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1. Introducéo

People do what they get paid to do;
what they don't get paid
to do, they don't do.

EASTERL, 2002.

as Ultimas décadas, a Eco-

nomia Portuguesa esteve

entre as que mais cresceram
em todo o Mundo. Entre 1960 e o0 ano
2000, o PIB por trabalhador em Portugal
(PIBPT) aumentou mais de 400%,
passando de 20% para 53% do nivel
verificado nos EUA (Quadro 1). Embora
o crescimento tenha abrandado apés o
primeiro choque petrolifero, esse fené-
meno foi comum a maior parte das
economias ocidentais. No sub-periodo
1980-2000, Portugal manteve-se entre 0s
paises da OCDE que mais cresceram,
tendo apenas sido ultrapassado pela
Coreia do Sul e pela Irlanda. Nesse
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Quadro 1
PIB por trabalhador, PPP Constantes

Taxas de crescimento em 1980-2000, niumero de ordem e nivel relativo aos EUA
1980-2000 1960-1980 EUA=1.00

Tx. de Nim. Tx.de Nm.
Pais _ _ 1960 1980 2000
crescim. ordem® crescim. ordem®

Coreia do Sul 167,3 il NA NA NA 0,30 0,59
Irlanda 98,7 2 118,1 7 0,42 0,67 0,97
Portugal 76,1 3 189,2 3 0,20 0,41 0,53
Finlandia 53 4 ALt it 9 0,45 0,68 0,87
Turquia 1B 5 NA NA NA 0,25 0,31
Luxemburgo 64,9 6 52,2 17 0,86 0,95 1,14
Japdo 51,9 7 227,6 2 0,28 0,66 0,74
Espanha 41,3 13 188,2 4 0,34 0,71 0,73
Estados Unidos 36,8 18 38,2 21 1,00 1,00 1,00
Italia 35,1 19 135,1 5 0,52 0,89 0,88
Grécia 13,9 24 257,1 1 0,30 0,77 0,64
Mema

Unido Europeia 40,8 100,0 0,54 0,77 0,80

Notas: (*) Consideraram-se 25 paises na ordenagéo: Coreia do Sul, Portugal, Luxemburgo, Bélgica, Dinamarca, Alemanha,
Grécia, Espanha, Franca, Irlanda, Italia, Islandia, Paises Baixos, Austria, Finlandia, Suécia, Reino Unido, Estados Unidos,
Japdo, Canada, Turquia, Noruega, Australia, Nova Zelandia e Suica. (**) A ordenacéo considera apenas 22 paises, por
ndo existirem dados comparaveis para a Coreia do Sul, Turquia e Islandia.

Fonte Comissdo Europeia.

mesmo periodo, a Espanha e a Grécia, até  41.3%, o que praticamente ndo permitiu
entdo campeds de crescimento, tiveram  aquele pais recuperar o seu atraso rela-
percursos bem mais modestos. Na tivamente aos EUA. Na Grécia, o PIBPT
Espanha, o PIBPT aumentou apenas  divergiu.
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O diferente desempenho dos quatro
paises da coesdo ao logo dos ultimos 20
anos mostra bem que nédo basta ser mais
pobre para crescer mais depressa.
Embora as economias mais atrasadas
sejam candidatas naturais aos beneficios da
mobilidade do capital e da transferéncia de
tecnologia, a capacidade para aproveitar
esses beneficios depende de idiossin-
crasias locais. Neste artigo, enfatizamos o
papel da politica econémica e das institui-
¢des, na criacdo de um ambiente favoravel
ao investimento e a adopgdo de novas
tecnologias. A analise foca na Economia
Portuguesa, em comparagdo com 0s
outros paises da coesdo.

Na Seccdo 2 apresenta-se um exercicio
de contabilidade de niveis, onde se
compara a contribuicéo dos factores e da
produtividade total para a formac¢do do
PIBPT em Portugal, Irlanda, Espanha e
Grécia. Na Seccdo 3 discutimos a relacdo
entre a produtividade e a qualidade da
politica e das instituicdes. Na Secc¢do 4 o
desempenho dos quatro paises da coesdao
€ confrontado com algumas medidas de
qualidade da governanca. Na Sec¢do 5
identificam-se alguns obstaculos ao cresci-

(1) O periodo 1960-1980 n&o é analisado, por prudéncia.
As estimativas da Comissao Europeia para o stock de capital
sdo calculadas com base na acumulacio de fluxos liquidos
de investimento, arbitrando um valor inicial para o stock
de capital. A Comissdo Europeia postula um réacio capital-
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mento econdmico em Portugal. A Secgdo
6 conclui.

2. Inspiracdo e Transpiracao

0 Quadro 2 apresentam-se 0s

resultados de um exercicio

de contabilidade de niveis
elaborado para os paises da coesdo, nos
moldes propostos por Hall and Jones
(1999). A decomposicdo relaciona o
PIBPT com os niveis de capital humano e
de capital fisico por unidade de produto.
O residuo capta as diferencas de produ-
tividade, que postulamos serem do tipo
neutral®.

De acordo com o Quadro 2, entre 1980 e
2000, Portugal recuperou a distancia rela-
tivamente aos EUA no que respeita a inten-
sidade de capital e ao nivel de capital
humano por trabalhador. Quanto & produ-
tividade, a evolugdo foi inferior & registada
nos EUA, mas apenas ligeiramente (0.2% ao
ano, sendo 1.5% o crescimento anual da
produto igual a 3 para todos os paises no ano de 1960,
provavelmente pecando por excesso no que toca ao caso
portugués. O viés diminui, no entanto, ao longo da

amostra, pelo que as estimativas para 1980 e 2000
deverdo ser relativamente fidveis.
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Quadro 2
Contributo dos Factores e Produtividade

(EUA = 1.00)
PIB por Contrib. Racio Capital Humano Produtividade (aumen-
trabalhador capital-produto por trabalhador ~ tadora de trabalho)
@ @ ®) @
Portugal
1980 0.41 0.95 0.59 0.74
2000 0.53 1.10 0.68 0.71
1980-2000 1.3% 0.8% 0.7% -0.2%
Irlanda
1980 0.67 110 0.80 0.74
2000 0.97 0.98 0.85 1.16
1980-2000 1.9% -0.6% 0.3% 2.2%
Espanha
1980 0.71 1.00 0.71 1.00
2000 0.73 1.11 0.81 0.81
1980-2000 0.2% 0.6% 0.6% -1.0%
Grécia
1980 0.77 1.12 0.73 0.94
2000 0.64 1.37 0.83 0.56
1980-2000 -0.9% 1.0% 0.6% -2.5%

Notas: (1)=(2)*(3)*(4). As variaveis em niveis estdo definidas em percentagem do respectivo valor nos Estados Unidos.
As taxas de crescimento anuais (em itdlico) medem os desvios de crescimento face aos EUA. Método: Considera-se
uma funcdo produgéo do tipo Y=K3(AhL)23 em que Y é o produto, L o emprego, K o stock de capital fisico, h o
nivel de capital humano por trabalhador e A uma medida de produtividade neutral a Harrod. A decomposicdo do quadro
corresponde a re-especificagdo proposta por Hall and Jones (1999): Y/L=hA(K/Y9s

Fonte Calculos efectuados com base em dados da Comissdo Europeia, para o produto, emprego e stock de capital.
As estimativas do nivel de capital humano por trabalhador (h) séo calculadas de acordo com h=ef®, onde f(E), mede
a eficiéncia de uma unidade de trabalho com E anos de educacéo. Assume-se que f(0)=0 e que as derivadas parciais
f*(E) séo as taxas de retorno do investimento em educacéo. Seguindo Hall and Jones (1999), postulamos um retorno
de 13.4% para 0s primeiros quatro anos de escolaridade, 10.1% para 0s segundos 4 anos e 6.8% para 0s anos seguintes.
Os dados relativos ao “nimero médio de anos de escolaridade na populacédo ndo estudante entre 15 e 64 anos” sdo
de Cohen and Soto (2001).

produtividade em Portugal, contra1.7% nos  71% e um contributo da intensidade de
EUA). No ano 2000, Portugal tihhaum nivel  capital de 110%.
de capital humano equivalente a 68% do A aritmética do Quadro 2, sendo dtil

existente nos EUA, uma produtividade de para quantificar o contributo dos factores
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e a produtividade total, ignora impor-
tantes relagdes de causalidade. Por um
lado a acumulacdo de factores depende da
produtividade. Por outro lado, a produ-
tividade dos factores ndo é independente
do nivel nem do contexto em que o
investimento é realizado.

A experiéncia da Grécia ilustra bem como
elevados investimentos em capital fisico e
humano podem resultar em desperdicio.
Né&o obstante o contributo dos factores
ter evoluido praticamente a0 mesmo
ritmo que em Portugal, algo no sistema
econdmico impediu que essa evolugdo se
traduzisse em convergéncia. No ano
2000 a Grécia tinha um nivel de capital
humano por trabalhador e uma intensi-
dade de capital superiores as verificadas na
Espanha, mas o PIBPT era bem mais
baixo. Usando a terminologia de Paul
Krugman (1994), a Grécia tera sido um
caso onde a elevada “transpiracdo” foi
traida por uma quebra de “inspiracdo”.

A lIrlanda protagonizou um paradigma
bem diferente. Embora tenha registado
uma modesta acumulacdo de factores
entre 1980 e 2000, aquela economia foi
camped de crescimento. Para isso, tera
contribuido uma politica reformista iniciada
em meados dos anos 80. Nessa altura, a

economia irlandesa padecia de uma carga
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fiscal excessiva, que, combinada com
uma elevada proteccdo social, desincen-
tivava o esfor¢o, gerando baixa partici-
pacdo e desemprego elevado. Tal como
a Grécia do ano 2000, a Irlanda de 1980
caracterizava-se pela abundancia de
recursos e pela baixa produtividade.
Quando as distor¢des foram corrigidas e
0 quadro de incentivos se tornou
favoravel ao investimento, a Irlanda passou
a usar melhor os seus recursos (detalhes
em Freitas, 2000). Como dispunha de
niveis de capital fisico e humano relativa-
mente elevados, ndo precisou de grandes
investimentos para crescer 0 que cresceu.
Bastou-lhe a “inspiracdo”.

3. Politica e Instituicdes

produtividade mede a relacdo
entre a producdo e 0s recursos
empregues. Numa economia,
esta variavel reflecte a forma como os indi-
viduos se organizam nas suas interacgdes
economicas e sociais. Em geral, a capaci-
dade que uma economia tem de trans-
formar recursos em producdo esta
relacionada com as instituicbes e as
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politicas governamentais que determinam
0 ambiente econémico e o sistema de
incentivos no qual os individuos investem
e produzem®. Uma determinada infra-
estrutura social sera favoravel, se fornecer
um ambiente que incentive o esforco, a
acumulagdo de capital, a inovagdo e a
adopcdo de novas tecnologias. Quando a
politica e as instituicdes ndo propor-
cionam os incentivos correctos, muito do
esforco de investimento se perde em
opcOes erradas.

Isto significa que o Estado tem um papel
importante a desempenhar na promocao
do desenvolvimento. Por exemplo, ao
zelar pelo funcionamento da Justica,
contribui para reduzir os custos de
transaccdo e concomitantemente para
uma maior eficiéncia agregada. Se
promover a abertura ao comércio e o
funcionamento do sistema de precos,
contribuird para um maior aproveita-
mento dos beneficios da especializagéo e
da difusdo tecnoldgica. Entre os bens
essenciais ao desenvolvimento das activi-
dades econdémicas contam-se a moeda, a
seguranga, a aplicacdo da lei e a defesa dos
direitos de propriedade.

(2) Aimportancia das instituicGes para o desenvolvimento
econémico tem sido ha muito tempo salientada pelos
historiadores (veja-se, por exemplo, North, 1990). Nos

Muitas vezes a actuacdo do Estado €
prejudicial a0 desenvolvimento econo-
mico. Por exemplo, se limitar o papel dos
pre¢os na afectacdo dos recursos, a
eficiéncia agregada sera menor. Se a apli-
cagdo da justica for lenta, se houver muita
burocracia e se o sistema for permeavel
a corrupgdo ou ao desenvolvimento de
actividades de procura de renda, havera
um desvio de recursos para actividades
ndo directamente produtivas e uma
menor compensacdo pelo esforgo.

Uma boa governanga, contribuindo para
uma utilizagdo mais eficiente dos recursos,
conduz a um maior retorno do investi-
mento e, por conseguinte, a uma acumu-
lacdo mais rapida de capital fisico e
humano.

A transpiracdo responde a inspiracéo.

Ultimos anos, esta matéria tem recebido atengéo crescente
por parte dos economistas (Hall and Jones, 1999,
Kaufman e outros, 1999, entre outros).
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4. Nada Disto é Fado

m 1980, Portugal tinha uma

economia relativamente aberta,

mas enfrentava problemas graves.
Havia instabilidade politica. As financas
publicas viviam em aflicdo constante e
sujeitavam a economia a um compro-
misso entre investimento e equilibrio
externo. O Estado financiava-se junto do
sistema bancério e o Sector Privado vivia
sob repressédo financeira. Muitos pregos
(e taxas de juro) eram controlados admi-
nistrativamente. O Estado intervinha
excessivamente na economia, quer como
regulador, quer como detentor de
grandes empresas, que actuavam em
regime de monopdlio.

Nos ultimos 20 anos, o quadro de
funcionamento da Economia Portuguesa
alterou-se radicalmente. Os controlos de
precos desapareceram, as empresas
publicas foram privatizadas, o sistema
fiscal foi simplificado, o sector financeiro
foi liberalizado e passou a haver liberdade
de movimentacdo de capitais. Criaram-se
regras para enquadrar a politica macro-
econbmica e transpuseram-se para a
legislacdo portuguesa uma enorme quan-
tidade de directivas comunitéarias, com
incidéncia na esfera real. Comparando
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com o inicio dos anos 80, a mentalidade
e as instituicbes em Portugal deram um
salto de gigante.

No Quadro 3 apresentam-se alguns
dados sobre a qualidade da politica e das
instituicbes em Portugal e nos outros
paises da coesdo. As colunas (1) e (2)
procuram avaliar a capacidade do governo
para formular e implementar politicas
econdmicas saudaveis. As colunas (3) e (4)
avaliam a confianca dos cidaddos nas insti-
tuicbes que governam as interacgdes
econdmicas. As colunas (5) e (6) captam
a forma como o Governo é escolhido,
controlado e substituido. Embora os
primeiros quatro itens tenham uma
relacdo mais directa com a produtivi-
dade, em Ultima andlise a eficacia das
politicas e o desenho das instituicdes
dependem da forma como o poder
politico responde perante a Sociedade.

No Quadro 3, Portugal aparece pior clas-
sificado do que a Irlanda e melhor do que
a Grécia em todos os indicadores.
Relativamente a Espanha, Portugal esta
melhor em todos os indicadores menos
um. Comparando com os dados do
Quadro 2, verificamos que existe uma
relagdo muito estreita entre o desem-
penho das quatro economias da coesdo
e a qualidade da sua governanca.
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Quadro 3

Qualidade da Governanca

NuUmero de ordem em 154 paises

) ) 3 4) ®) (6)
Eficacia Carga Cumprimen- _ Responsabi- Instabilidade
Corrupgéo
do Estado Regulatéria  to da Lei lizagdo Politica
Portugal 23 20 25 22 12 10
Irlanda 17 6 17 16 9 4
Espanha 10 25 28 23 21 43
Grécia 40 41 53 26 30 65

Fonte: Kaufman e outros, 1999.

Notas: A coluna (1) agrega medidas sobre a qualidade do servico publico, incluindo percepgGes sobre a competéncia
dos funcionéarios publicos, a qualidade da burocracia, a independéncia da administracéo relativamente ao poder politico
e a credibilidade dos compromissos assumidos pelo Estado. A Coluna (2) mede a qualidade das politicas, nomeada-
mente o excesso de regulamentacéo e politicas contrérias ao funcionamento do mercado, incluindo controlos de precos
e supervisdo insuficiente. A Coluna (3) mede a confianga dos agentes econémicos na Lei e na sua aplicacdo, incluindo
percepgoes sobre a eficacia dos tribunais e o cumprimento dos contratos. A Coluna (4) mede as percepgdes sobre o
nivel de corrupgdo. A Coluna (5) mede o grau de participagdo dos cidaddos na escolha do Governo, incluindo liber-
dades civicas, direitos politicos e independéncia da comunicagao social. A Coluna (6) mede a instabilidade politica, isto
é, a probabilidade de o governo ser influenciado ou demitido por métodos inconstitucionais.

5. Inspira¢éo a Menos

do
Quadro 3 ndo ddo suporte a

laramente, os dados

teses catastroficas sobre a
evolucdo da Economia Portuguesa. Mas
tratando-se de medidas agregadas,
escondem importantes constrangimentos.
Em Freitas (2000), analisando indicadores
mais especificos, detectamos uma
competitividade especialmente baixa em

areas importantes como o nivel de buro-

cracia (Coluna 1), a flexibilidade das leis
laborais (Coluna 2), a confiang¢a na Justica,
a aplicacdo da Lei da Concorréncia e a
proteccdo da propriedade intelectual
(Coluna 3).

Um sinal de que algo ndo estd bem no
sistema de incentivos é a perda progres-
siva de competitividade da Economia
Portuguesa em matéria de recursos
humanos. Se as institui¢cdes funcionassem
em perfeicdo, a educagdo oficial deveria
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pautar-se pela exceléncia, os trabalhadores
deveriam ser induzidos a apostar na
formacdo ao longo da vida e as empresas
deveriam investir na formagdo dos seus
quadros. Ora ndo é isso que se Ié nas
estatisticas internacionais. De acordo com
0 World Competitiveness Yearbook
(2001), em 49 paises, Portugal estava
em 44.° no que respeita a qualidade do
sistema educativo, em 40.° na motivacdo
dos trabalhadores, em 44.° na iniciativa
empresarial e em 46.° na prioridade
atribuida pelas empresas a formacao
profissional. Estes dados sugerem a
existéncia de falhas importantes no sistema
de incentivos.

Em geral, ndo é dificil encontrar nas insti-
tuicbes portuguesas regras ou lacunas
que resultem em comportamentos
errados. Umas vezes, sdo as falhas no
sistema de controlo que tornam aliciante
aos agentes econdmicos ultrapassar as
regras em proveito préprio. Incluem-se
nesta categoria o desrespeito pelos
contratos e a corrupg¢ao na administragdo
publica. Outras vezes, € a propria gover-
nanca que falha, ao apoiar iniciativas
contrérias ao interesse colectivo. Basta

(3) De acordo com os resultados obtidos, o rendimento
per capita em Portugal teria crescido mais 0.9% ao ano
no periodo 1980-2000 se 0 nosso pais usufruisse de uma
legislacdo laboral semelhante a da Irlanda. Os mesmos
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pensar nos subsidios que sdo atribuidos a
empresas sem viabilidade econdmica.

Os resultados que obtivemos em Freitas
(2002) sugerem que um dos maiores
obstaculos ao crescimento econdmico
em Portugal é a excessiva proteccdo ao
emprego®. A legislagdo do trabalho em
Portugal ilustra bem como uma regula-
mentacdo inadequada pode dar origem a
distorcdes graves no sistema de incen-
tivos. Por um lado, ao enfraquecer a
ameaca de despedimento como meca-
nismo dissuasor de comportamentos
perversos, a lei promove a baixa produ-
tividade e o absentismo. Por outro lado,
ao onerar os despedimentos, restringe a
capacidade de ajustamento da economia
aos choques reais. Os trabalhadores sdo
induzidos a permanecer demasiado
tempo nas empresas em declinio, em
lugar de procurarem alternativas de maior
produtividade.

Muitas vezes, o Estado refor¢a a inefi-
ciéncia, sendo pouco criterioso na
atribuicdo de subsidios. Em Portugal,
muito dinheiro publico tem sido
desperdicado no apoio a empresas com
pouca viabilidade, que no entanto

célculos sugerem que, se Portugal convergisse para o nivel
da Irlanda numa medida de qualidade institucional
compreendendo aspectos de (1), (3) e (4), o crescimento
teria sido superior em apenas 0.2% ao ano.
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cumprem a funcdo de manter postos de
trabalho. Com isso, o Estado contribui
para retardar a re-afectagdo dos recursos,
sujeitando a economia a custos de ajus-
tamento acrescidos.

A politica de subsidios em Portugal
deveria, pois, ser alvo de uma profunda
revisio. Nomeadamente, com menos
subsidios ao investimento poder-se-iam
libertar fundos para reforcar os meca-
nismos de proteccdo social e de apoio a
formacdo no desemprego. Claramente, é
preferivel pagar subsidios de desemprego
e promover a mobilidade sectorial do
trabalho do que ceder as pressées dos
trabalhadores e dos empresarios,
ajudando a manter empresas sem poten-
cial de crescimento.

6. Conclusdes

participagdo num espago eco-
noémico com plena mobilidade
do capital impde uma grande
disciplina a actuacdo do Estado. Quando
os investidores escolnem uma localizagdo
para implementar um determinado

projecto, tém em conta diversos aspectos,
como o custo e a qualidade dos factores
produtivos, a distancia relativamente aos
mercados de destino, a carga fiscal, as
infra-estruturas fisicas, a eficacia da politica
econdmica e a qualidade das institui¢des.
Quando o pacote oferecido por uma
determinada regido € pouco favoravel, o
volume de investimento retrai-se. Como
a mobilidade das pessoas € menor do que
a mobilidade do capital, nha Economia
Global a mé& governanca paga-se com
sal&rios mais baixos.

Embora a avaliagdo global das instituicdes
ndo seja particularmente desfavoravel ao
nosso pais, subsistem motivos de preocu-
pacdo. A mé qualidade do sistema educa-
tivo, a baixa motivacdo dos trabalhadores
portugueses e o0 desinteresse das em-
presas pela formagdo profissional sinalizam
falhas importantes nas relages contratuais
ou nas estruturas de apoio. Em geral, o
excesso de burocracia, a corrupcdo e a
morosidade da justica sdo factores que
condicionam o crescimento da produ-
tividade em Portugal, quer por via da
eficiéncia agregada, quer por via da
acumulacdo de capital.

Uma das maiores condicionantes ao
crescimento econémico em Portugal é a
fraca adaptabilidade da Economia Por-
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tuguesa. Embora o principio da estabili-
dade do emprego procure defender os
trabalhadores, na pratica acarreta perdas
de eficiéncia, quer ao nivel individual,
quer ao nivel agregado, que prejudicam
a produtividade do trabalho. Uma pro-
funda reforma da legislagédo do trabalho,
complementada com uma revisdo
integrada das politicas de subsidios as
empresas e de protecgdo social seria
muito desejavel, para que em Portugal
mais pessoas aderissem a pratica da trans-
piragéo.
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