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Prefacio

Tendo sofrido gravemente com a crise mundial, o governo portugués tomou medidas para
colocar novamente a sua economia no bom caminho, bem como para corrigir os desequilibrios
orcamentais e externos. As financas publicas reforcaram-se e o défice da balanga corrente foi
eliminado com base em ganhos de competitividade e melhorias nos resultados das
exportacdes. Portugal conseguiu reduzir a desigualdade na distribuicdo do rendimento e conter
o aumento da pobreza, apesar de passar por uma grave crise, com niveis recorde de
desemprego. A medida que Portugal abandona com éxito o programa de assisténcia conjunto
da UE, FMI e BCE e sai da recessdo, é mais importante do que nunca sustentar e reforcar os
resultados alcangados.

A pedido das autoridades portuguesas, a OCDE realizou uma avaliacdo do impacto das reformas
executadas até a data num perspetiva de longo prazo da economia. A analise tem por base os
indicadores da OCDE da pratica restritiva da Regulamenta¢do dos Mercados de Produtos (RMP)
e da rigidez da Legislacdo em matéria de Protecdao do Emprego (LPE). Atualiza o relatério da
OCDE «Portugal: Reformar o Estado para promover o crescimento», publicado em 2013.

De acordo com o estudo da OCDE «Rumo ao Crescimento», Portugal encontra-se entre os
paises da OCDE com o melhor registo recente de resposta a recomendacbes de reformas
estruturais. Espera-se que as reformas desenvolvidas desde 2009, para promover a
concorréncia nos mercados de produtos e reforcar o dinamismo do mercado de trabalho,
aumentem a produtividade e o PIB potencial, no minimo, em 3,5% até 2020.

Este documento destaca ainda algumas prioridades fundamentais no apoio ao crescimento
econémico e a competitividade através de reformas estruturais que aumentam ainda mais a
produtividade. Uma maior reducdo de barreiras regulamentares poderia estimular ainda mais a
economia, num valor de 5,5% até 2020. As reformas necessarias incluem critérios menos
restritivos nas regulamentacdes dos servicos profissionais e de transporte, bem como continuar
a lidar com as questdes de segmentacao e rigidez do mercado de trabalho. As nossas analises
também disponibilizam opg¢des para melhorar a diversidade das competéncias da forga de
trabalho, melhorar o desempenho das empresas em matéria de inovagao e implementar
reformas fiscais que apoiam o crescimento e a inclusao.

Agradecemos a oportunidade de apresentar um contributo oportuno para o processo de
decisdo politica portugués e esperamos continuar a apoiar o pais a medida que este prossegue
o seu caminho em direcdo a uma recuperacao econémica duradoura e a melhorias sustentaveis
no bem-estar da populacdo portuguesa.

Angel Gurria

Secretario-geral, OCDE
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1. Introducao

Nos ultimos anos, Portugal registou progressos significativos na abordagem aos
desequilibrios de longa data. As contas fiscais melhoraram em linha com os objetivos do
programa, o acesso do pais aos mercados financeiros foi reposto e o défice da balanga
corrente foi eliminado, sustentado por melhorias significativas na competitividade e nos
resultados das exporta¢gées. A par destas melhorias macroeconémicas, as reformas
estruturais comeg¢aram a melhorar o desempenho do mercado de trabalho e de produtos,
abrindo caminho para a sustentac¢ao de crescimento mais forte e mais inclusivo. Para alcancgar
este objetivo, Portugal tem de alargar e intensificar as reformas estruturais.

0 ajustamento e a reforma estao a dar frutos

Portugal estd a emergir de uma longa e profunda recessdo, que deixou um legado de elevado
desemprego (15,2% em margo de 2014) e de diminuicdo dos rendimentos das familias. Os indicadores
econdmicos recentes apontaram algumas tendéncias positivas, incluindo a diminuicdo do desemprego e
o forte crescimento das exportacées. O esforco determinado da reforma levada a cabo pelas
autoridades esta a dar frutos mais cedo do que tinha sido previsto no inicio do programa conjunto da
UE, do BCE e do FMI. A medida que as condicdes globais melhoram e que a procura interna recupera, a
economia deve, gradualmente, ficar mais forte.

Tem-se verificado um progresso significativo na posicdo externa de Portugal, conforme se comprova
pela eliminagdo do défice de longa data da balanca corrente e pelo forte crescimento das exportagoes.
No final de 2013, as exportagGes aumentaram para mais de 40% do PIB, em comparagdo com valores
inferiores a 30% do PIB registados antes da crise (Figura 1). Apesar deste aumento significativo, a quota
das exportacdes no PIB é ainda baixa para uma pequena economia aberta como Portugal, havendo
ainda margem para mais progressos.

Figura 1. Saldo da balanga corrente e exportagdes

Percentagem do PIB

21 50
W Balanca da conta corrente (escala da esquerda) < ExportacOes (escala da direita)
14 r s ©q 40
<
o O
L <& <& |
! o o> & & o © <& & & <& & < N
0 20
-1 F 1 10
_ 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2013

Fonte: OCDE (2014), OECD Economic Outlook: Statistics and Projections (database), Abril.
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Desde 2010 que as exportagdes tém potenciado o crescimento econdmico com base em ganhos
sustentaveis de quotas de mercado por parte das empresas exportadores portuguesas, ultrapassando
assim a maioria dos seus concorrentes europeus (Figura 2). Estes ganhos tém sido generalizados e sdo o
testemunho da flexibilidade das empresas portuguesas para se deslocarem para mercados externos
perante uma estagnacao da procura interna, bem como das melhorias significativas na competitividade
internacional. Os custos unitarios do trabalho sofreram uma queda particularmente acentuada em 2013
(Figura 3), em grande parte origindria do sector publico. Em setembro de 2013, o periodo normal de
trabalho semanal dos funciondrios da administracdo publica central foi aumentado de 35 para 40 horas,
sem aumento do vencimento. Este ajustamento tem por base outros efetuados anteriormente no sector
transacionavel.

Todavia, os exportadores portugueses continuam a estar numa situacao de potencial desvantagem em
relacdo aos concorrentes internacionais em varios niveis, sobretudo no que respeita ao acesso a
contributos dos sectors ndo-transaciondveis, o que pode ser melhorado através de mais reformas pro-
concorréncia nos mercados internos de produtos. E necessario um maior avango e uma concorréncia
mais forte em sectores como o da energia, das comunica¢des, dos transportes e dos servicos
profissionais (Capitulos 3 e 6). Além disso, existe uma margem significativa para melhorar o acesso das
empresas ao financiamento e para melhorar o conjunto de competéncias dos funcionarios (Capitulo 5).
Portugal tera igualmente de lidar com os restantes obstaculos ao desempenho do mercado de trabalho,
em particular, no que respeita aos acordos de negociag¢do salarial coletiva e a dualidade no seu mercado
de trabalho (Capitulo 4). Uma maior simplificacdo dos procedimentos administrativos, tornando-os mais
favordveis as empresas, ira também apoiar os resultados das exportacdes no futuro, bem como a
capacidade de Portugal atrair investimento direto estrangeiro para os sectores transaciondveis.

Figura 2. Resultados das exportagdes
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Nota: Os resultados das exportagOes sdo o racio entre os volumes das exportagdes e os mercados de exportagdo
para o total de bens e servigos.

Fonte: OCDE (2014), OECD Economic Outlook: Statistics and Projections (database), Abril.
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Figura 3. Custos unitdrios do trabalho
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Com corregdo de sazonalidade. Os custos unitarios do trabalho (CUT) sdo calculados como o racio dos custos totais
de trabalho para o produto real. As primeiras estimativas dos CUT trimestrais utilizam o emprego e nao as horas
trabalhadas como medida do fator trabalho. Os dados para a Grécia sao estimativas a partir de 2011.

Fonte: OCDE (2014), Estatisticas de produtividade da OCDE (base de dados), Abril.

A consolidac¢ao or¢amental e o desendividamento do sector privado estao a
evoluir

Os anos que antecederam a crise foram caracterizados por niveis excessivos de endividamento em
todos os sectores da economia; no entanto, foram feitos progressos na corre¢do dos balangos, quer ao
nivel publico quer ao nivel privado (Figura 4). Espera-se que o défice orcamental caia para os 4% do PIB
em 2014, ao mesmo tempo que o saldo primario serd positivo pela primeira vez em 20 anos. Partindo
de pressupostos razodveis quanto a futura evolugdo dos precos e das taxas de juros, a prossecucao da
atual estratégia de consolidagao implica um declinio gradual da divida publica em relagdo ao PIB

Figura 4. A economia em processo de desalavancagem
Capacidade/necessidade liquida de financiamento em percentagem do PIB
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Fonte: INE (2014), «Estatisticas das contas nacionais», Instituto Nacional de Estatistica, Margo.
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As empresas ndo financeiras suportam ainda um peso da divida muito elevado de 230% do PIB, que
representa o terceiro maior nivel de divida das empresas na OCDE, logo a seguir ao Luxemburgo e a
Irlanda." A divida a este nivel limita os fluxos de crédito para o sector empresarial e, em conjunto com a
fragmentacdo bancaria europeia e outros fatores, conduz a custos de financiamento muito mais
elevados para as empresas portuguesas do que para a maioria das suas concorrentes europeias (Figura
5). Ao mesmo tempo, os elevados niveis da divida colocam também um peso nos balang¢os dos bancos.
O crédito mal parado das empresas situa-se a niveis elevados e mais de 40% da divida das empresas tem
sido emitida por sociedades cujas receitas sdo insuficientes para cobrir os juros suportados. Tera de ser
efetuado algo mais para aliviar o peso da divida que recai sobre as empresas que sdo economicamente
vidveis, a0 mesmo tempo que se evita a «perpetuidade» dos financiamentos a empresas que ndo sao
economicamente viaveis. Um maior fortalecimento do sistema bancdrio ira também ajudar a melhorar o
acesso ao financiamento por parte das pequenas e médias empresas, que mais sofreram durante a
crise.

Figura 5. Taxas de juro do financiamento bancario
As taxas de juro aplicadas em financiamentos a empresas nao financeiras, percentagem por ano’
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Nota: Os valores referem-se ao total de financiamento (definido para efeitos de custo de financiamento)
concedido a empresas nao financeiras. O total para vencimento é calculado através da ponderagdo dos volumes
com uma média movel.

Fonte: BCE (2014), “Taxas de juro das IMF”, Statistical Data Warehouse, Banco Central Europeu, Abril.

! Comparativamente, a divida das empresas ndo financeiras em Espanha ascende a 180% do PIB, em Franga a

157% e na Alemanha a 100%. Todos estes valores tém por base a definicdo de divida aplicada no Painel
Financeiro da OCDE, de maio de 2014.
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O desafio fundamental de Portugal é prosseguir com o ritmo das reformas e ndo tomar como garantida
a recente redugao nos spreads. Serdo necessarios outros avancgos ao nivel da reforma dos mercados dos
produtos, do mercado de trabalho e da desalavancagem do sistema financeiro para consolidar as
conquistas recentes, bem como para alargar essas conquistas a toda a economia, sobretudo ao sector
nao transacionavel, com o intuito de estimular o potencial crescimento. O capitulo seguinte descreve os
potenciais beneficios resultantes destas reformas.

A solidariedade social tem sido protegida

A consolidagdo orgamental e a desalavancagem tém sido levadas a cabo por Portugal de um modo
relativamente equitativo. De acordo com o coeficiente de Gini entre 2007 e 2012, Portugal sofreu, de
forma efetiva, o segundo maior decréscimo ao nivel da desigualdade na distribui¢cao dos rendimentos da
Unido Europeia, (Figura 6). Contudo, a melhoria na distribuicdo do rendimento concentrou-se no
periodo de 2007 a 2009. Desde entdo, a desigualdade pouco variou, mantendo-se estagnada num nivel
elevado (o sexto mais elevado da OCDE). A taxa de pobreza relativa também desceu de forma
acentuada neste periodo, uma conquista que o Pais conseguiu manter durante a crise apesar do dificil
ambiente econémico (Figura 7).

Apesar de tendéncias recentes adversas no que diz respeito a pobreza, é notdvel a capacidade de
Portugal em conter as consequéncias sociais negativas da crise, especialmente tendo em conta que o
aumento do desemprego se concentrou nas familias com rendimentos mais baixos. Demonstra-se assim
o poder redistributivo dos estabilizadores automaticos, tais como o subsidio de desemprego, mas este é
também o resultado de reformas que protegeram os grupos sociais vulneraveis. Por exemplo, a reforma
das pensdes, efetuada em 2010, envolveu cortes nas pensGes acima dos 1.500,00 EUR, com o
congelamento da indexacdo de todas as pensGes, com excecdo das pensdes mais baixas, mas em abril
de 2013, estes cortes nas pensdes foram considerados inconstitucionais pelo Tribunal Constitucional.
Em 2012, o periodo contributivo necessario para se ter acesso as prestacdes de desemprego foi
reduzido de 450 dias para 360 dias, ampliando a sua abrangéncia. A seguranca social foi também
alargada aos trabalhadores independentes que trabalham maioritariamente para apenas uma entidade
contratante.
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Figura 6. Desigualdade: Alterag3o no Coeficiente de Gini do rendimento disponivel das familias'

Alteracdo entre 2007 e 2011, pontos percentuais
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Nota: 1. O aumento dos valores do coeficiente de Gini indica uma maior desigualdade na distribuicdo do
rendimento. O rendimento disponivel é obtido subtraindo ao rendimento bruto o imposto sobre o rendimento e
as contribuicGes do trabalhador para a seguranga social, sendo ajustado para refletir as diferengas nas
necessidades das familias consoante o nimero de pessoas que constituem o agregado familiar.

2. Os dados de 2007 referem-se ao ano de 2006 para o Chile e Japao; e 2008 para a Australia, Francga, Alemanha,
Israel, México, Noruega, Nova Zelandia, Suécia e Estados Unidos. Os dados para 2011 referem-se ao ano de 2009
para o Japdo; 2010 para a Austria e Bélgica; e 2012 para a Australia, Finlandia, Hungria, Coreia, México, Holanda e
Estados Unidos. Para a Hungria, México e Turquia dados sobre o mercado de desigualdade de renda ndo estdo
disponiveis. Hd& uma quebra de série em 2011 para o Reino Unido, e os resultados ndo sdo estritamente
comparaveis. Os dados de 2011 para a Irlanda e o Reino Unido sdo provisorios. Média da OCDE-30 exclui Hungria,
México, Suica e Turquia.

Fonte: OECD Income Distribution Database (via www.oecd.org/social/income-distribution-database.htm).
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Figura 7. Taxa de pobreza relativa

Alteracdo de pontos percentuais entre 2007 e 2011
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Nota: A taxa de pobreza monetaria relativa é a quota da populagdo que vive com menos de 50% do rendimento
médio disponivel das familias. As mudancas na pobreza relativa podem ser dificeis de interpretar durante
recessGes, uma vez que o rendimento médio atual se encontra normalmente a decrescer, o que pode ocultar um
aumento na pobreza absoluta.

Fonte: OCDE (2013), Society at a Glance 2014: OECD Social Indicators.

Apesar das reformas politicas recentes, levadas a cabo no contexto da consolidacdo orcamental, terem
transferido, de uma forma genérica, a maior parte dos encargos para as familias de elevado rendimento,
as simulagdes sugerem que o grupo com o menor rendimento sofreu também perdas significativas no
rendimento disponivel em virtude das reformas (Figura 8). Consequentemente, as transferéncias sociais
poderiam ser utilizadas de forma mais eficaz com o intuito de reduzir este efeito negativo naqueles que
sdo mais vulneraveis. Em particular, os cortes nas prestacdes de rendimento minimo durante a crise
atingiram os rendimentos das familias mais pobres. Tendo em conta que estas presta¢des eram ja
relativamente baixas em rela¢gdo ao saldrio minimo, o governo devia considerar repor os cortes assim
que a situacdo orgamental o permita. A abrangéncia do subsidio de desemprego também precisa de ser
mais alargada.
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Figura 8. Alteracdao simulada no rendimento disponivel das familias em virtude da consolidagao
orgamental em decis de rendimento
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Fonte: Avram, S., F. Figari, C. Leventi, H. Levy, J. Navicke, M. Matsaganis, E. Militaru, A. Paulus, O. Rastrigina and
H. Sutherland (2012), «The distributional effects of fiscal consolidation in nine EU countries», Research
note 01/2012, Comissdo Europeia, DG do Emprego, dos Assuntos Sociais e da Incluséo, dezembro.
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2. Avaliacao do impacto das reformas estruturais

Na sequéncia da crise econdmica e da perda de acesso aos mercados financeiros, as
autoridades portuguesas iniciaram um programa de reformas ambicioso e com um ritmo
acelerado. A mudanca da orientagdo da economia para o sector transaciondvel tornou-se
uma questdo urgente. Em consondncia com o Programa de Ajustamento Econdmico, as
autoridades comegaram a resolver muitas das distor¢des e rigidezes estruturais existentes na
economia através de reformas estruturais. Embora o impacto destas reformas tenha sido
extremamente positivo, ainda existe margem para outras medidas de incentivo ao
crescimento na regulamentacdo dos mercados de produtos, nas politicas do mercado de
trabalho e na educag¢do. Em particular, uma mudanga de Portugal para as melhores praticas
entre todos os paises da OCDE, nas vdrias dreas e sectores das regulamenta¢ées dos
mercados de produtos, produziria um outro aumento do nivel de produtividade e do PIB de
5,5% até 2020.

Nos ultimos anos, Portugal tem sido um lider reformador

Antes da crise, Portugal sofria de diversas debilidades estruturais. Os mercados de trabalho
funcionavam de forma deficiente e os mercados de produtos eram caracterizados por rendas excessivas
em muitos sectores nao-transacionaveis. Desde 2011, foram realizadas reformas importantes para
reduzir os critérios restritivos em matéria de protecdo do emprego e para reduzir os obstdculos a
concorréncia dos mercados de produtos. A evolu¢cdo de Portugal no ambito das reformas estruturais
ficou bem visivel no exercicio de supervisdao da politica estrutural da OCDE, Rumo ao Crescimento. De
facto, Portugal emergiu como um dos reformadores de exceléncia durante 2012 e 2013 (Figura 9).

Figura 9. Reagdo as recomendag6es do estudo Rumo ao Crescimento
Taxa de reagdo, 2012-2013
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Nota: As taxas de reac¢do sao calculadas como a quota das areas prioritarias no estudo Rumo ao Crescimento onde
foram tomadas medidas «significativas». O acumulado da OCDE é calculado como uma média ndo ponderada.

Fonte: Cdlculos da OCDE com base no estudo Rumo ao Crescimento 2014.
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Existem ainda grandes ganhos potenciais de outras reformas dos mercados de
produtos

Outras reformas estruturais, tais como a flexibilizagcdo das regulamentag¢es nos mercados de produtos,
como sera detalhado na seccdao seguinte, podem contribuir de forma significativa para reforgar o
crescimento e melhorar os niveis de vida. As estimativas empiricas sugerem uma correlagao positiva
entre as reformas que reforcam a concorréncia e a produtividade total dos fatores.? Os exercicios de
simulagdo podem fornecer uma aproximacdo inicial das vantagens quantitativas das reformas dos
mercados de produtos, com base na regulamentacdo dos mercados de produtos medida pelos
indicadores especificos de politica sectorial. Ao centrarem-se no estabelecimento de relagdes entre os
diversos sectores de uma economia, estas estimativas conseguem capturar os efeitos, ao nivel de toda a
economia, das medidas de reforma nos sectores individuais.

No caso de Portugal, essas simulacdes sugerem que as reformas dos mercados de produtos,
implementadas desde o final de 2008, - incluindo as melhorias nos sectores da eletricidade, do gas e do
comércio a retalho - comegaram ja a elevar os niveis de produtividade e do PIB potencial e,
globalmente, espera-se que até 2020 tenham conduzido a um aumento de 3% nos seus niveis (Figura
10). Além disso, as recentes reformas do mercado de trabalho podem acrescer cerca de 0,5% ao nivel de
produtividade e ao PIB potencial até 2020 (ndo mostrado na figura).

Os beneficios que Portugal pode obter de outras reformas pré-concorréncia continuam a ser
consideraveis. Um cendrio de reforma pode apontar para outra reducdo em 20% das barreiras
regulamentares a concorréncia em cada sector, com base no indicador de RPM da OCDE. Este
corresponde aproximadamente a dimensao das alteragdes observadas em média na ultima década em
todos os paises da OCDE que implementaram reformas dos mercados de produtos. Perante este
cenario, os ganhos nos niveis de produtividade e do PIB per capita, para Portugal, seriam de 2% até
2020, o que acresceria aos beneficios provenientes das mudancas efetuadas desde o final de 2008.
Embora existam incertezas dbvias em volta dos exercicios empiricos, estes sugerem claramente que
reformas adicionais as regulamentacdes dos mercados de produtos possuem um enorme potencial de
aumentar o crescimento e os niveis de vida.

Pode também ser considerado um cendrio mais ambicioso, que demonstra todo o potencial das reformas,
nomeadamente incentivar uma mudanga por parte de Portugal para as melhores praticas dos paises da
OCDE nas varias dreas e sectores regulamentadas nos mercados de produtos. Essas reformas produziram um
aumento do nivel de produtividade e do PIB de 5,5% até 2020, e até mesmo de um valor superior a longo
prazo (Figura 7). Isto equivale a um aumento no crescimento do PIB de cerca de 0,8 pontos percentuais, em
cada ano, entre a presente data e 2020, ou um aumento anual do PIB nominal de 1,3 milhGes de euros,
avaliado pelo valor do euro de 2014. O efeito global das reformas dos mercados de produtos,
implementadas desde o final de 2008, em conjunto com as reformas adicionais necessdrias para passar
para a melhor pratica da OCDE, conduziria a um ganho total de 8,5% no nivel de produtividade e do PIB.

2 Bourles, R., G. Cette, J. Lopez, J. Mairesse, e G. Nicoletti (2013), «Do Product Market Regulations in Upstream

Sectors Curb Productivity Growth? Panel Data Evidence for OECD Countries», The Review of Economics and
Statistics, vol. 95(5), paginas 1750-1768.
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Figura 10. Ganhos esperados com as reformas dos mercados de produtos: o impacto no nivel de
produtividade e no PIB potencial até 2020
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Fonte: Estimativas da OCDE.

Prioridades da reforma estrutural

No futuro, é importante manter o impeto de reforma, criando mecanismos para a permanente
identificagdo de novas prioridades e espelhando esses mecanismos no processo normal de decisdao
politica. Em especial, poderiam ser identificadas outras prioridades de reforma através de um exercicio
de avaliacdo comparativa, com base em elementos fatuais. Assim, os decisores politicos poderiam
avaliar o impacto de reformas anteriores, bem como altera-las consoante o necessario, identificando ao
mesmo tempo quais as areas de reforma futura com o maior potencial impacto. Permitiria também
avaliar tanto a situacgdo atual (por ex., atuais niveis de RMP e de LPE) e o progresso na implementagdo
das reformas, bem como facilitaria a avaliagdo comparativa do desempenho nestas areas em relacdo
aos outros paises da OCDE.

O estudo da OCDE Rumo ao Crescimento inclui a supervisdo regular das definices de politicas
estruturais em todos os paises, fornecendo recomendag¢des sobre o modo como estas politicas podem
ser melhoradas (consultar Caixa 1 para obter mais informagdes sobre o estudo). No caso de Portugal,
foram identificadas prioridades de reformas estruturais nas areas da regulamentag¢ao dos mercados de
produtos e do trabalho, e do ensino. Estas sdo dreas em que, tradicionalmente, Portugal regista um
atraso em termos das melhores praticas da OCDE.

Na area dos mercados de trabalho, as prioridades de reforma para Portugal incluiram a redugdo da
protecdo ao emprego nos contratos do regime geral e a reforma da negociagao salarial, uma vez que a
dualidade do mercado de trabalho e as portarias de extensao prejudicam a produtividade e o emprego
para os grupos vulneraveis. O estudo Rumo ao Crescimento identifica também uma necessidade de
reforma ao nivel das presta¢des de desemprego e de reforgar as politicas ativas do mercado de
trabalho.
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Nos mercados de produtos, o estudo observou haver margem para reforgar a concorréncia nos sectores
nao transformadores. Um aumento da concorréncia nas industrias de redes e nos servicos profissionais
iria fomentar a inovac3o e baixar os pregos, elevando assim a competitividade nas industrias a jusante. E
também sugerida a redugao dos encargos administrativos a nivel local, uma vez que foi comprovado que
a existéncia de procedimentos de licenciamento lentos e dispendiosos colocam entraves ao
empreendedorismo e a produtividade.

Por fim, no que respeita a drea da educacdo, as prioridades de reforma incluem a melhoria dos
resultados e da equidade na educacgdo, incluindo através de ensino e formacdo profissionais, tendo em
conta que um bom desempenho nesta area é essencial para uma forca de trabalho produtiva e flexivel.
Na ultima década, as taxas de abandono escolar precoce diminuiram de forma significativa. Contudo,
Portugal enfrenta o desafio de baixas taxas do nivel de escolaridade entre aqueles que ja abandonaram
o sistema de ensino ha muito tempo, sublinhando a importancia de melhorar as oportunidades para a
aprendizagem ao longo da vida. A parte restante deste documento centra-se nas reformas recentes e
nas prioridades futuras de reforma nestas trés areas.

Caixa 1 Rumo ao Crescimento: O estudo de supervisao estrutural regular da OCDE

O estudo Rumo ao Crescimento da OCDE constitui uma ferramenta Unica para a supervisdo das politicas estruturais
de 39 paises. Os relatérios Rumo ao Crescimento tém sido publicados anualmente para os paises da OCDE desde
2005 e, desde 2011, passaram a incluir a Africa do Sul, o Brasil, a China, a india, a Indonésia e a Russia.

O principal objetivo do estudo é identificar cinco prioridades politicas para cada um destes paises, com o intuito de
melhorar os niveis de vida concretos a longo prazo, através de uma maior produtividade e de uma maior taxa de
emprego. Para cada uma das areas de prioridade, sdo formuladas recomendagbes politicas concretas para
responder aos desafios que foram identificados. Das cinco prioridades, no minimo trés sdo escolhidas com base no
desempenho quantitativo e nos indicadores politicos nas areas em que as debilidades de desempenho e de
politicas coincidem. As outras duas prioridades sdo identificadas utilizando um conjunto de indicadores, caso
estejam disponiveis, bem como o conhecimento especifico do pais. Deste modo, é assegurado que ndo ficam
excluidas prioridades politicas de relevo em areas ndo abrangidas pelos indicadores.

A correspondéncia entre politicas especificas e dreas de desempenho baseia-se na analise empirica que revela a
existéncia de uma relacdo significativa entre as duas varidveis, normalmente com base em regressées (painel) de
forma reduzida, onde o impacto de diversos determinantes politicos e ndo politicos, numa determinada area de
desempenho, é estimado em conjunto. As prioridades politicas que visam melhorar o desempenho da
produtividade laboral incluem, geralmente, a flexibilizacdo de restricdes de entrada nos mercados de produtos,
bem como controlos das operagdes comerciais nos mercados de bens e servigos, politicas para fomentar os
resultados educativos, para melhorar a afetacdo dos recursos em todas as economias, assim como diversas outras
medidas para aumentar a eficdcia em dreas da administracdo publica, fiscalidade e inovacao.

As prioridades politicas que visam melhorar a taxa de emprego incluem, normalmente, a reducdo dos
desincentivos ao trabalho em idade avangada, dos obstaculos a participacdo das mulheres na forca de trabalho e
da tributagdo do trabalho, bem como a melhoria da concepgao dos sistemas de subsidios de doenca e invalidez e
de outras politicas do mercado de trabalho, tais como ao nivel da protecdo ao emprego, prestagdes de
desemprego e politicas de ativagdo. Porém, o trajeto nem sempre é evidente, uma vez que existem diversas
politicas que afetam tanto a produtividade laboral como a utilizagcdo do fator trabalho, por exemplo, nas dreas da
regulamentac¢do dos mercados de produtos e da prote¢dao ao emprego.

O indicador de topo do desempenho na estrutura do Rumo ao Crescimento é o PIB per capita, que é seguidamente
decomposto em participacdo na forca de trabalho, taxa de emprego, investimento em varios tipos de capital e
produtividade. O PIB per capita é escolhido como a unidade para avaliar o avango nos niveis de vida concretos,
principalmente pela sua disponibilidade contemporanea, comparabilidade internacional e abrangéncia
relativamente ampla. Reconhecendo que o PIB per capita, por si sé, ndo é suficiente para apreender na integra
todas as dimensGes do bem-estar, a estrutura do Rumo ao Crescimento estd gradualmente a integrar outros
indicadores. A titulo de exemplo, os efeitos secundarios das prioridades de reformas estruturais na distribui¢cdo do
rendimento e no meio ambiente sdo analisados periodicamente como parte do estudo.
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3. A melhoria da regulamentacao dos mercados de produtos e
do ambiente empresarial

Tradicionalmente, os mercados de produtos portugueses tém sido caraterizados por uma
fraca concorréncia, em especial nos sectores nao-transacionaveis. Esta caraterizacdao deve-se
aos incumbentes que se escudam na excessiva regulamentag¢dao. Embora a situacdao tenha
melhorado significativamente nos ultimos anos, em particular nos sectores de redes, existe
ainda muita margem para progredir. As areas da regulamentacdo dos mercados de produtos,
em que Portugal continua mais restritivo do que a média da OCDE, incluem os servigos
profissionais e os transportes.

As reformas dos mercados de produtos que reforcam a concorréncia tém tendéncia para melhorar a
produtividade total dos fatores, a medida que a concorréncia reforga os incentivos empresariais para a
producdo e o investimento eficazes. Por sua vez, permite-se assim que empresas de outros sectores
beneficiem de melhores fatores de producdo a precos mais baixos. Entre 2008 e 2013, Portugal subiu 14
posicdes, entre os paises da OCDE, em termos de como a sua regulamentacdo dos mercados de
produtos é favoravel a concorréncia. Com base no indicador da Regulamentacdo dos Mercados de
Produtos (RMP) da OCDE, Portugal encontra-se presentemente em 102 lugar entre as 29 economias da
OCDE para as quais existem dados disponiveis (Figura 11).

Figura 11. Indicador conjunto da regulamentacao dos mercados de produtos
Escala do indice de 0 a 6, do menos restritivo ao mais restritivo
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Fonte: OCDE (2013), Base de Dados da Regulamentagdo dos Mercados de Produtos, (dados preliminares).

Tem-se verificado um progresso significativo, nomeadamente nos sectores de redes, onde Portugal se
tornou o pais da OCDE com a segunda regulamenta¢do mais favoravel a concorréncia (Figura 12). Em
simultaneo, ndo obstante o forte avanco ao nivel legislativo medido pelos indicadores, o sector da
energia continua a ser caracterizado por rendas econdmicas persistentes e insuficiente nivel da
rentabilidade do apoio publico a geracdo de eletricidade no sector elétrico, e com mercados de retalho
altamente concentrados da eletricidade e do gas.
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Figura 12. Barreiras nos sectores de redes
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OCDE (2013), Base de Dados da Regulamentac¢do dos Mercados de Produtos, (dados preliminares).

As dreas da regulamenta¢do dos mercados de produtos em que Portugal continua mais restritivo do que a
média da OCDE incluem os servigos profissionais, tais como os servicos de contabilidade, juridicos, de
arquitetura ou de engenharia (Figura 13). As disposi¢cdes regulamentares que podem limitar a concorréncia
incluem o papel importante das ordens profissionais que, por regra, favorecem aqueles que ja se encontram
integrados na ordem em detrimento dos potenciais candidatos a entrar, com direitos exclusivos que
reservam determinadas tarefas apenas a membros de uma profissdo em particular, bem como
regulamentacGes de precos e honorarios ou ao tipo de organizacdo empresarial. Esta € uma area onde existe
uma margem em particular para um maior reforgo da concorréncia através da reforma regulamentar. Foram
dados alguns passos importantes nesta direcdo com a nova lei-quadro, aprovada em 2013, que procedeu a
reforma das regulamentacdes de 18 servigos profissionais (tais como a médicos, advogados e engenheiros).

Figura 13. Regulamentacao dos servigos profissionais
Escala do indice de 0 a 6, do menos restritivo ao mais restritivo
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Fonte: OCDE (2013), Base de Dados da Regulamentagdo dos Mercados de Produtos, (dados preliminares).
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No sector dos transportes, Portugal tem ainda mais restrigdes do que outras economias da OCDE (Figura
14). As barreiras a concorréncia que permanecem incluem a ainda pendente privatizagdo da companhia
aérea nacional (TAP), a separac¢do total do operador da infraestrutura ferrovidria dos operadores
ferroviarios, bem como uma flexibilizagao das regulamentac¢des de entrada no sector rodovidrio. Parece
gue avangos adicionais em algumas destas dreas estdo ja em curso. No sector rodovidrio, foi criado um
grupo de trabalho para a analisar a regulamentagao existente, ao mesmo tempo que, no que respeita
aos caminhos-de-ferro, o governo apresentou recentemente propostas para uma desintegragao vertical
total. Os operadores continuarem a ser propriedade do estado continua a ser comum, mas o governo
anunciou planos de atribuir concessGes a alguns operadores privados. A elevada quantidade de divida
histdrica nestes operadores constitui um obstaculo a uma transferéncia mais rapida para entidades privadas.

Figura 14. Regulamentagao dos sectores dos transportes
Escala do indice de 0 a 6, do menos restritivo ao mais restritivo
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Fonte: OCDE (2013), Base de Dados da Regulamentag¢do dos Mercados de Produtos, (dados preliminares).

Para além dos sectores especificos, as autoridades registaram também alguns progressos no que
respeita aos encargos administrativos no inicio de atividade, inclusive através de um programa de
«Licenciamento Zero» que elimina o licenciamento para alguns servigcos e praticamente para todos os
projetos industriais. Esta abordagem deve ser alargada a outras areas, com o intuito de reduzir ainda
mais os encargos administrativos. Um outro desenvolvimento relevante é o estabelecimento da regra
«one in, one out» semelhante a implementada no Reino Unido, com o objetivo de controlar o fluxo de
novas regulamentagdes. Com esta nova regra, um departamento, que proponha uma nova
regulamentacdo geradora de custos para as atividades econdmicas, fica obrigado a eliminar uma ou
mais regulamentacgdes existentes de custo equivalente.

Reforc¢o da estrutura da politica de concorréncia

Nos ultimos anos, a lei da concorréncia em Portugal tem sido modernizada e ajustada as diretrizes
europeias. No entanto, tal como é mostrado no indicador da Regulamentacdo dos Mercados de
Produtos, existem ainda algumas areas nas quais Portugal revela um atraso em relagdo a outros paises
da OCDE. Incluem-se aqui barreiras juridicas a entrada (222 entre 29 paises da OCDE avaliados) e a
regulamentac¢do de comando e controlo (242 entre 29 paises da OCDE avaliados).
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A OCDE desenvolveu um conjunto de ferramentas para a avaliagdo da concorréncia que ajudam a
identificar as regulamentag¢des novas e existentes que colocam barreiras desnecessarias a concorréncia
e que ajudam a suprimir as barreiras identificadas. Este conjunto de ferramentas pode ser utilizado de
forma independente pelos governos e ministérios, mas revela-se mais eficaz quando usado numa
anadlise conjunta com peritos independentes, como foi o caso da recente analise da concorréncia na
Grécia.

A inclusdo de uma avaliagdo em matéria de concorréncia, como parte integrante da avaliacdo do
impacto regulamentar, é um procedimento normalizado na Australia, na Coreia, no México (desde 2013)
e no Reino Unido. Gragas a estas avaliagGes, a Australia introduziu, durante a ultima década,
importantes reformas prd-concorréncia. Nos anos 90 do século passado, foi implementada uma andlise
generalizada da regulamentacdo existente, na sequéncia de um acordo bipartidario para criar uma
Politica Nacional de Concorréncia. Durante um periodo de cinco anos, decorreram reformas
regulamentares em toda a economia. A Comissdo para a Produtividade concluiu que, em média, o PIB
tinha ficado, no minimo, 2,5% acima do nivel previsto sem a reforma regulamentar.

Uma aplicacdo eficaz da politica de concorréncia é também fundamental para promover um ambiente
pré-concorréncia. As revisdes recentemente aprovadas aos estatutos da Autoridade da Concorréncia de
Portugal aumentaram a sua autonomia, concedendo-lhe recursos adicionais, mas que podem ainda ser
insuficientes para que esta consiga atuar de forma eficaz contra os interesses empresariais. Em
particular, a unidade da Autoridade que é responsavel pela avaliacdo em matéria de concorréncia tem
de ser mais apoiada, de modo a desempenhar um papel central nas analises sectoriais da
regulamentacdo existente, nomeadamente a que esta relacionada com as barreiras a entrada e a
regulamentacdo de comando e controlo.

Principais recomendagoes

e Trabalhar no sentido de uma concorréncia mais forte e rendas mais baixas no sector da energia
e dos transportes. Analisar as regulamentagdes existentes que contém potenciais restricoes em
matéria de concorréncia nestes e noutros sectores economicamente relevantes.

e Reduzir as restricoes em matéria de entrada e conduta de servigos profissionais, e reduzir o
papel das ordens profissionais na regulamentacao, inclusive assegurando a implementagao
eficaz da nova lei-quadro.

e Reduzir ainda mais os encargos administrativos. Considerar o alargamento do programa
«Licenciamento Zero» a outras areas.

e Reforgar os recursos e a capacidade da Autoridade da Concorréncia de Portugal para analisar
as regulamentacdes no que diz respeito aos seus efeitos em matéria de concorréncia e na
elaboracao de recomendacgdes de reforma.
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4. Melhorar o desempenho do mercado de trabalho

A elevada taxa de desemprego de Portugal reflete uma conjugacao da fraca procura agregada
agravada por entraves estruturais a uma mais rapida criacio de emprego, apesar das
melhorias significativas resultantes das recentes reformas na legislagdo laboral. Em
particular, a segmentacdao do mercado de trabalho desacelerou o aumento da produtividade
e contribuiu para agravar as desigualdades. Consequentemente, uma prioridade fundamental
para complementar as reformas efetuadas é a remog¢do de obstaculos a criacdo de emprego,
avan¢ando com medidas para reduzir a segmentacao do mercado de trabalho e promover
uma continua¢do do aumento dos salarios em linha com o crescimento da produtividade, a
medida que a economia recupera. A reducao da segmentac¢do, aliada a prestagoes de
desemprego mais equitativas e um melhor apoio a quem procura emprego, é também
essencial para manter a coesdao social.

0 legado de uma elevada taxa de desemprego e de uma segmentacao do
mercado de trabalho

Em margo de 2014, a taxa de desemprego de Portugal, situada nos 15,2%, ficava bem acima da média
da OCDE de 7,6%; ascendendo a 57,9% (42 trimestre de 2013), a taxa de desemprego de longa duragdo é
uma das mais elevadas dos paises da OCDE. Além disso, a taxa de desemprego jovem tem vindo a
aumentar de forma acentuada desde o inicio da crise econémica mundial, atingindo um maximo
histérico, em fevereiro de 2013, de 40,6% (o dobro do nivel registado em dezembro de 2007). Em margo
de 2014, a taxa de desemprego jovem baixou para 35,6%, mas continua a ser superior ao dobro da taxa
média na area da OCDE (15,5%) e a quarta mais elevada na OCDE, depois da Grécia, da Espanha e da
Itdlia (Figura 15). Embora estes resultados estejam associados a crise, refletem também as
inflexibilidades estruturais resultantes dos rigores da prote¢ao ao emprego, da negociacao salarial, das
fracas politicas ativas do mercado de trabalho e das prestacGes de desemprego indevidamente
distribuidas.

O mercado de trabalho portugués é caracterizado por um elevado grau de segmentagdo, o que limita a
mobilidade dos trabalhadores permanentes e, consequentemente, a capacidade do mercado para fazer
uma correspondéncia entre os empregos e os trabalhadores, desincentivando também a retengdo de
capital humano, por oposi¢do aos trabalhadores temporarios. Além disso, a maior parte dos encargos
com o ajustamento é suportada por trabalhadores temporarios, o que contribui para um alargamento
da desigualdade em matéria de rendimentos. Corrigir a segmentacdo é essencial para repor o
dinamismo no mercado de trabalho e tem sido, de forma correta, o foco dos recentes esforcos de
reforma. A promocdo da mobilidade laboral e de novas formacdes é também necessaria para adaptar a
mudanca estrutural a um sector transaciondvel mais dinamico.
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Figura 15. Taxas de desemprego jovem, dezembro de 2007 a marco de 2014°
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Nota: Paises mostrados por ordem crescente das taxas de desemprego jovem no 42 trimestre de 2013.

a) Janeiro de 2014 para o Chile, a Grécia, a Turquia e o Reino Unido; fevereiro de 2014 para a Estdnia, o G7 e as
médias da OCDE, Coreia, Hungria, Japdo e Noruega; abril de 2014 para os Estados Unidos; e 42 trimestre de 2013
para a Nova Zelandia e para a Suica.

Fonte: Cdlculos da OCDE com base na Base de Dados dos Indicadores a Curto Prazo da OCDE (data limite: 13 de
maio de 2014).

Reformar a protecdao ao emprego

As reformas recentes colocaram o nivel de prote¢do ao emprego dos contratos de trabalho permanente
e temporario em Portugal mais proximo da média da OCDE (Figuras 16 e 17) e deverdo ajudar a reduzir
a segmentacdo do mercado de trabalho e a promover o crescimento da produtividade. Apesar de a
reforma ao Cédigo do Trabalho de 2009 ter deixado Portugal, no ambito da OCDE, no nivel mais elevado
de protec¢do dos trabalhadores permanentes, as reformas introduzidas em 2011, 2012 e 2013 reduziram
significativamente esse nivel de protecdo.’ Os despedimentos individuais por motivos econémicos
deixaram de obedecer a uma ordem de antiguidade predefinida, ao mesmo tempo que os
despedimentos com base na capacidade do trabalhador passaram a ser possiveis num ndmero de

As principais altera¢des incluem o incentivo a utilizacdo de acordos de hordrios de trabalho flexiveis, uma
reducdo nos montantes devidos por trabalho extraordindrio e a eliminagao de quatro feriados e do direito do
trabalhador a trés dias adicionais de férias por ano com base na antiguidade. A reforma incluiu ainda uma
revisdo do quadro legal relativo a redugdo/suspensdo do contrato de trabalho por motivos econémicos.
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situagbes mais amplo. Em ambos os casos, a obrigacdo de transferir o trabalhador para uma outra
funcdo adequada foi substituida pela necessidade de o empregador avaliar, no caso de extingdo do
posto de trabalho, se o trabalhador poderia ser transferido para um cargo compativel com as suas
qualificagOes profissionais.

Em 2011, o valor da indemnizagdo a pagar foi reduzido de 30 para 20 dias por cada ano de trabalho
(com um limite maximo de 12 meses em vez do minimo de 3 meses), tendo sido objeto de uma outra
reducdo para 18 dias por cada ano de trabalho para os primeiros trés anos e para 12 dias por cada ano
adicional. Os contratos existentes preservam os direitos adquiridos ao abrigo das normas antigas,
evitando assim o risco de efeitos adversos no emprego, a curto prazo, na atual conjuntura econémica
dificil.

Todas estas mudangas na legislacdo em matéria de protecdo ao emprego devem contribuir para maiores
niveis de produtividade e do PIB potencial (ver Capitulo 2). Ao reduzir a segmentacdo de um mercado de
trabalho que condena muitos trabalhadores, em especial os mais jovens e os menos qualificados, a falta
de seguranca no emprego, a reforma podera também fomentar uma maior equidade e coesdo social.

Figura 16. Prote¢do dos trabalhadores permanentes em compara¢dao com
o despedimento colectivo e individual, 2008 a 2013
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Fonte: Base de Dados da ProtecGo ao Emprego da OCDE, atualizagdo de 2013, http://dx.doi.org/10.1787/Ifs-epl-
data-en.
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Figura 17. Regulamentag¢ao dos contratos temporarios, 2008 a 2013
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Nota: Os contratos temporarios incluem: 1. contrato de trabalho a termo resolutivo, definido como um contrato
de trabalho genérico, com uma data de cessagdo determinada em termos precisos (na forma de dia, més e ano em
que fica definida a cessagdo do contrato de trabalho, caso o contrato ndo seja renovado); 2. e o contrato de
trabalho no ambito de uma empresa de trabalho temporario, definido como a contratualizagdo de trabalhadores
através de um contrato nos termos do qual o empregador (ou seja, a empresa), no ambito da estrutura da sua
atividade ou pratica profissional, coloca o trabalhador a disposicdo de um terceiro (ou seja, a empresa utilizadora)
para executar um trabalho (ou seja, a afetagdo) sob a supervisdo e diregdo dessa empresa utilizadora, em virtude
de um contrato de prestagdo de servigos entre a empresa utilizadora e a empresa de trabalho temporario.

Fonte: Base de Dados da Proteco ao Emprego da OCDE, atualizagdo de 2013, http://dx.doi.org/10.1787/Ifs-epl-
data-en.

Todavia, a protecao ao emprego dos trabalhadores permanentes continua a ser mais elevada do que a
média da OCDE e podera ser reduzida ainda mais. Apesar de as autoridades terem reduzido, no passado
més de outubro de 2013, os montantes de indemniza¢do a pagar em muitos casos, estas redugdes
afetam apenas os novos contratos assinados apds 2011, salvaguardando todas as relagdes laborais
existentes. O periodo experimental para contratos de trabalho por tempo indeterminado continua
curto, sendo de 90 dias para a maioria dos trabalhadores. A introdugdo de arbitragem vinculativa como
alternativa aos tribunais (ja em vigor, mas apenas voluntariamente) poderia também ajudar a reduzir os
elevados custos e a incerteza resultante da morosidade dos litigios relacionados com despedimentos,
devendo ser mais fomentada. Recentemente, as autoridades tém trabalhado para a redu¢ao do ambito
de processos judiciais morosos na sequéncia de despedimentos, definindo para tal uma lista hierarquica
de critérios para as sociedades decidirem quem despedir no caso de reducgdo de pessoal.
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Reformar os mecanismos de defini¢cdo salarial

Os mecanismos de definicdo salarial, incluindo para o saldrio minimo, colocaram, até ha pouco
tempo, desafios quer ao nivel da recuperacdo da competitividade quer ao nivel da criacdo de
emprego para os menos qualificados. A negociacdo salarial processa-se maioritariamente ao nivel
sectorial entre as associa¢Ges sindicais (que detém o direito exclusivo de negociar em nome dos
trabalhadores?) e as associa¢des de empregadores (geralmente dominadas pelas grandes empresas,
ndo representando, necessariamente, a maior parte do emprego sectorial total). A aplicacdo das
convencgdes coletivas de trabalho é alargada administrativamente a sectores inteiros (através das
portarias de extensdo), restringindo ainda mais o ja forte dominio das associa¢des sindicais nas
negocia¢les coletivas ao nivel da empresa. Estas limitagcdes na negocia¢do ao nivel da empresa tém
desencorajado a entrada de novas empresas e baixado o nivel de concorréncia nos mercados de
produtos. Embora o valor hordrio dos saldrios no sector transformador tenha abrandado em
resposta a crise, tendo vindo a decrescer nos ultimos dois anos, os acordos de negociagdo tém
limitado esse ajustamento.

Em maio de 2011, o governo congelou o valor do saldrio minimo, bem como as extensdes
administrativas das conveng¢des coletivas de nivel sectorial. As autoridades baixaram também o
limite acima do qual é possivel a negociagdo salarial ao nivel da empresa de 500 para 150
trabalhadores, apesar de ser ainda necessdria a aprovacdo das associacoes sindicais acima deste
novo limite. As autoridades reduziram também o &ambito de aplicacdo das extensdes
administrativas das convencbes coletivas desde maio de 2011. Porém, ndo existem certezas
guanto a eficacia destas novas regras na limitacdo das extensGes no momento em que o atual
sentimento de necessidade de moderacdo dos salarios se comecar a desvanecer. A extensdo
automatica é ainda possivel desde que seja alcancado um nivel de representacdo significativo na
indlUstria em questdo. Recentemente, as associacbes de empregadores também procuraram
alargar as normas de extensdo automatica, sugerindo que o facto de conseguir o apoio de
algumas pequenas e médias empresas deveria ser aceite como condicdo suficiente para a
extensdo. Em suma, a flexibilidade salarial parece estar ainda consideravelmente dificultada, pelo
menos em principio, pelas normas reguladoras das extensdes automaticas das convencgdes
coletivas de trabalho.

Serdo necessdrias mais medidas para promover a negociacdo coletiva ao nivel das empresas,
incluindo a eliminacdo da necessidade de intervencdao das associacdes sindicais para aprovar
gualquer resultado de negocia¢des ao nivel da empresa, bem como para eliminar completamente
a extensdao administrativa. Estas reformas ajudariam a promover mercados de produtos e de
trabalho mais dindmicos. De igual forma, recomenda-se que as autoridades mantenham o valor
do saldrio minimo inalterado até que existam sinais claros de recuperacdao do mercado de
trabalho.

0O novo cédigo do trabalho permite que este poder seja delegado a comissGes de trabalhadores no caso de
sociedades com mais de 150 trabalhadores.
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Reducdo dos custos nao salariais do trabalho

As autoridades aumentaram o horario de trabalho até sete dias por ano e introduziram modalidades de
hordrios de trabalho mais flexiveis. Estas reformas devem reduzir os custos unitarios do trabalho a
médio e a longo prazo, melhorar a competitividade e facilitar o ajustamento futuro através do nimero
de horas trabalhadas em detrimento do nimero de postos de trabalho. Entre possiveis opg¢des para
melhorar os incentivos ao trabalho inclui-se a reducdo do imposto sobre o rendimento das pessoas
singulares e dos encargos com as contribuicGes para a seguranca social nos trabalhadores com salarios
mais baixos (por exemplo, aumentando as dedugdes fiscais) e a introdugdo de créditos de imposto para
trabalhadores (ou regimes de beneficios equivalentes). Estes ultimos podem ajudar a aumentar os
incentivos ao trabalho enquanto mitigam, ao mesmo tempo, a pobreza no trabalho. No entanto, a
sustentabilidade financeira destas opgBes tem de ser considerada. Espera-se que, em setembro de
2014, uma comissao de especialistas faga recomendagdes sobre estas questoes.

Revisao do sistema das prestacdoes de desemprego e reforgo de politicas ativas
do mercado de trabalho

Em 2010, e em relacdo as pessoas abrangidas pelo sistema, as prestacdes de desemprego estavam entre
as mais generosas na Europa no que respeita ao nivel de beneficio e a sua duracdo. A duracdo das
prestagGes aumentava também com a idade, ao mesmo tempo que critérios de elegibilidade restritos
limitavam a cobertura de trabalhadores jovens e excluiam os trabalhadores independentes. A reforma de
2012 operada no ambito das prestagdes de desemprego resolveu algumas questdes de equidade ao baixar
o periodo minimo de contribuicdes exigido para o subsidio de desemprego de 15 para 12 meses e ao
alargar o direito as prestagOes aos trabalhadores independentes que cumpram determinados requisitos.

A reforma resolveu também a questdo de alguns desincentivos ao trabalho ao baixar o limite das
prestacdoes de desemprego mensais para 1.048,00 EUR, introduzindo uma reduc¢ao das prestacdes de
10% apods seis meses e reduzindo a sua duragdo maxima. Em determinadas condigGes, as pessoas a
procura de trabalho que aceitem um emprego a tempo inteiro com um saldrio inferior ao valor das
prestacdes de desemprego anteriores podem, temporariamente, reter parte destas. No entanto, a
duracdo continua a estar extremamente dependente da idade, na medida em que cortes maiores na
duracdo subsidio de desemprego aos trabalhadores com mais idade sdo compensados parcialmente
com a prestacdo do subsidio social de desemprego.’ A eficacia da reforma é também prejudicada por
um periodo de transicdo prolongado. O Governo encontra-se presentemente a avaliar maneiras de
reduzir ainda mais a dependéncia das prestacOes sociais, bem como os efeitos adversos na taxa de
desemprego de longa duragao resultantes da estrutura do sistema de prestacées de desemprego. Para
tal, recomenda-se que as autoridades tornem a durac¢do das prestacdes menos dependentes da idade e
que reduzam a duragao para os trabalhadores mais velhos. As autoridades devem também avaliar se as
mudancas no ambito da elegibilidade se revelaram eficazes na melhoria da cobertura das prestacoes,
especialmente em relagdo aos trabalhadores jovens, e tomar medidas adicionais com esse propésito,
€aso seja necessario.

> Ver OECD Economic Survey of Portugal 2012, para obter mais informagdes.
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As reformas para tornar o sistema de prestacGes de desemprego mais equitativo e para fomentar os
incentivos de regresso ao emprego devem ser acompanhadas de politicas ativas do mercado de
trabalho, que sdo essenciais para manter aqueles que procuram emprego perto do mercado de trabalho
e para melhorar as suas competéncias. De modo a impedir que o aumento ciclico da taxa de
desemprego em Portugal se torne permanente, e para prevenir as cicatrizes sociais associadas a longo
prazo, é essencial fortalecer a eficacia dos programas ativos do mercado de trabalho, especialmente em
termos de aconselhamento, colocacdo e apoio na procura de emprego.

O Governo adotou medidas que ajudam os desempregados a regressar ao trabalho. Foi lancado um novo
conjunto de politicas ativas do mercado de trabalho para combater a taxa de desemprego jovem e aumentar
a formacdo no local de trabalho, como as medidas Estimulo 2012 (um subsidio de contratacdo até 420,00
EUR mediante a obrigacdo das empresas fornecerem formacao) e Impulso Jovem (que compreende diversos
componentes, incluindo o reembolso das contribuicGes para a seguranca social). Globalmente, em 2012,
mais de meio milhdo de pessoas beneficiaram das politicas ativas do mercado de trabalho e os resultados
destas medidas estdo a ser avaliados para ajustar os programas conforme seja necessario.

Devem ser consideradas medidas adicionais. Existe uma margem significativa na melhoria do apoio a procura
de emprego, através de uma melhor orientacdo dos recursos, mais atividades de contacto com os
empregadores e uma melhor utilizagdo das informagdes disponiveis sobre pessoas a procura de emprego e
anuncios de empregos. Em especial, os centros de emprego devem gerir de forma mais ativa as
recomendagbes de programas, de modo a que estes possam direcionar-se a pessoas desempregadas que
mais beneficiariam com os mesmos, e prevenindo assim estrangulamentos decorrentes de uma elevada
procura. Foram ja iniciados esforcos neste sentido. Sistemas de controlo e de aplicacdo de san¢des, embora
sejam muito rigidos por principio, sdo na pratica muito menos rigorosos, uma vez que a comprovacao da
procura de emprego é muitas vezes superficial e o cancelamento das prestacées raramente aplicado. Houve
um progresso positivo na avaliacdo dos programas de apoio aos desempregados e estes esforcos devem ser
reforcados e utilizados para canalizar os recursos escassos para os programas mais eficazes.

Resolver o problema da taxa de desemprego jovem

Resolver o problema da taxa de desemprego jovem no contexto atual de consolidacdo orcamental,
especialmente na area da educagdo, requer um investimento em medidas economicamente rentaveis
do mercado de trabalho. Para os jovens desempregados, em particular aqueles sem experiéncia de
trabalho, o apoio a procura de emprego, quando se registam no servigo publico de emprego, tem-se
revelado muito eficaz e relativamente pouco dispendioso. Por outro lado, os desempregados de longa
duracdo e os que possuem poucas qualificagdes, que correm um maior risco de cair na armadilha de nao
estarem integrados nem no sistema de ensino nem no sistema de ensino ou formagdo profissional,
carecem de uma assisténcia mais especifica, incluindo oportunidades de formagao, experiéncias de
trabalho subsidiadas e outras politicas ativas do mercado de trabalho.

Portugal foi um dos primeiros paises a implementar a «Garantia Jovem», que abrange ja 76.000 jovens.
Embora este programa ja esteja a apresentar resultados positivos, para reduzir a taxa das pessoas que
se encontram fora do ensino, emprego e formacao profissional Portugal teria necessidade de combater
o grupo de jovens carenciados que sdo totalmente inativos. Para este grupo, programas abrangentes,
possivelmente a nivel residencial, orientados para uma aprendizagem baseada na experiéncia de
trabalho e com uma forte componente de acompanhamento por adultos sdo as Unicas iniciativas que,
embora dispendiosas, apresentam comprovado éxito a nivel internacional. O programa Job Corps dos
Estados Unidos é um exemplo de uma boa pratica nesta area. A maioria, mas ndo a totalidade, das
avaliagbes rigorosas conduzidas mostraram que este programa, embora dispendioso, é
economicamente rentdvel.
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Principais recomendagoes
Continuar a combater a rigidez e a segmenta¢ao do mercado laboral.

Promover ainda mais a negociagao ao nivel da empresa abolindo a extensdo administrativa das
convengdes coletivas de trabalho.

Tornar as prestacoes de desemprego menos dependentes da idade e garantir que as mudancas
em termos de elegibilidade comprovam a sua eficacia na melhoria da cobertura das prestagoes,
especialmente em relagdo aos trabalhadores jovens.

Reforcar o impacto das medidas destinadas a ajudar a pessoa desempregada a encontrar
emprego através de: i) uma gestdo mais ativa do apoio a procura de emprego e das
recomendacdes de programas do mercado de trabalho; ii) uma centralizagdo em programas que
melhoram a empregabilidade dos participantes, incluindo trabalhadores jovens e pouco
qualificados; e iii) a manuten¢do e melhoria do sistema para o controlo da integracdao dos
participantes no mercado de trabalho.
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5. Promoc¢ao do desenvolvimento de competéncias

Uma caréncia de trabalhadores adequadamente qualificados constitui um obstaculo a uma
maior produtividade e crescimento em Portugal. Embora o sistema de ensino tenha efetuado
importantes avancgos, tanto ao nivel do acesso como dos resultados, nem sempre revela um
bom desempenho na atribuicdo de competéncias necessarias para o mercado de trabalho.
Além disso, existe um legado de baixos niveis de ensino e de competéncias na populagao
ativa. Esta situacgdo limita a capacidade das empresas de se afastarem das atividades de baixa
produtividade e de se adaptarem a mudanga tecnoldgica. A promog¢do do desenvolvimento
das competéncias requer mais melhorias, quer ao nivel do ensino inicial, quer ao nivel da
formacao profissional em adulto. Estas melhorias podem ser conseguidas, em certa medida,
com uma melhoria da eficiéncia das atuais despesas.

Competéncias na escola e no trabalho

Nos dias de hoje, os jovens portugueses entram no mercado de trabalho com um maior nivel de
escolaridade e com melhores competéncias do que as geragdes anteriores. No entanto, existe ainda um
longo caminho a percorrer, sendo que, em 2011, apenas 56% da populagdo ativa completou o ensino
secundario, em comparacdo com a média da OCDE de 82% (Figura 18). As taxas do nivel de ensino
superior ficam também um terc¢o abaixo da média da OCDE.

Figura 18. Nivel de ensino secundario e superior para pessoas com idade entre os 25 e os 34 anos, 2011.
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Fonte: OCDE (2013), Education at a Glance 2013: Indicadores da OCDE, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/eag-2013-en.

O desempenho escolar também melhorou, com os alunos portugueses a obterem agora resultados ao
nivel da média da OCDE em matematica e abaixo da média da OCDE nas areas de leitura e ciéncias,
entre os 65 paises e economias que participaram na avaliagdo aos jovens de 15 anos do relatério PISA
2012. Portugal aumentou a quota de desempenhos de topo em matematica e ao mesmo tempo reduziu
a quota dos piores desempenhos entre 2003 e 2012.

Desde 2012, o ensino obrigatdrio estende-se até ao 122 ano (18 anos de idade), em vez do 92 ano, e o governo
implementou diversas medidas para resolver os desafios relacionados com o ensino. No entanto, muitas
criangas continuam a ndo apresentar um progresso satisfatério na escola. Este ponto reflete-se nas elevadas
taxas de reprovacdo escolar, que constituem um modo ineficaz e dispendioso de apoiar alunos com um fraco
desempenho. Em 2012, cerca de um ter¢o dos alunos tinha reprovado pelo menos uma vez até aos 15 anos.
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Atribuir horas extraordindrias de ensino aos alunos que ficam para tras e ter em conta as necessidades préprias
dos mesmos para que possam alcangar os colegas constitui um método muito melhor de apoio aos que tém
dificuldades de aprendizagem do que a repeti¢do do ano escolar, e ndo é necessariamente mais dispendioso.

Em Portugal, a associagdo entre as origens socioecondmicas dos alunos e o seu desempenho escolar é
mais acentuada do que a média (Figura 19) e muita desta relacdo reside ao nivel das escolas.
Consequentemente, as diferengas socioecondmicas entre as escolas sdo, em larga medida, indiciadoras
do desempenho de uma dada escola. As politicas direcionadas as escolas desfavorecidas podem, assim,
ser particularmente eficazes na subida dos niveis de desempenho e de equidade.

Figura 19. Desempenho e Equidade dos Alunos

Fonte: OCDE, Base de Dados do PISA 2012, Quadro 11.2.1.
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Existe margem para melhorar a estrutura de despesas do Estado com educag¢do. Embora a reduzida
dimensdo das turmas explique, em grande parte, as diferengas nos custos salariais, quando comparados
com a média da OCDE, a andlise sugere que melhores professores tém um maior impacto nos resultados
dos alunos do que as turmas pequenas. As melhorias podem também ser conseguidas através de uma
maior utilizacdo de ferramentas de avaliacdo da escola, dos professores e dos alunos, para fornecer um
apoio oportuno e direcionado para onde é mais preciso. Tal obrigaria a uma maior centralizagdo da
atencdo no progresso dos alunos no sistema de avaliacdo, tal como foi iniciado no ano letivo de 2012-
2013. Obrigaria ainda a recolha de informacgdes ao longo do tempo sobre os individuos e os grupos, a
instituicdo da avaliacdo do desenvolvimento para complementar a atual avaliagdo focada na
responsabilidade dos professores, e ao direcionamento dos recursos para uma analise dos resultados ao
nivel de todo o sistema.

Garantir uma melhor correspondéncia entre o ensino e as necessidades da
economia

Um maior envolvimento do empregador na definicdo dos programas escolares/universitarios e a
atribuicdo de mais oportunidades de experiéncia profissional aos alunos irda melhorar a correspondéncia
entre as competéncias adquiridas no ensino e as necessidades do mercado de trabalho. Merece aqui
destaque a rede de Centros de QualificacGes e Formacdo Profissional, onde se pretende ajudar os jovens
alunos nas suas escolhas pessoais relativamente a educacgao.

Portugal pode também utilizar melhor o seu sistema de ensino e formagdo profissionais (EFP). O
Governo deve assegurar que os programas de EFP fornecem as competéncias empresariais basicas e a
preparacao para o trabalho por conta prdpria, e que ajudam a lidar com as exigéncias das novas
industrias e tecnologias. Engloba-se aqui a prestacdo de uma orienta¢do profissional adequada para
auxiliar os alunos na escolha do curso, bem como a promogdao de uma colaboragdo estreita com as
empresas de modo a assegurar que a formacgao é relevante para o mercado de trabalho e que os alunos
podem usufruir de uma experiéncia relevante de aprendizagem no local de trabalho. As recentes
iniciativas de politicas sdo prometedoras, tais como o Plano Nacional do Programa Garantia Jovem
(2013) que pretende ajudar qualquer pessoa com idade inferior a 25 anos de idade a encontrar
emprego, formacdo continua ou um estagio, no prazo de quatro meses apds ter ficado desempregado
ou ter concluido o sistema de ensino formal. No entanto, serd importante continuar a acompanhar os
resultados no mercado de trabalho dos participantes na formacao profissional e ajustar os programas
em conformidade.

A experiéncia de outros paises da OCDE pode ajudar Portugal a ultrapassar alguns dos principais
desafios na construcdo de um sistema de EFP mais eficaz. A Dinamarca e a Suica ilustram a relevancia de
um envolvimento efetivo dos empregadores: nestes paises, pelo menos 75% dos alunos que se
inscreveram em programas de EFP passaram, no minimo, metade do programa num local de trabalho.
Na sequéncia deste envolvimento dos empregadores, os alunos e as suas familias percepcionam o valor
do programa no mercado de trabalho, ao mesmo tempo que os empregadores beneficiam da
contratacdo a menores custos e de ganhos de produtividade a longo prazo.

Apoio a formacao de adultos

As reformas educativas demoram algum tempo a ter impacto e um pais pode também desenvolver as
competéncias de que precisa incentivando a aprendizagem das pessoas ao longo das suas vidas. A
formacdo de adultos é particularmente valiosa em Portugal, dada a elevada quota da populacdo com
baixas habilitagcdes. A populacdo portuguesa possui baixos niveis de competéncia no processamento de
informacdes essenciais, a0 mesmo tempo que as taxas de participacdo em formacao profissional entre a
populagdo adulta ficam abaixo da média da OCDE, especialmente nos grupos etdrios mais jovens.
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Melhores niveis de competéncias no processamento de informagdes essenciais, tais como literacia e
numeracia, devem produzir beneficios econédmicos e sociais significativos. Os ganhos podem ser
ampliados através da implementagdo bem-sucedida de medidas pré-ativas para fomentar a procura
dessas competéncias na economia e na sociedade. De um modo geral, a aprendizagem dos adultos é
uma area que requer uma atencgao politica significativa em Portugal.

Principais recomendagoes

Utilizar os sistemas de avaliagdo para aumentar o nivel de escolaridade: acompanhar os
individuos e os grupos ao longo do tempo para os informar relativamente a mudancgas de
politica e, em JdUltima andlise, melhorar os resultados da aprendizagem de criangas
desfavorecidas.

Reduzir a taxa de reprovagao escolar, investindo em modos alternativos de apoiar aqueles que
tém dificuldades de aprendizagem.

Envolver os empregadores na atualizagao da elabora¢ao dos programas de ensino e formagao
profissionais, controlar os resultados dos participantes no mercado de trabalho e ajustar os
programas nessa conformidade.

Construir um sistema eficaz de ensino e formagao profissionais de adultos para ajudar a
desenvolver as competéncias de processamento de informagbes essenciais, que se revelam
atualmente deficitarias.

32
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6. Fomentar a inovac¢ao

A inovacdo desempenha um papel importante no incentivo a produtividade e na
competitividade baseada em factores que nao os custos. O desempenho de Portugal no
dominio da investigacao tem melhorado de forma significativa nos ultimos anos, e Portugal
tem investido fortemente no capital humano cientifico. Porém, os investimentos publicos e
das empresas em I&D e inovag¢do tém sido afectados desde 2009. Para melhorar ainda mais o
seu desempenho em matéria de inovacdo, Portugal poderia aumentar o impacto da
investigacdo publica existente, por exemplo, através de relacoes reforgcadas entre a ciéncia e
a industria (através de financiamento da investigacdo publica pelas empresas, de empresas
criadas em ambiente universitdrio, as denominadas start-ups, e uma mobilidade melhorada
ao nivel dos recursos humanos), ao mesmo tempo que fortalece a capacidade de inovagdo do
seu sector industrial. Fomentar a capacidade de inova¢do de Portugal requer também uma
melhoria ao nivel do ambiente empresarial na sua globalidade, bem como das competéncias
da populagao ativa, inclusive através de um aumento do nimero de doutorados nas areas da
ciéncia e engenharia.

Fortalecer o impacto da investigacao publica

A despesa bruta em I&D de Portugal aumentou significativamente entre 2005 e 2009, mas tem
diminuido desde 2009, principalmente no sector privado, o que coloca desafios ao recente
progresso de Portugal ao nivel da capacidade de inova¢do. Portugal possui um sector de
investigacdo publica relativamente forte e apresenta bons desempenhos ao nivel de publica¢des de
ciéncia e tecnologia (C&T) em revistas internacionais de referéncia (Figura 16). Contudo, a liga¢do a
industria continua a ser fraca, como indica a reduzida fatia de despesa publica em I&D em
percentagem do PIB financiada pela industria. A criagdo de empresas de alta tecnologia a partir das
universidades tem sido também fraca. Reformas recentes, como a revisdo dos estatutos das
universidades, pretendem facilitar a mobilidade intersectorial ao permitir que os professores
universitarios possam desenvolver projetos em empresas. Além disso, o Programa Estratégico para
o Empreendedorismo e Inovagdo (+E+l), lancado em 2011, inclui um conjunto de medidas que visam
promover as transferéncias de conhecimentos das universidades para a industria. Verificaram-se
desenvolvimentos positivos; porém, o desempenho relativamente fraco das empresas portuguesas
em matéria de I&D, que se traduz na fraca procura e interesse da industria na investigacdo
académica, continua a ser um importante obstaculo as ligacGes reforcadas entre as universidades e
a industria.

Tal como acontece noutros paises, para além de medidas de apoio ao empreendedorismo, as
principais dreas para a intervencdo de politicas incluem medidas para melhorar a capacidade de
associacdo dos gabinetes de transferéncia de tecnologia das universidades a industria,
designadamente através do apoio de um registo de patentes académicas. Os dados da OCDE
relativos a transferéncia de tecnologia das universidades sugerem que a eficacia dos gabinetes de
transferéncias de tecnologia na ligacdo com as empresas depende da massa critica e das
competéncias, bem como das adequadas estruturas organizacionais e regimes de incentivos. O
fraco desempenho dos gabinetes de transferéncias de tecnologia conduziram, em muitos paises, a
esforcos para consolidar transacdes e desenvolver novos modelos organizacionais e incentivos que
poderdo constituir exemplos Uteis para Portugal. Um exemplo relevante é a iniciativa Avaliacao da
Ideia da Universidade de Tecnologia de Chalmer, na Suécia, que junta empresdrios e quadros
superiores académicos para avaliar o potencial comercial, incluindo os planos empresariais, de
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estudantes inventores e empresarios. Na Finlandia, o Centro Aalto para o Empreendedorismo (CAE)
oferece servicos de inovacdao, comercializacdo e criacdo de novas empresas aos investigadores,
estudantes e outras partes interessadas da Universidade de Aalto. Além disso, facilita a inovagao o
crescimento do empreendedorismo ao desenvolver a investigacdo e o ensino nestas dreas em todas
as escolas de Aalto.

Fortalecer a inovacao industrial e o empreendedorismo

O desempenho em matéria da inovacdo da inddstria portuguesa permanece a um nivel modesto, no
gue respeita aos pedidos de registo internacional de patentes e registo de marcas. De igual forma, a
despesa empresarial em investigacdao e desenvolvimento é comparativamente baixa, sendo 0,70%
do PIB em 2012, em compara¢do com a média da OCDE de 1,62%. Portugal possui poucas grandes
empresas a investir de maneira eficiente em I1&D e poucas empresas de cariz empreendedor. A
despesa em capital de risco (CR) mantém-se baixa. Em 2011, o montante total de capital de risco
investido nas PME caiu, de forma significativa, para 12,9 milhdes de euros, 87% menos do que em
2008, devido a aversao ao risco dos investidores, resultante da crise financeira. Consequentemente,
o Governo implementou uma nova estratégia, concentrando os recursos para investimentos
publicos de CR através da fusdo de trés operadores publicos numa Unica entidade, a Portugal
Ventures, para investir em projetos inovadores de empreendedorismo com potencial global e com
base em I&D de referéncia internacional.

O reforco da inovagdo empresarial é um dos principais desafios para Portugal. O apoio publico ao
I&D e a inovagdo das empresas €, na sua maior parte, indireto (fornecido através de créditos
fiscais),6 apesar de o financiamento aos investimentos em |I&D das empresas através da concessdo
de empréstimos e de garantias ter ganho importancia nos ultimos anos. Embora Portugal tenha um
bom desempenho no indice da OCDE Ease of Entrepreneurship (Figura 20), os encargos
administrativos que recaem sobre as start-ups continuam a ser elevados. Tal como acontece em
muitos outros paises da UE, as empresas recentes sdo responsaveis por grande parte da criacdo de
novos postos de trabalho em Portugal. As empresas mais antigas tém uma dimensdo relativamente
pequena, sugerindo uma estagnacdo do crescimento apdés a fase de langcamento. Elevar a
capacidade de inovagdo do sector empresarial exigira esforgos continuados para tornar o ambiente
empresarial mais favordvel, reduzindo os encargos administrativos que recaem sobre as empresas e
fortalecendo a concorréncia (ver Capitulo 3).

®  De acordo com os ndmeros da OCDE, o apoio direto (subvengdes e contratos publicos) ao I&D representou 49

milhdes de euros em 2011, enquanto os incentivos indiretos - o sistema de créditos de impostos SIFIDE -
atingiram cerca de 180 milhdes de euros.
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Figura20. Desempenho comparativo do sistema de ciéncia e inovagao de Portugal, 2013

Fonte: OECD Science, Technology and Industry Outlook 2014 (a aguardar publica¢do).

Fortalecer a composicao das competéncias da forc¢a de trabalho

Aumentar a capacidade de inovacdo de Portugal implica também elevar o nivel de qualifica¢cdes do
capital humano, em sintonia com as necessidades da industria (ver Capitulo 5). Embora tenham havido
avangos importantes, quer ao nivel do acesso quer ao nivel do desempenho, o capital humano continua
a ser um problema, com apenas 17% da populacdo adulta a possuir diplomas do ensino superior em
2012, em comparagao com os 27% dos paises da UE-28. Em 2012, a percentagem de doutorados em
ciéncia e engenharia (C&E) ficava abaixo da média da OCDE. Esforgos adicionais deverdo centrar-se nas
qualificagdes de nivel médio na for¢a de trabalho, o que implica investimento no ensino secundario e
superior. Sdo também necessarios esforgos especiais para fortalecer as competéncias de gestdo dos
empresarios portugueses com o intuito de reforcar a capacidade de inovacdo do sector empresarial.

Neste contexto, o Governo encontra-se a reorganizar o seu sistema de Ensino e Formagdo Profissionais
(EFP) para o harmonizar com as necessidades do mercado e a debater a criagdo de escolas profissionais
de referéncia nalguns sectores especificos (ver Capitulo 5).

Promocao da eco-inovacao

Aproveitar a inovagdo para melhorar o desempenho ambiental podera conduzir a criagdo de novas
industrias e de novos postos de trabalho nos préximos anos. Em particular, a promoc¢do da eco-inovagao
ajudaria a reforgar a produtividade, a competitividade internacional e as perspetivas de crescimento da
economia. As empresas no sector do ambiente e a taxa de emprego associada aumentaram
recentemente, especialmente nos sectores das energias renovaveis, de tratamento das dguas e dos
residuos. Os clusters de energia solar e edlica representam bons exemplos de desenvolvimento «verdey,
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com a fusdo da producdo de energia a partir de fontes renovaveis, a producdo da tecnologia e
equipamentos necessarios, e a criagdao de emprego. Porém, a balanga comercial das tecnologias do
ambiente e das energias renovaveis continua deficitaria. Os postos de trabalho no sector dos bens e
servigos ambientais sdo ainda preenchidos maioritariamente por trabalhadores pouco qualificados.

Em fevereiro de 2014, o governo nomeou uma comissdo de especialistas para a reforma fiscal,
esperando-se que apresente, até setembro, propostas para a promoc¢dao do crescimento «verdey,
incluindo a eco-inovagdo. Para complementar a reforma fiscal, o governo deve ponderar o
estabelecimento de uma estrutura abrangente e de uma estratégia nacional para a promocdo da eco-
inovacdo e do emprego nas eco-industrias, incluindo um apoio publico acrescido em matéria de I&D.

No contexto orcamental atual, este tipo de estratégia podera ser apoiada por Fundos Estruturais da UE
(que financiam 1&D, TIC e inovagdo como parte de estratégias regionais de especializacdo inteligente),
ou através da utilizacdo de fundos provenientes da venda de bens do Estado, como foi feito pela
Noruega e pelo Chile. Esta estrutura abrangente deverad permitir uma coopera¢do melhorada entre
autoridades competentes, universidades, sector privado e instituicdes financeiras, e um investimento
em formacgdo e ensino superior. Por fim, a estratégia implicard uma «ecologizacdo» dos empregos em
sectores estratégicos da economia. Em particular, as eco-inovagdes criam novas oportunidades de
emprego em areas como o turismo e a industria. Portugal registou ja alguns éxitos na promogao de eco-
inovagdes nos sectores dos téxteis, da ceramica, da aeronautica, da gestao de residuos e da distribuicao
de eletricidade (através de redes inteligentes).

Principais recomendag¢oes da OCDE

e  Garantir um financiamento adequado para o investimento em I&D e inovagao

e Criar maiores incentivos e melhores canais para a comercializagao da investigagao académica,
incluindo através do reforco das relagdes entre os gabinetes de transferéncia de tecnologia das
universidades e a industria.

e Melhorar as condi¢Ges estruturais para o empreendedorismo, reduzindo os encargos
administrativos que recaem sobre as empresas criadas em ambiente universitario.

e Continuar sustentadamente a investir no ensino secunddrio e superior.

e Desenvolver e implementar uma estrutura abrangente para a promogdo da eco-inovagdo e
emprego nas eco-industrias, através da reforma fiscal planeada, destinada a promover o
crescimento «verde».
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7. Melhorar a estrutura do sistema fiscal

Elevar o nivel da receita ao mesmo tempo que se reduz a despesa publica é parte da
estratégia de consolida¢dao or¢amental do Governo. Desde 2011, tém sido tomadas medidas
para restruturar as taxas dos impostos mais importantes, bem como para ampliar a sua base.
A estas medidas seguiram-se consideraveis redu¢bGes nas despesas fiscais. O desafio
fundamental é complementar o avanco registado com o alargamento da base tributavel com
outras reformas que coloquem o sistema fiscal numa posi¢ao de maior apoio ao crescimento
e a competitividade, e que assegurem uma distribuicao do rendimento mais justa.

Transferir a carga fiscal do trabalho

O sistema fiscal poderia tornar-se mais favordvel ao crescimento e ao emprego através de uma
transferéncia neutral da estrutura fiscal centrada nos impostos sobre o trabalho, incluindo as
contribuicdes para a seguranga social, para impostos que provocam menos distorg(”)es.7
Tradicionalmente, Portugal tem dependido mais dos impostos sobre bens e servicos do que o pais
médio da UE ou da OCDE, por oposicdo ao imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (IRC), ao
imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS) e as contribuicbes para a seguranca social
(CSS). No entanto, esta situacdo devia-se, em parte, as estreitas bases tributaveis de IRC e de IRS,
refletindo-se em elevadas despesas fiscais, que tém sido reduzidas nos ultimos anos. Em 2013, as taxas
marginais de imposto eram relativamente elevadas, e a carga fiscal marginal sobre o trabalho estava
substancialmente acima da média da OCDE, em grande parte resultado do recente aumento das taxas
do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (Figura 21).

Um método para reduzir a carga fiscal sobre o trabalho (e, consequentemente, os custos do trabalho)
gue poderia ser ponderado seria baixar as CSS. Esta reducao seria particularmente importante, tendo
em conta a perda cumulativa substancial da competitividade dos custos e da quota do mercado de
exportagoes sofrida por Portugal na ultima década. Um corte nas CSS do empregador pode revelar-se
particularmente eficaz na criagdo de empregos se os cortes se concentrarem nos escaldes salariais mais
baixos. Por exemplo, as contribui¢des do empregador poderiam ser progressivas quanto ao nivel dos
salarios, em oposi¢do a taxa fixa existente atualmente. Alternativamente, poderiam visar salarios abaixo
de um determinado limite remuneratério. A alteragdo das CSS podia ser parte de uma reforma mais
ampla do financiamento da seguranga social, que tornaria o sistema menos dependente das
contribuigdes e mais assente na receita geral.

Para financiar uma descida das taxas de imposto sobre o trabalho, deverd ser aumentada a receita
proveniente de impostos com menos impacto na competitividade de Portugal, tais como os impostos
sobre a propriedade e os impostos ambientais, acompanhando a tendéncia dos ultimos trés anos, e
reduzindo ainda mais a perda de receitas por via das despesas fiscais.

’ Arnold, J., B. Brys, C. Heady, A. Johansson, C. Schwellnus e L. Vartia (2011). «Tax Policy for Economic Recovery

and Growth», Economic Journal, Volume 121, Nimero 550.
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Figura21. Carga fiscal marginal (percentagem dos custos totais do trabalho), 2013’
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1. Imposto sobre o rendimento mais contribuicdes do trabalhador e do empregador menos prestagdes
pecunidrias para uma pessoa singular sem filhos num escaldo de rendimentos do trabalhador médio.

Fonte: OECD, Taxing Wages (2014).

Aumentar a receita dos impostos sobre a propriedade

O Governo tem tomado algumas medidas importantes para aumentar as receitas provenientes dos
impostos sobre a propriedade. Impostos periddicos sobre os bens iméveis, como o Imposto Municipal
sobre Imoveis (IMI), tém um impacto relativamente baixo no crescimento, provocando também menos
distor¢des do que os impostos que incidem sobre as transa¢des, como o Imposto sobre TransagGes
Onerosas de Iméveis (IMT), que aumenta a volatilidade da receita e desincentiva a mobilidade
geografica. A reavaliagdo dos valores dos imdveis foi concluida em 2013 e vai conduzir
progressivamente a uma maior receita do IMI.

Racionalizac¢do do IVA reduzindo ainda mais o ambito da isenc¢des e das taxas
reduzidas

Portugal aplicava taxas reduzidas do IVA de forma intensiva, sendo substanciais as perdas de receita
associadas a essa politica e a deficiéncias administrativas. Embora o objetivo das taxas reduzidas seja o
de aliviar a carga fiscal das familias com baixos rendimentos e apoiar os sectores econémicos mais
fracos, o recurso a essas redugdes é muitas vezes inapropriado e uma grande parte das vantagens
revertem a favor de familias em melhores condigdes financeiras. De igual modo, aplicar taxas reduzidas
a alguns sectores, tais como a industria hoteleira, ¢ um método inadequado de apoiar as oportunidades
de emprego pouco qualificado.
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Em harmonia com as recomendacgbes da UE e da OCDE, Portugal tem revisto, de forma significativa, a
estrutura das taxas do IVA, promovendo uma utilizagdo mais alargada da taxa normal do IVA desde
janeiro de 2012. A aplica¢do de isen¢des de IVA tem também sido reduzida (por exemplo, a isengao do
IVA aplicavel aos produtos agricolas foi revogada) de modo a conseguir uma maior eficiéncia.
Recomenda-se que as autoridades se baseiem nos avangos recentes e continuem a alargar o ambito de
aplicacdo da taxa normal do IVA. Os objetivos sociais podem ser atingidos de forma mais eficaz através
da rede de seguranca social do que através de taxas reduzidas de IVA.

Aumentar a receita proveniente dos impostos ambientais

O alargamento dos impostos relacionados com o ambiente e a eliminacdo de beneficios fiscais e
subsidios prejudiciais podem ajudar a consolidagdo orgamental sem dificultar a recuperagao econémica.
Portugal tem feito progressos no alargamento do recurso a impostos relacionados com o ambiente
(Figura 22), introduzindo impostos sobre o tratamento das aguas e dos residuos, um imposto sobre
lampadas ineficientes e impostos sobre veiculos com base na emissdo de CO,. Espera-se que, até
setembro, a comissdo de especialistas em matéria fiscal constituida em fevereiro, efetue diversas
propostas para promover a eficiéncia dos recursos naturais, favorecer padrdes de consumo sustentaveis
e eliminar os subsidios fiscais prejudiciais.

Algumas das propostas especificas que devem ser consideradas incluem a introdugdo de outros
impostos ambientais (por exemplo, sobre poluentes atmosféricos, pesticidas e materiais de
embalamento) e a restruturagdo dos impostos existentes de forma a melhor refletir as externalidades
ambientais (por exemplo, estabelecendo a ligagdo de um componente de tributacdo dos combustiveis
ao teor de carbono associado e as emissées de poluentes atmosféricos locais). No Orgamento do Estado
para 2014, foi ja incluida uma importante reforma, elevando a taxa de imposto sobre o gaséleo acima da
taxa de imposto sobre a gasolina, em consonadncia com as maiores emissdes de gases com efeito de
estufa e outros poluentes produzidos pelo gasdleo. Esta reforma tem também ajudado a aumentar
significativamente a receita.®

® De acordo com as estimativas da OCDE e com base nos dados constantes em Taxing Energy Use (2013), as

receitas adicionais provenientes do aumento das taxas de imposto sobre o gaséleo para o mesmo nivel da
gasolina, em termos de energia (por unidade de energia consumida), podem exceder 1,3 mil milhdes de euros
por ano.
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Figura 22. Receitas de impostos relacionados com o ambiente em percentagem do PIB,
paises da OCDE, 2012
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Nota: *Valor de 2011.

Fonte: Base de dados da OCDE/EEE sobre instrumentos utilizados para a gestéo da politica ambiental e dos
recursos naturais

Além disso, a consolidagdo orcamental e os objetivos de recuperacdo econdmica poderiam ter sido
alcangados de forma mais eficiente se Portugal tivesse permitido uma maior flexibilidade na utilizagdo
das receitas provenientes de impostos relacionados com o ambiente, que estdo agora parcialmente
afetos a fundos especificos. A redugao de despesas fiscais, como a elimina¢do de taxas privilegiadas
sobre os combustiveis para os sectores agricola e das pescas, aumentaria também a receita,
incentivando também a mudanga para equipamento com maior eficiéncia energética e menos poluente.

O plano de Estabilidade e Crescimento de 2010 a 2013 introduziu algumas medidas orgamentais
relacionadas com o ambiente, melhorando os incentivos e a sustentabilidade orgamental. Em particular,
as medidas orcamentais foram direcionadas para a compra de veiculos elétricos e outros veiculos
amigos do ambiente. No entanto, as isengbes dos impostos especiais sobre o consumo aplicam-se ainda
a diferentes utilizacbes de produtos de energia e categoria de utilizadores. As taxas reduzidas do
imposto sobre o valor acrescentado aplicam-se, nomeadamente, a agricultura. Os impostos sobre o
tratamento das aguas e dos residuos, que devem ser pagos por operadores licenciados, foram
introduzidos no final da primeira década deste século, mas muitas autarquias, que fornecem
diretamente os servigos de tratamento das aguas e dos residuos, ndo transferem estes impostos para os
consumidores.

No entanto, estas medidas, que visavam um apoio aos segmentos mais pobres da populacdo, sdo
normalmente um modo dispendioso de prosseguir objetivos de equidade. Implicam perdas de receita
fiscal, provocam distor¢gdes na concorréncia e nas decisdes de investimento e, ao baixarem os pregos em
fungdo da utilizagdo final, podem reduzir os incentivos a uma utilizacdo eficiente dos recursos
energéticos e naturais. Estas desvantagens podem ser evitadas e os objetivos sociais podem ser
alcancados de forma mais eficaz ao prestar apoio especifico aos grupos afetados. A longo prazo, uma
supressao gradual dos beneficios fiscais relacionados com a energia é um método economicamente
mais rentdvel para reduzir o consumo do que fornecer créditos fiscais ou outras formas de apoio as
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familias e as empresas destinadas a aumentar o investimento em eficiéncia energética e em
equipamento de energias renovaveis. A eliminacdo das isen¢des do imposto sobre combustiveis para
sectores ndo abrangidos pelo comércio de licengas de emissdo ajudaria a enviar um sinal em termos de
preco sobre o custo das emissdes de carbono, ao mesmo tempo que aumentaria as receitas’ (OCDE,
2013b).

Melhorar a eficiéncia fiscal reduzindo a complexidade e as despesas fiscais

A complexidade dificulta a produtividade e o crescimento de diversas formas. A legislacdo fiscal
portuguesa é complexa e é objeto de alteragGes frequentes, o que se traduz em custos de cumprimento
excessivos e na incerteza para pessoas e empresas relativamente aos seus incentivos a longo prazo. De
acordo com o mais recente Relatdrio das Despesas Fiscais, a dimensdo das despesas fiscais em Portugal
diminuiu cerca de 35%, de 8% do PIB, em 2011, para 5,4% do PIB, em 2014. Apesar destes progressos
recentes, particularmente na drea do IRC, do IVA e do IRS, o sistema fiscal portugués é ainda
caraterizado por abrangentes despesas fiscais, que estreitam as bases tributaveis e, consequentemente,
requerem taxas de imposto mais elevadas. Esta situagdo afeta a receita, aumenta os custos de
cumprimento e pode ser prejudicial para sensag¢ao percepgao de justica do sistema fiscal. Na area dos
impostos sobre as pessoas coletivas, as taxas efetivas sao significativamente inferiores as taxas legais
devido a numerosas disposi¢des de reducdao da base tributdvel, apesar de diversas medidas terem
conseguido alargar a base tributavel, como a imposicdo de taxas diretas relativamente a determinadas
despesas através do sistema do IRC. Muitas destas despesas fiscais aumentam os custos administrativos
de cumprimento e constituem um obstaculo a produtividade ao provocar distor¢des no investimento.

O Governo levou a cabo uma reforma abrangente ao IRC, com o intuito de fomentar o investimento e a
competitividade internacional, baixando as taxas legais de IRC, simplificando o sistema do IRC,
reforcando a certeza juridica e restruturando a politica fiscal internacional de Portugal face aos
desenvolvimentos juridicos europeus e internacionais. Esta reforma é um passo na direcdo certa. Apds a
reforma do IRC e da criacdo da Unidade dos Grandes Contribuintes, o Governo criou também o Férum
dos Grandes Contribuintes, no primeiro trimestre de 2014, em consonancia com as recomendacdes da
OCDE. Recomenda-se que as autoridades alarguem ainda mais a base tributavel do IRC e que eliminem
as despesas ineficientes em sede de IRC.

Melhorar ainda mais administracao fiscal

Aumentar as receitas fiscais através de um maior cumprimento por parte dos contribuintes e reduzir os
custos da administracdo fiscal gracas a melhoria da eficacia operacional sdo também parte da estratégia
de consolidacdo orcamental do Governo. Foram feitos progressos positivos entre 2011 e 2013, incluindo
a criacdo de uma nova autoridade integrada para os impostos e para as alfandegas - Autoridade
Tributdria e Aduaneira (AT) -, mas ainda é necessario proceder a reformas cruciais que terdo de ser
acompanhadas de perto pelos funcionarios da AT. Em particular, devem ser feitos esforcos para
executar um plano plurianual para o combate a fraude e evasdo fiscal - especialmente, no que respeita
as iniciativas para melhorar os processos de gestdo do risco de cumprimento fiscal - bem como

°  OCDE (2013), Inventory of Estimated Budgetary Support and Tax Expenditures for Fossil Fuels 2013.

Série Melhores Politicas: Portugal 2014 © OECD 2014 41



aumentar a capacidade de inspe¢do. A reforma na faturacdo em sede do IVA recentemente executada é
um passo fundamental para reprimir a fraude e evasdo fiscais. A reorganizacao da estrutura interna e
das fungdes na AT tem também de ser concluida.

No final de 2012, foi criada uma Unidade dos Grandes Contribuintes. Foram agora criados mecanismos
efetivos para a partilha de informagdes entre a AT e a administracdo da Seguranca Social. E
indispensavel que tanto a Unidade dos Grandes Contribuintes como estes mecanismos sejam
melhorados continuamente. Além disso, devem ser prosseguidas, de forma sistematica, reformas para a
simplificacdo da rede de servicos (tendo em vista atingir o objetivo de encerrar metade dos servicos a
meados de 2014).

Os mecanismos de revisdo administrativa tém sido tradicionalmente morosos, contribuindo para o
aumento do contencioso judicial, apesar de as decisGes no ambito das reclamacgdes iniciais dos
contribuintes (reclamag¢do graciosa) estarem atualmente a ser decididas de forma mais célere. As
autoridades devem efetuar outros avancos ao nivel do mecanismo de recurso administrativo (recurso
hierdrquico) e incentivar uma maior disponibilidade, por parte da administracdo fiscal, em reverter uma
decisdo prévia em resultado da avaliagdo de um recurso.

A longo prazo, deve ser ponderada a possibilidade de integrar a cobranca das contribuicdes para a
seguranca social na administragdo fiscal, um mecanismo bem estabelecido em muitos Estados Membros
da UE (como a Eslovénia, a Estdnia, a Irlanda, os Paises Baixos, o Reino Unido e a Suécia). Serd também
importante melhorar a cobranga dos principais impostos (ou seja, retengdo na fonte pelo empregador,
pagamentos em prestacGes dos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares e das pessoas
coletivas, e o IVA) para as grandes empresas.

Principais recomendag¢oes da OCDE

e A médio prazo, de forma neutra para as receitas, ponderar reduzir os impostos sobre o
trabalho, ao mesmo tempo que se aumentam os impostos que provocam menos distorgoes -
como os impostos periddicos sobre a propriedade imobilidria e impostos relacionados com o
ambiente. Maximizar a criagdo de emprego, centrando a atencdao na diminuicdao das
contribuicGes para a seguranca social por parte do empregador, no caso dos trabalhadores dos
escalGes salariais mais baixos.

e Continuar a expandir as bases tributarias, alargando a aplicagdo da taxa normal do IVA a um
maior numero de bens e servicos e reduzindo ainda mais as despesas fiscais diretas e indiretas.

e Continuar a expandir o recurso a impostos relacionados com o ambiente, introduzindo outros
impostos deste tipo (por exemplo, sobre poluentes atmosféricos e pesticidas). Essas propostas
podiam ser incluidas na reforma fiscal «verde» recentemente langada.

e Como parte da reforma fiscal, rever o atual leque de isengdes e reducdoes dos impostos
relacionados com o ambiente, tendo em vista uma supressao gradual daqueles que sdo
dispendiosos e/ou nocivos para o ambiente; garantir que os impostos do tratamento das aguas e
dos residuos sdo transferidos para os consumidores finais; prestar apoio especifico as familias
afetadas adversamente pelos pregos da energia e do tratamento da dgua e dos residuos.

e Continuar os esforcos para melhorar ainda mais a administragdao fiscal, ponderando a
integracdo da cobranca das contribuicdes para a seguranca social no ambito da administracdo
fiscal.
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