num pais com padrdes de
vida ou beneficios familiares mais baixos. Sob este ponto de vista, os beneficios
familiares devem ser ajustados para atender as despesas familiares esperadas, em vez de

uma perda de rendimento pelo tempo gasto para educar uma crianca.

Esta questdo sensivel ¢ a chamada “indexacdo de beneficios para criangas”,
segundo a qual o Estado-Membro competente seria autorizado a reduzir o montante dos
beneficios para criancas em razdo do nimero real de familiares dependentes que vivem

em outros paises e do custo de vida relacionado.
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Na minha opinido, a indexa¢@o dos beneficios da crianca de acordo com o local
de residéncia das criangas implicaria grandes obstdculos administrativos, além do mais,
a possibilidade de indexac¢ao ndo s6 por um, mas por todos os Estados-Membros levaria
a uma maior igualdade? Provavelmente ndo, especialmente se a indexagao pudesse ser de
ambos os modos, ou seja, se pudesse ser tanto para baixo quanto para cima. Os Estados-
Membros com beneficios familiares mais elevados podiam pagar menos para as criancas
que residem em outro pais (de menor rendimento) e vice-versa, os Estados-Membros com
beneficios familiares mais baixos poderiam pagar beneficios familiares mais elevados
para as criancas que residem em paises de maior rendimento. Se tal indexacdo fosse
opcional, estes ultimos Estados-Membros poderiam ndo prever esse ajustamento
ascendente na sua legislacdo e, por conseguinte, seria apenas uma medida para reduzir os

beneficios familiares dos Estados-Membros que ji beneficiam mais da UE?%.

Embora sejam destinados a atender as despesas familiares, em vez de substituir o
rendimento, os beneficios da crianca geralmente sdo concedidos aos trabalhadores e sdo
financiados por impostos sobre o rendimento ou contribui¢des para a seguranca social,
portanto, os trabalhadores migrantes ainda contribuem para financid-los no Estado-
Membro de acolhimento em igualdade de condi¢cdes com os nacionais desse Estado-
Membro. Nesse sentido, os custos para criar uma crianga num pais com padroes de vida
mais baixos do que aquele em que o progenitor trabalha nido sdo necessariamente
menores, tanto pelo motivo da possivel falta de servicos publicos, como por exemplo
jardins de infancia publicos, bolsas de estudos ou subsidios para pagar livros escolares,
como pelo motivo dos custos incorridos devido a distancia da familia (por exemplo, viajar
para casa ou contratar um cuidador). Consequentemente esta op¢do foi eventualmente

omitida na proposta da Comissao Europeia.

Nessa mesma proposta, a Comissdo Europeia ndo modifica as regras existentes
sobre a exportacao de beneficios para criancas. No entanto, a proposta pretende introduzir
“beneficios familiares destinados a substituir o rendimento durante os periodos de
educacgdo infantil”, listados no recém proposto anexo XIII do Regulamento base. Estes

beneficios distinguem-se de outros beneficios familiares, na medida em que compensam

263 Uma referéncia pode ser feita também aos cuidados de satde transfronteirigos, onde muitos vdo para os Estados-Membros de
rendimentos mais elevados e a razdo pela qual o Estado de rendimentos mais baixos ndo poder fornecer cuidados de saide parecer

irrelevante (por exemplo, o Acérddo Petru, de 9 de outubro de 2014, Processo C-268/13, EU:C:2014:2271).
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os dois pais pelo tempo gasto na educagdo do filho, em vez de despesas familiares gerais

(artigo 68.°-B)?%4.

Por conseguinte, eles devem ser considerados como um direito individual e
pessoal desde que a prestacdo em causa conste da lista que figura na parte 1 do anexo
XIII do Regulamento de base, isto é, um Estado-Membro competente nao € obrigado a
conceder direitos derivados em relacdo a este tipo de prestagdes a familiares da pessoa

segurada.

Ao mesmo tempo, um Estado-Membro pode optar por derrogar as regras de
anticdmulo, estabelecidas no artigo 68.° (2) do Regulamento base, sempre que deva ser
considerado como Estado-Membro secundério e pode atribuir esse beneficio na integra
em conformidade com a legislacdo do Estado-Membro primério (ou seja, o que ¢é
competente para o beneficio de acordo com as regras de prioridade). Sempre que um
Estado-Membro optar por esta derrogacdo, deve constar da lista da parte 2 do anexo XIII
e a derrogacdo deve ser aplicada de forma coerente a todos os titulares do direito em causa

(novo considerando 35.°-A)%%.

Neste sentido, devido a finalidade dos subsidios de educacao, que, ao contrario de
outros beneficios familiares, se destinam a substituir a perda de rendimento em vez de
atender as despesas familiares gerais, a proposta da Comissdo pretende fortalecer o
vinculo do beneficio com o Estado de seguro. A proposta também visa expandir os
direitos a tais beneficios, permitindo aos Estados-Membros conceder beneficios
familiares destinados a substituir os rendimentos durante os periodos de educagdo, além

das regras vigentes em matéria de prioridade em caso de sobreposi¢ao.

O espirito desta proposta estd de alguma forma ligado a jurisprudéncia

266 em que o TJUE declarou que o artigo 13.° (2) (a), do antigo Regulamento

Bosmann
(CEE) n.° 1408/71 nao impediu um trabalhador migrante sujeito ao sistema de seguranca

social do Estado-Membro de emprego de receber prestacdes familiares ao abrigo da

264 Ver Strban, G. (2016). Family Benefits in the EU. Is It Still Possible to Coordinate Them? Maastricht Journal of European and
Comparative Law, Vol. 23, No. 5, p. 775 e seguintes; De Coninck, J. (2015). Reply to an ad hoc request for comparative analysis:
salary-related child raising benefits. FreSsco — Free movement of workers and Social security coordination. Comissao Europeia, p. 9
(anexo XXV do relatdrio de avaliacdo de impacto).

265 Comissdo Europeia, Proposta de Revisdo, cit., nota 191, pp. 10-11.

266 Ver Acérddo Bosmann, de 20 de maio de 2008, Processo C-352/06, EU:C:2008:290. Ver também Acé6rddo Hudzinski, de 12 de
junho de 2012, Processos C-611/10 e C-612/10, EU:C:2012:339.
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legislacdo nacional do Estado-Membro de residéncia neste ultimo Estado®’. Ao
classificar tais beneficios como “direitos individuais”, a proposta parece incentivar a
partilha de responsabilidades parentais. No entanto, isso dependerd particularmente na
medida em que os Estados-Membros com esquemas que apoiem uma partilha equilibrada
aceitardo concedé-los na integra para ambos os pais. Consequentemente, as mudancas
propostas em relacdo aos beneficios de educag¢do, o montante que os pais receberdao

mudara de acordo com o nivel do novo pais competente.

Posto isto, na minha opinido a Comissao sé propde mudangas menores na area de
coordenacgdo de beneficios para criancas. Embora reconheca as estatisticas apresentadas
pela Comissdo?®®, que menos de 1% dos subsidios para criancas na UE sdo exportados de
um Estado-Membro da UE para outro, vejo aqui uma oportunidade perdida. Esta é uma
das areas em que a jurisprudéncia do TJUE € mais prevalente, causando assim uma falta
de clareza. Acredito que € também uma 4rea que levou a um enfraquecimento da aceitacao

politica da mobilidade da UE.

De outro modo, acho positiva a regra atual (e o facto de a Comissdo ndo ter
proposto alterar esta regra) de que os beneficios das criancas sdo fornecidos pelo Estado-
Membro onde o progenitor trabalha, independentemente de onde a crianca reside. Isto é
apropriado e justo, dado que o progenitor da crianga estd a contribuir para o sistema de

seguranca social e o mercado de trabalho nesse pais.

%7 Ver Fuchs, M. e Cornelissen, R. (eds.) (2015). EU Social Security Law. A Commentary on EU Regulations 883/2004 and 987/2009.
C.H. Beck/Hart/Nomos, Baden Baden/Miinchen/Oxford, p. 410.

268 Comissdo Europeia, Documento de Trabalho dos Servicos da Comissdo. Resumo da Avaliagido de Impacto que acompanha o
documento Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que altera o Regulamento (CE) n.® 883/2004, relativo a
coordenacdo dos sistemas de seguranca social, e o Regulamento (CE) n.° 987/2009, que estabelece as modalidades de aplicacdo do

Regulamento (CE) n.° 883/2004, 13 de dezembro de 2016, SWD(2016) 461 final.
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2.5. Trabalhadores destacados e a proposta de revisao da Comissao

Europeia

Tendo em consideracdo o quadro regulamentar aplicdvel, exposto no Capitulo
11°%°, neste ponto irei realizar apenas uma andlise da proposta de revisdo da Comissdo no
que concerne aos trabalhadores destacados. Na minha opinido, deve ser bem-vinda uma
parte da abordagem da Comissdo na proposta de revisdo do Regulamento (CE) n.°
883/2004 e o seu Regulamento de aplicacdo relativo as provisdes de seguranga social para
os trabalhadores destacados. Outras partes, do meu ponto de vista, precisariam de ser

alteradas ou requerem mais esclarecimentos.

Deste modo, na minha opinido, acho positivo o facto de a Comissdo conservar a
regra de que o pagamento de contribui¢cOes para seguranca social para trabalhadores
destacados € no pais de origem. Apoio também o facto de a Comissdo conservar a regra
de que dois ou mais Estados-Membros podem, de comum acordo, prever excecdes as
regras, por exemplo, para proporcionar um periodo superior a dois anos, quando os
trabalhadores destacados podem ser abrangidos pelo sistema de seguranga social do pais
de origem. Essa possibilidade € importante para as empresas € os seus trabalhadores
envolvidos em projetos transfronteiricos de longo prazo, por exemplo, abrir uma

subsididria em outro pais ou um projeto de pesquisa de longa duracgao.

Também estou de acordo com o esclarecimento proposto pela Comissdao no
Regulamento de aplicacdo, no artigo 14.° (1), segundo o qual o requisito de que um
trabalhador destacado seja afiliado ao sistema de seguranca social do Estado-Membro
emissor ndo significa que ele/ela tem que estar afiliado no mesmo Estado-Membro onde

o empregador esta estabelecido.

No entanto, ndo estou de acordo com a alteragdo do artigo 12.° do Regulamento
base para incluir a referéncia a no¢do de destacamento “na ace¢do da Diretiva 96/71/CE”

e um novo termo “enviado por um empregador’?’’. Receio que esta proposta possa

2% Veja-se Capitulo II (parte 2.2.1.), “A problemética dos trabalhadores destacados — Em busca de mdo de obra (barata) na Europa”.
270 Serdio as regras destinadas a proteger os trabalhadores “destacados” também aplicaveis aos que sdo “enviados” no exterior. No
entanto, permanece sem solucdo se “enviado” deve ser entendido como sindnimo de “destacado” ou se tem um significado diferente,
possivelmente ndo vinculado a critérios de destacamento. Ver: AK Europa. Position Paper (February 2017). Proposal for a regulation

of the European Parliament and of the Council to amend Regulation (EC) 883/2004, p. 4.  Disponivel em:
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desfocar a divisao de competéncias entre as autoridades responsdveis pela aplica¢do do
Regulamento da coordenacdo da seguranca social e os responsdveis pelo direito do
trabalho. Situacdo essa que levaria a controvérsias e disputas e apresentaria incerteza
juridica para as empresas que destacassem trabalhadores. Além do mais, a técnica de
referéncia num regulamento (vinculativo na sua totalidade e diretamente aplicdvel em
todos os Estados-Membros) a uma Diretiva (Estados-Membros vinculados quanto ao
resultado a atingir) levanta ddvidas legais. A proposta de introduzir no Regulamento base
a referéncia a Diretiva relativa ao destacamento de trabalhadores vai assim contra o

objetivo da Comissdo de garantir a clareza juridica®’!.

Também € motivo de preocupacido que a Comissdo proponha manter a regra do
artigo 12.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004 segundo a qual um trabalhador destacado
enviado para substituir outro trabalhador destacado ndo pode continuar a ser coberto pelo
sistema de seguranga social do Estado-Membro emissor. A Comissdo propde igualmente
alargar esta regra para incluir os trabalhadores independentes. Vejo com alguma
apreensdo essas propostas, pois significam que a situacdo de seguranca social de um
trabalhador destacado depende de se um outro trabalhador foi destacado anteriormente.
Portanto, discriminam entre um trabalhador destacado e outro, ndo tendo em conta as
circunstancias individuais de cada trabalhador destacado. Alids, essas regras serdo dificeis
de aplicar na prética pois ndo sdo muito claras e levantam questdes, por exemplo, quem,

quando e como determinard o que significa “substituicdo”.

Outras complicacdes sdao criadas na proposta, misturando trabalhadores
destacados e trabalhadores por conta propria, enquanto esses dois grupos sao
completamente diferentes. Compreendo que o objetivo da Comissao foi abordar a questao
dos abusos, mas esta situacdo pode ser protegida de melhor forma, melhorando a

confiabilidade dos formularios A1%7? e controlos eficientes.

http://www.akeuropa.eu/_includes/mods/akeu/docs/main_report en 452.pdf; German National Association of Statutory Health

Insurance Funds (GKV-Spitzenverband) (2017). Statement by the German National Association of Statutory Health Insurance Funds
of 2 May 2017 on the Proposal for a Regulation amending Regulation (EC) No 883/2004 on the coordination of social security systems
and Regulation (EC) No 987/2009 laying down the procedure for implementing Regulation (EC) No 883/2004 of 13 December 2016,
Berlin, p. 18.

271 Comité Econémico e Social Europeu (CESE) (2017), Parecer CESE: Regras da UE em matéria de coordenagio da seguranga social,
SOC/557 — EESC-2017-01461-00-00-AC-TRA (EN) 1/10. Disponivel em:
http://www.eesc.europa.eu/en/our-work/opinions-information-reports/opinions/coordination-social-security-systems.

272 Formulério comprovativo dos direitos de seguranga social quando se desloca na UE, cit., nota 131.
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Apoio a inten¢do da Comissao no que diz respeito ao artigo 5.° do Regulamento
de aplicacdo, de esclarecer os procedimentos as autoridades nacionais para certificar qual
legislacdo de seguranca social se aplica ao trabalhador destacado. As regras nesta drea
precisam ser aplicadas mais adequadamente, inclusive através de procedimentos
aprimorados ligados ao uso de formuldrios Al. E crucial que os formuldrios Al
funcionem de forma confidvel e eficiente tanto para as empresas como para 0s
trabalhadores e que as regras a respeito dos mesmos sejam bem aplicadas pelas

autoridades nacionais.

A Comissdo propde também a inser¢io de um novo artigo 19.° (3)*® no
Regulamento de aplicacdo que obriga a instituicdo que emite um Al a realizar uma
avaliacdo adequada dos factos relevantes e a garantir que a informacao seja correta. Dado

que mais de dois milhdes de formuldrios A1 foram emitidos em 201527

, principalmente
para trabalhadores destacados, com apenas alguns casos de fraude, parece-me ser um
requisito geral muito burocrético e desnecessario que podera levar a sérios atrasos na

emissao dos formularios Al.

o

Por dltimo, a proposta de um novo artigo 76.°-A no Regulamento (CE) n.
883/2004 ¢ um novo artigo 20.°-A no Regulamento (CE) n.° 987/2009 conferem a
Comissao Europeia o poder de adotar atos de execucdo que especifiquem o procedimento
a seguir para assegurar condi¢des uniformes de aplicacdo das regras especificas sobre a
coordenacgdo da seguranca social em relacdo aos trabalhadores destacados. Isso inclui a
determinac¢do de situagdes em que os formuldrios Al devem ser emitidos, elementos a

serem verificados antes da emissao e a sua retirada quando contestada.

Dado que estes aspetos podem ser cruciais para a aplicacio pratica dos artigos 12.°
e 13.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004 e que as decisdes da Comissdo Administrativa
sO sdo juridicamente vinculativas num grau estrito, a nova disposi¢ao prevista pretende
capacitar a Comissao Europeia para determinar um procedimento uniforme e vinculativo

para todos.

Para tornar essas disposi¢cdes mais aceitdveis e para facilitar a sua aplicagdo, seria

desejavel que regras de execucdo concretas pudessem ser adicionadas ao Regulamento

73 Comissdo Europeia, Proposta de Revisdo, cit., nota 191, p. 40.
274 European Commission, Posting of workers, Report on Al portable documents issued in 20145, pp. 12 e seguintes. Disponivel em:

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=738 &langld=en&publd=7980&furtherPubs=yes
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(CE) n.° 987/2009, que seria entdo diretamente aplicivel em todos os Estados-

Membros?".

15 GKV-Spitzenverband, Statement by the German National Association of Statutory Health Insurance Funds of 2 May 2017, on the
Proposal for a Regulation amending Regulation (EC) No 883/2004 on the coordination of social security systems and Regulation (EC)
No 987/2009 laying down the procedure for implementing Regulation (EC) No 883/2004 of 13 December 2016, p. 29.
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CONCLUSOES

Esta dissertagdo de mestrado assumiu como finalidade compreender o modelo
social europeu relativamente ao acesso as prestagdes sociais por parte dos cidaddos da
UE (em particular o pilar social europeu, no contexto da cidadania da Unido), a
coordenacgdo atual dos sistemas de seguranca social na UE e a proposta em curso da
Comissdo Europeia de revisdo dos regulamentos de coordenacdo da seguranca social
«Regulamentos (CE) n.° 883/2004 e n.° 987/2009». O principal objetivo foi tentar
demonstrar os desafios atuais na coordena¢do da seguranca social e possiveis

desenvolvimentos tendo em conta a reforma em curso.

Embora nio esteja diretamente relacionado com a livre circulacdo de pessoas ou
a coordenacgdo da seguranga social, a iniciativa da Comissdo sobre o estabelecimento de

um pilar europeu dos direitos sociais € um desenvolvimento notdvel da politica europeia.

O Pilar inspira-se diretamente na prosperidade existente de boas praticas em toda
a Europa, e constitui o corpo das leis que existem a nivel da UE e internacional. A
comunicacdo da Comissio®’¢ foi apresentada em 26 de abril de 2017. Baseia-se em doze
principios fundamentais estruturados em torno de trés categorias: a igualdade de
oportunidades e o acesso ao mercado de trabalho; condi¢des de trabalho justas; e prote¢ao
social e inclusdo. Os principios e os direitos estabelecem uma agenda ambiciosa para
economias de melhor desempenho e sociedades mais equitativas e resilientes. O objetivo
do pilar € apoiar mercados de trabalho e sistemas de bem-estar justos e que funcionem
bem, assim como oferecer direitos novos € mais efetivos aos cidadaos. E louvavel que a
Comissao se esforce para construir uma Europa social mais justa para o futuro, embora
ainda estd para ser visto qual serd o efeito real de tal iniciativa entre as circunstancias

politicas.

A livre circulagdo de pessoas oferece muitas vantagens, tanto para os individuos
em questao (enriquecimento profissional, cultural e linguistico) quanto para a economia.

A mobilidade intracuropeia ajuda a resolver a falta de m@o de obra e a combater os

276 Comissdo Europeia, Comunicagido da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e

ao Comité das Regides. Establishing a European Pillar of Social Rights, 26 de abril de 2017, COM(2017) 250 final.
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desajustes de competéncias, proporcionando uma alocacdo mais efetiva de recursos

humanos em toda a UE.

Apesar disso, os debates em relacdo ao possivel “turismo social” e o suposto
“dumping social” na UE estdo a alimentar as crescentes desinclinacdes em relacdo a
mobilidade intraeuropeia. Sem pretender negar a existéncia de dificuldades, podemos
concluir, no entanto, apenas em vista da andlise de fatos e realidades, que o debate sobre
o “turismo social” € claramente exagerado. As ideias preconcebidas e percecdes negativas
relacionadas a este alegado fendmeno sdo realmente mais preocupantes do que o

problema de possiveis abusos e fraude em si.

Como prioridade, deve ser construida uma nova narrativa positiva sobre a
mobilidade intraeuropeia. Essa mobilidade dentro da UE € uma oportunidade, ndo uma
ameaca. As suas vantagens devem ser destacadas e os seus desafios abordados de forma
abrangente. Envolve também a procura de compromissos entre os Estados-Membros de
origem e os Estados-Membros de acolhimento para alcangar uma mobilidade justa na

UE277 .

O alargamento progressivo da UE combinado com a crescente heterogeneidade
econdmica cada vez mais conflitua com o seu simultaneo aprofundamento, que no caso
da cidadania e dos direitos sociais é predominantemente um processo conduzido por
tribunais. A mobilidade da mao de obra ainda enfrenta obstaculos significativos, mas os
incentivos a mobilidade ndo podem limitar-se a maiores beneficios sociais oferecidos por
outros Estados-Membros, pois isso arrisca a viabilidade financeira dos sistemas nacionais
de bem-estar e a legitimidade do empreendimento da UE ao mesmo tempo. A defini¢do
legislativa dos direitos sociais resulta em incerteza juridica por parte dos Estados-
Membros e dos cidaddos da UE quanto ao alcance preciso da igualdade de tratamento

entre cidadaos nacionais e ndo nacionais de um Estado-Membro.

A questdo do acesso ndo discriminatério dos cidaddaos da UE aos sistemas
nacionais de assisténcia social é, portanto, dificil. A cidadania da UE, a0 mesmo tempo
que prometeu construir uma Unido com base em direitos iguais, pode, de facto, diminuir

a solidariedade em toda a Unido. O Estado de bem-estar baseia-se na reciprocidade, e as

277 Ver Andor, L. (2015). “Fair Mobility in Europe”. Social Europe Occasional paper, Friedrich Ebert Foundation.
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garantias determinadas pelos tribunais nao podem legitimar os direitos, que exigem

decisdes legislativas®’s.

Por outro lado, o dinamismo da integracdo Europeia contribuiu para uma Europa
onde a perspetiva do mercado de trabalho se desenvolveu numa perspetiva individual
baseada em cidaddos, com uma crescente comunidade de cidaddos que procuram e
reivindicam uma prote¢do social ideal. Os regulamentos de coordenagdo sdo, portanto,
confrontados com uma crescente interferéncia dos principios fundamentais da legislacdo
da UE, como a livre circulagdo de trabalhadores, servicos e bens, a cidadania europeia e

a protegdo dos direitos fundamentais.

Todos esses desafios, que ndo so resultam de desenvolvimentos a nivel nacional,
mas também claramente a nivel europeu, nomeadamente devido a uma interpretacao
dinamica do direito da UE pelo TJUE, ndo exigem apenas uma adaptacdo cosmética das
disposi¢cdes vigentes do Regulamento (por meio de alteracdes técnicas, tais como

extensdo do ambito de aplicagdo material ou fortalecimento dos direitos individuais).

Estes desafios pedem também um processo de reflexdo sobre alguns dos
principios fundamentais depois de 60 anos de coordenacdo. Os desenvolvimentos a nivel
europeu necessitam de uma visao mais ampla e iniciar um processo de reflexdo que possa
conduzir a uma reformulagdo de alguns dos principios de coordenacgao atuais. Tal reflexao
pode exercer pressdo sobre alguns desses principios gerais, como a igualdade de
tratamento, a exportacdo de beneficios e a determinacdo da legislacdo aplicavel, no
entanto, enquadra-se melhor com a nova ideia de solidariedade europeia que emergiu ha

alguns anos.

O mais importante desafio e necessidade serd, de fato, encontrar uma solugao
global, uma abordagem coerente, com base nos diferentes instrumentos juridicos

europeus destinados a proteger o trabalhador migrante, bem como o cidadio europeu.

Por fim, este estudo constituiu apenas um contributo para a compreensao do
modelo social europeu e a coordenacio da seguranca social na UE. Dada a importancia
do tema considera-se que muito hd ainda que percorrer no campo da investigacao nesta

area mostrando-se, portanto, um campo fértil de trabalho para outros investigadores.

278 Sieberer U. (2006). Strategische Zuriickhaltung von Verfassungsgerichten. Gewaltenteilungsvorstellungen und die Grenzen der

Justizialisierung. Journal of Political Science 16 (4), pp. 1299-1323.
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