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Sumario

A literatura sobre a mobilizacdo de recursos domésticos esta a expandir-se rapidamente
e a adquirir importancia crescente no debate sobre o financiamento da despesa publica
e do investimento privado em Africa. De um modo geral, esta literatura é concentrada no
financiamento do Estado e dominada por dois grandes temas, nomeadamente: razdes para
mobilizar recursos domésticos e modalidades praticas para o fazer. Como seria de prever,
este debate esta a desenvolver-se também em Mogcambique, em relagdo com seis grandes
questdes: substituicdo da ajuda externa, reducdo da interferéncia politica, aumento da re-
ceita e mudanca da estrutura fiscal, eliminagdo de beneficios fiscais redundantes, integra-
¢ao dos mega-projectos na economia, e perigos e desafios do endividamento publico.

As opgdes em disputa sdo econdmicas e politicas pois afectam a propriedade, o controlo, a
organizac¢ao da producao, a apropriacao e distribuicdo da riqueza e, por conseguinte, as re-
lagdes de poder. Logo, o debate sobre as op¢des de financiamento do Estado é, de facto, so-
bre a economia politica dos padrées de apropriacao de rendas, acumulacéo e reproducdo
social, e sobre o papel do Estado na reproducao ou transformacao desses padroes politicos,
econdémicos e sociais. Por outras palavras, é um debate acerca dos interesses e pressées
econdmicos e sociais que predominam nas escolhas de op¢des de politica publica e sobre
as ligagcdes entre o financiamento publico e a reproducdo desses interesses e pressoes, isto
é, sobre quem beneficia e quem paga o processo de acumulagao social.
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Contexto geral: desafios de mobilizacao de recursos
domeésticos

A literatura sobre a mobilizacao de recursos domésticos estd a expandir-se rapidamente e a ad-
quirir importancia crescente no debate sobre o financiamento da despesa publica e do inves-
timento privado em Africa (Di John, 2010; Ndikumana and Boyce, 2010; Oya and Pons-Vignon,
2010; Sachs. 2006; Easterly, 2007 e 2006; Moyo, 2010), para referir apenas alguns autores).

De um modo geral, esta literatura é concentrada no financiamento do Estado e dominada
por dois grandes temas, nomeadamente: razdes para mobilizar recursos domésticos e mo-
dalidades préticas para o fazer. Sdo duas as razdes geralmente apresentadas para reorien-
tar a politica publica para a mobilizacdo de recursos domésticos. A primeira é que a ajuda
externa, que tem dominado o financiamento do Estado nos paises africanos menos desen-
volvidos nas ultimas duas décadas, tende a estagnar ou diminuir. Além disso, a ajuda exter-
na é ineficaz e/ou prejudicial por causa dos condicionalismos econédmicos e politicos que
introduz, por permitir sustentar ambientes econémicos ndo competitivos e por fomentar a
corrupgao (Moyo, 2010; Easterly 2007 e 2007; Oya and Pons-Vignon, 2010; Di John, 2010; De
Renzio and Hanlon, 2007). A segunda é que os governos dos paises dependentes de ajuda
externa tendem a prestar contas aos doadores e ndo aos cidaddos do pais receptor, porque
sdo os doadores e ndo os cidadaos quem financia o Estado. Por consequéncia, também o
debate e a escolha de op¢des politicas e de politica publica tendem a envolver o governo
dependente e os doadores e a excluir os cidaddos. Logo, num ambiente de dependéncia
externa e ndo mobilizacdo de recursos domésticos para financiar o Estado, a cidadania ndo
se desenvolve (Di John, 2010; De Renzio and Hanlon, 2007; Oya and Pons-Vignon, 2010).

A mobilizacdo de receitas fiscais é, geralmente, a modalidade preferida para mobilizacédo
de recursos domésticos. Isto deve-se a trés razdes principais: por incentivar e/ou forcar a
poupanca; pelas ligagdes que permite estabelecer entre o Estado e os cidadaos; e por causa
da grande margem para potenciais ganhos fiscais que geralmente existe nos paises menos
desenvolvidos, derivada da fraqueza da administracao fiscal, da estrutura fiscal afunilada, e
da baixa proporcédo do Produto Interno Bruto (PIB) tributada especialmente por causa dos
beneficios fiscais atribuidos ao grande capital (McKinley, 2009; McKinley and Kyrili, 2009; Di
John, 2010; Ossemane, 2011).

Outra modalidade de financiamento do Estado é a divida publica contraida com recurso a
obrigacdes do Tesouro (divida com os cidaddos e empresas domésticas) e créditos comer-
ciais (divida com o sistema bancario nacional e internacional). Esta modalidade é preferida
quando o espaco de expansao fiscal é reduzido, por motivos politicos e/ou econémicos, e
quando ha garantias de que a divida serd usada produtivamente no desenvolvimento da
infra-estrutura econémica e social (Ndikumana e Boyce, 2010; Massarongo, 2010; Massa-
rongo e Muianga, 2011).
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De acordo com a literatura, as duas modalidades de mobilizacdo de recursos domésticos
referidas (mobilizacdo de receita fiscal ou endividamento publico) podem compensar pela
reducao dos fluxos de ajuda, mas apenas a tributacdo resolve a questdo da responsabili-
zacdo do Estado perante os cidadaos (Di John, 2010; Ndikumana and Boyce, 2010). Ambas
podem afectar os fluxos de investimento privado, quer competindo pelos mesmos recur-
sos financeiros, quer criando incentivos para o investimento privado a favor da especula-
¢ao financeira ou, alternativamente, do investimento produtivo articulado, diversificado e
alargado (Ndikumana and Boyce, 2010; Massarongo, 2010; Massarongo e Muianga, 2011,
Ossemane, 2011; Castel-Branco, 2010a). O financiamento do Estado com recurso a divida
pode rapidamente resultar em crise fiscal, ou pode ser um complemento util do finan-
ciamento publico, dependendo da magnitude relativa da divida, do seu peso no total da
despesa publica, das suas condicdes comerciais (periodo de pagamento e taxas de juro),
da relativa estabilidade dos mercados de capitais e da estratégia e pratica de utilizagdo da
divida.

Debate em Mocambique: economia politica das
op¢oes econdmicas

Como seria de prever, este debate estd a desenvolver-se também em Mogambique (Castel-
-Branco, 2010a e 2010b; Castel-Branco, Sulemane et al, 2005; Ossemane, 2011; Massarongo,
2010; Massarongo e Muianga, 2011; Massingue e Amarcy, 2011; Sande, 2011; Bolnick, 2009;
Byers, 2009; Kuegler, 2009). No caso mogambicano, as motivacdes para este debate tém
relacdo com seis grandes questdes.

Motivacoes do debate em Mocambique

Primeira - substitui¢do da ajuda externa: os fluxos de ajuda externa, que nas ultimas duas
décadas financiou em média 55%-60% da despesa publica, tendem a estagnar e a contrair
em termos reais. Apesar da ambiguidade ainda existente no que diz respeito as posi¢des e
decisées dos principais doadores do orcamento do Estado, é de prever que a Ajuda Geral
ao Orcamento reduza mais acentuadamente do que os niveis agregados de ajuda externa
ao Pais. Portanto, é previsivel que o financiamento geral do orcamento do Estado seja mais
afectado do que o financiamento sectorial e de projectos.

Segunda - reducdo de interferéncia politica: a relacdo prolongada e profunda de depen-
déncia externa envolve um alto grau de interferéncia politica dos doadores nos assuntos
de politica publica nacional. Esta relacdo politica desconfortavel entre o governo de Mo-
¢ambique e os doadores sé pode ser ultrapassada com a emergéncia de alternativas de
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financiamento do orcamento do Estado e consequente reducao drastica da dependéncia
de ajuda externa (Castel-Branco, 2011a, 2010a e 2010b; De Renzio and Hanlon, 2007).

Terceira — aumento da receita e mudanca da estrutura fiscal: as receitas fiscais representam
menos de 15% do PIB, financiam apenas 45% da despesa publica e, a semelhanca de outros
Paises da Africa Subsaariana, crescem em torno de uma estrutura afunilada (concentrada
em torno de impostos indirectos) e como resultado de aperfeicoamentos na administracao
fiscal (0 que permite apenas crescimentos marginais) (Ossemane, 2011). A receita fiscal per
capita é inferior a US$ 55, claramente abaixo da média na Africa sub-Sahariana que se apro-
xima dos USS 70 per capita. Destes US$ 55, apenas US$ 18 provém de impostos directos
e apenas US$ 9 provém de impostos sobre os rendimentos do capital. Os impostos sobre
as transacgoes de bens e servicos totalizam aproximadamente US$ 35 per capita (Castel-
-Branco, 2010a e 2010b; DNEAP, 2009; OECD, 2011; Ossemane, 2011).

Em Mogambique, o PIB duplica em cada 10 anos, o PIB per capita duplica em cada 15 anos,
o investimento privado estrangeiro é dos mais altos na Africa Subsaariana, 50% dos inves-
timentos privado nos ultimos 10 anos concentrou-se em recursos naturais e € intensivo
em capital, a quantidade de forca de trabalho com emprego formal é muito pequena, e
o rendimento médio dos cidadaos é de um ddlar por dia per capita (Castel-Branco, 2010a;
DNEAP, 2009). Como é que é possivel que, nestas condi¢des, o contributo dos impostos
sobre o rendimento do trabalho e sobre o rendimento do capital seja semelhante? Qual é
o peso distributivo, nos varios grupos de rendimento, de uma estrutura fiscal assente em
impostos indirectos (sobre o consumo de bens e servicos), e em que o esforco fiscal do
trabalho é pelo menos 2,5 vezes superior ao do capital (Ossemane, 2011)?

E, pois, bem provével, que a estrutura fiscal ndo sé beneficie desproporcionalmente a acu-
mulagdo privada de capital com base em recursos naturais sem contrapartidas reais para a
economia nacional, como também penalize desproporcionalmente os grupos mais vulne-
raveis por causa dos efeitos combinados dos impostos sobre o rendimento do trabalho e
sobre o consumo de bens e servicos (mais investigacdo sera necessaria para verificar esta
hipotese).

Além disso, a carga fiscal sobre o capital recai sobre as pequenas e médias empresas, ja que
as empresas familiares e informais (geralmente chamadas microempresas) e os grandes
projectos de investimento beneficiam de iseng¢des ficais massivas, embora por razdes dife-
rentes (Ossemane, 2011; Castel-Branco, 2010a).

Quarta - eliminagdo de beneficios fiscais redundantes: a fragilidade e afunilamento da estru-
tura e da dinamica fiscal estdo associados aos beneficios fiscais redundantes para os grandes
projectos de investimento estrangeiro relacionados com o complexo mineral-energético
(Ossemane, 2011; Kugler, 2009; Byers, 2009; Bolnick, 2009; Castel-Branco, 2010a).

Ossemane (2011) demonstra que, enquanto a proporcao da remuneracao do capital no
PIB é duas vezes e meia superior a do trabalho, o contributo da remunerac¢ao do trabalho
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para as receitas fiscais é superior ao do capital. Na sua analise, Ossemane demonstra que:
0 peso das receitas fiscais recai sobre os impostos indirectos; o peso das receitas do co-
mércio externo tende a diminuir por causa da liberalizacdo comercial; o espaco para au-
mentar receitas com base no IVA e outros impostos sobre as transaccdes é limitado por
causa dos efeitos distributivos negativos sobre uma populacdo maioritariamente pobre; e
os ganhos fiscais resultantes da melhoria da administracao fiscal crescem a taxas marginais
decrescentes. No seu artigo, Ossemane também mostra que os enormes incentivos fiscais
de longa duracdo sdo a causa principal do baixo contributo fiscal do capital; e que estes
incentivos incidem mais sobre, e sdo maiores para, os grandes projectos de investimen-
to estrangeiro concentrados em recursos naturais. Logo, conclui Ossemane, a forma mais
eficaz e eficiente de aumentar a base fiscal rapidamente e de forma muito significativa é a
tributacdo dos rendimentos do capital, em especial das grandes empresas multinacionais
do sector energético e mineiro.

Bolnick (2009) demonstra empiricamente que os incentivos fiscais aos grandes projectos
sdo geralmente redundantes pois ndo tém influéncia nas decisées de investimento. As
conclusdes de Bolnick sdo consistentes com as previsdes da andlise tedrica (Castel-Branco,
2002a e 2010a; O Pais, 2011b). Esta andlise argumenta que a localizacdo de projectos de
investimento estrangeiro de grande envergadura é determinada por estratégias corpora-
tivas oligopolistas, pela presenca de recursos e a regulamentacao e facilidade da sua uti-
lizacdo (extraccdo e logistica de transporte, processamento e comercializagado). Para estes
projectos, os Unicos incentivos fiscais que podem ter relevancia nos ciclos iniciais de in-
vestimento sdo a amortizacdo acelerada (que permite acelerar a recuperacdo do capital
investido) e a reducdo ou eliminacgao de direitos sobre a importacdo de bens e servicos de
investimento ndo disponiveis na economia em condicdes competitivas. Incentivos fiscais
sobre o rendimento do capital tém alguma relevancia apenas para projectos de alta mo-
bilidade locacional (footlose), que néo constituem a base de desenvolvimento sustentavel
das capacidades produtivas.

Além disso, os incentivos fiscais geralmente beneficiam as empresas apenas quando estas
comecam a ter lucros (ou matéria tributavel). Para a maior parte das empresas, principal-
mente as pequenas e médias, a grande dificuldade reside em chegar ao ponto de gerar lu-
cros. Logo, os incentivos que elas necessitam nédo sdo os fiscais mas sédo aqueles que redu-
zem 0s custos de investimento e de transac¢do e aumentam as probabilidades de sucesso
(capacidade de coordenacao de investimento complementar e competitivo; infra-estrutu-
ra dedicadas e especializadas, provavelmente fornecidas com base em clusters industriais;
sistemas de formacdo, de informacéo, de aprendizagem e inovacado, de promogao, estan-
dardizacédo e controlo da qualidade, de aquisicdo de adaptacao de tecnologias; logistica
produtiva, comercial e financeira; acesso a terra, energia e d4gua, etc.). Os incentivos fiscais
nao podem compensar pelos custos adicionais que resultam da fraqueza da base produ-
tiva social, pois estes custos adicionais diminuem lucros e, portanto, a matéria tributdvel,
o que reduz o valor dos incentivos fiscais; e os incentivos fiscais sdo uma promessa para o
futuro e ndo um apoio para o ciclo inicial de negécio.
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Portanto, os incentivos fiscais impdem constrangimentos macroeconémicos fundamentais
e sdo fundamentalmente redundantes no que diz respeito as decisdes de investimento, e
a tributacdo do grande capital multinacional parece ser a reserva fiscal mais importante do
Pais. Kuegler (2009) mostra que a receita fiscal potencial da Mozal (fundicdo de aluminio)
perdida anualmente por causa dos incentivos fiscais massivos atinge os US$ 128 milhdes.
Castel-Branco (2011b), com base no relatério dos auditores sobre a industria extractiva
em Mocambique (Boas & Associates, 2011) argumenta que as receitas fiscais provenientes
de seis projectos do complexo mineral-energético em 2008 totalizaram apenas US$ 11,6
milhdes, enquanto, sem beneficios fiscais especificos, a tributacdo do rendimento liquido
de somente um desses seis projectos poderia ter atingido US$ 60 milhdes por ano. Se es-
ses seis projectos mineiros e a Mozal nao beneficiassem de incentivos fiscais especificos,
o Estado poderia colectar anualmente um montante adicional equivalente ao montante
actual da ajuda geral ao Orcamento do Estado. Estes recursos permitiriam, a curto prazo,
aumentar o Orcamento do Estado em cerca de 30% e reduzir a sua dependéncia da ajuda
externa de quase 50% para cerca de 36%.

A aquisicdo da companhia mineira Riversdale, concessiondria do carvao de Benga, em Tete,
pela grande companhia multinacional Rio Tinto, por cerca de USS 3,8 bilides, néo foi acom-
panhada, controlada, avaliada ou tributada pelo Estado mog¢ambicano. A Riversdale era
uma companhia muito pequena, que foi substancialmente valorizada pela concessdo de
Benga. Assumindo, portanto, que pelo menos metade do valor da transaccdo corresponde
a valorizacdo resultante da concessdo de Benga, o Estado mocambicano poderia ter rece-
bido em impostos sobre ganhos de capital cerca US$ 450 milhées com esta transaccao.
Este montante é equivalente a cerca de um ano de ajuda geral ao Orcamento do Estado —
equivalente a construcao de 100 escolas secundarias; ou ao subsidio do pdo para 10 anos;
ou ao subsidio do combustivel para 4 anos; ou a um fundo de apoio ao desenvolvimento
tecnoldgico e comercial de pequenas e médias empresas 100 vezes superior ao que re-
centemente foi instituido pelo governo; ou ao montante de investimento necessario para
formar cerca de 100 pequenas e médias empresas industriais com a logistica necessaria,
capazes de empregar 40 mil trabalhadores, de alargar e articular a base produtiva alimen-
tar a economia e os cidadaos e diversificar as exportagoes.

Logo, ndo é surpreendente que a contestacao dos incentivos e facilidades fiscais dadas ao
grande capital multinacional esteja crescendo em Mogambique (Canal de Mogambique,
2011; Noticias, 2011; O Pais, 2011a, 2011b, 2011¢ e 2001d; Savana, 2011; Vieira, 2011, s6
para citar exemplos mais recentes).

Quinta - o que fazer com os recursos naturais?: a propriedade e o controlo dos recur-
sos minerais e energéticos, assim como dos recursos naturais (terra, agua e florestas) e
das infra estruturas (estradas, pontes, comunicacées, linhas férreas, energia, agua, etc.)
associados ao complexo mineral-energético, estdo ficando concentrados em grandes
empresas multinacionais e suas associadas domésticas. As estratégias e planos de de-
senvolvimento industrial e espacial do governo de Mocambique estdo concebidos em
funcdo de pdlos de desenvolvimento assentes nos grandes corredores ferro e rodoviarios
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ligados aos grandes portos, focados na extraccao e exportacdo de recursos minerais, e
contemplando uma visao integrada da infra-estrutura para servir essa economia extrac-
tiva. As Zonas Econdémicas Especiais e as Zonas Francas Industriais sdo vectores desta
estratégia extractiva para a economia nacional." A recente compra da companhia mineira
Riversdale, concessiondria do carvdo de Benga, em Tete, pela Rio Tinto sem qualquer
controlo, participacao ou ganho pelo Estado mogambicano, despoletou um debate que
jad vem de longe (Castel-Branco, 2002b, 2002¢c, 2004, 2008a, 2008b, 2009, 2010a; Sele-
mane, 2009; Vieira, 2011). Por exemplo, no seu artigo, Vieira (2011) sugere que o Estado
deveria controlar a maioria das ac¢des ou tributar fortemente as receitas destes projectos
em defesa do interesse nacional e do projecto de libertacdo nacional iniciado ha mais de
meio século.

Castel-Branco (2011b e 2010a) e Boas & Associates (2011) questionam o sistema de valori-
zac¢do dos recursos minerais concessionados, sobre a qual as taxas sdo aplicadas. Portan-
to, a questdo ndo é sé das taxas fiscais e outras que se aplicam sobre estes recursos e os
resultados da sua exploracdo, mas também é da definicdo do valor destes recursos e da
sua exploracdo sobre o qual se aplicam estas taxas. O relatério sobre a indUstria extractiva
(Boas & Associates, 2011) constatou que o GdM nao tem informacao detalhada, atempada
e independente sobre a qualidade dos minerais, as quantidades extraidas e vendidas, os
precos de venda (em especial em mercados futuros), os custos operacionais das empresas
extractivas (que sdo deduzidos aos rendimentos, para definir a matéria tributdvel), a acu-
mulacdo de custos no processo anterior ao inicio da producdo (que sao determinantes na
definicdo das taxas e montantes de amortiza¢ao, que reduz a matéria tributavel), o tama-
nho das concessbes, entre outros. A informacdo que existe é fornecida pelas empresas
apenas, sem que haja nenhum mecanismo de verificacdo independente. A experiéncia
internacional mostra que as empresas tendem a inflacionar custos e deflacionar ganhos
para minimizar lucros e custos fiscais. Dado o peso da exploracdo dos recursos minerais no
investimento e no crescimento da economia nacional, e o seu enorme potencial estabiliza-
dor ou destabilizador da economia, a inadequacao do sistema de informacéo e valorizacdo
dos recursos minerais e da sua exploragao é um problema extremamente grave.

Mais geralmente, a experiéncia recente da concessao e exploracdo dos recursos naturais
em Mogambique parece estar orientada exclusivamente para facilitar e acelerar o proces-
se de acumulagao privada primitiva das classes capitalistas emergentes, que usam o seu
acesso privilegiado e barato a tais recursos para atrair e negociar aliancas com o grande
capital multinacional (Castel-Branco, 2010a). Nesta perspectiva, os processos dominantes
de acumulagado privada tém uma natureza extractiva, sdo caracteristicamente porosos,
sdo determinados pelos interesses e objectivos do capital internacional e sacrificam a
acumulagdo de rendas pelo Estado para favorecer aacumulacdo de rendas privadas (Castel-

' Ver, por exemplo, o dossier de apresentacdes feitas no decurso do seminario sobre “Os desafios de cres-
cimento econémico e do emprego em Mogambique’, organizado pelo governo de Mogambique em
colaboragéo com o DFID, o Banco Mundial e o FMI, e que decorreu em Maputo de 9 a 11 de Fevereiro de
2011.
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Branco, 2010a, 2010b e 2011b). A economia que daqui emerge é meramente extractiva,
porosa e afunilada - virada para a exportacao de produtos e servi¢os primdrios em bruto,
incapaz de produzir para alimentar os cidaddos e os processos produtivos e de absorver a
riqueza gerada, e inadequada para alargar os beneficios do crescimento econémico.

No popular blog Diario de um Sociélogo (2011), o articulista da série Dos mega projectos
as mega ideias argumenta que a discussdo sobre mega projectos tem sido simplistica-
mente colocada do seguinte modo: taxa os mega projectos e a vida vai melhorar. O seu
argumento vai mais longe, criticando o tipo de economia rendeira, de servicos e de ne-
gocios de curto prazo que se estd construindo. A isto, ele chama “capitalismo de chapa”
Estes argumentos sao interessantes e, em muitos aspectos, sao semelhantes a critica sis-
tematica e detalhada que tem vindo a ser feita as caracteristicas e natureza do padrao de
acumulacdo em Moc¢ambique (Castel-Branco, 2010a, 2002a, 2002b, 2002¢ e 2002d; OECD,
2011; UNCTAD, 2010). No entanto, o argumento do citado blog perde a perspectiva e rele-
vancia da questdo da tributacdo. Primeiro, seis ou sete mega projectos ja estdo instalados
em Mogambique e o seu potencial fiscal, tornado ocioso por beneficios fiscais massivos e
redundantes, aproxima-se de um montante equivalente a um ter¢o do Or¢camento do Es-
tado. Numa economia dependente de recursos externos, em que a ajuda externa tende a
diminuir e a ser substituida por endividamento publico, recolher estas rendas, por via fiscal,
é fundamental para as opc¢des de desenvolvimento futuro. Segundo, o posicionamento
sobre a tributacdo do capital é vital para definir quem ganha e quem paga as mudancas
e o desenvolvimento econdmico em Mocambique, e que tipo de desenvolvimento pode
ocorrer. Terceiro, a tributacdo do capital pode financiar estratégias econdémicas e politicas
de transformacdo do padrdo de acumulagéo. Portanto, ndo ha necessariamente um confli-
to entre apropriar rendas e mudar o padrdo de acumulagao, nem existe uma relacdo auto-
matica e directa entre apropriar rendas e criar uma economia rendeira. Também a relacéo
entre a apropriacao social das rendas e a diversificacdo, alargamento e articulagcdo da base
produtiva ndo é automatica — para que aconteca, é necessario que a estratégia de uso dos
recursos para isso seja orientada.

Apropriar as rendas dos recursos naturais ja concessionados, e que o venham a ser, é vital,
mas ndo é uma pandceia (solu¢do automatica para tudo) — o que acontecera com a eco-
nomia, se permanecera rendeira ou nao, dependera do uso social feito das rendas. Esta
discussao é detalhadamente desenvolvida em Castel-Branco (2010a e 2008b) e retomada
em Ossemane (2011), Massarongo e Muianga (2011). Rendeira sera a economia que vive de
recolher rendas; a que colhe as rendas para criar uma base produtiva diversificada, alarga-
da e articulada deixard de ser rendeira. A diferenca histérica entre as duas é uma questao
de economia politica.

A exploracao dos recursos naturais de forma a contribuir para gerar uma economia mais
dindmica, sustentdvel, articulada e diversificada requer uma visdo macroeconémica para
a integracao desses recursos numa perspectiva mais ampla de desenvolvimento. Isto é,
requer uma concepcao rigorosa e sistematica sobre a integracao dos recursos naturais
numa visao e numa estratégia de desenvolvimento de base alargada, diversifica e articu-
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lada. Este quadro deve permitir estabelecer os diferentes objectivos macroeconémicos
da exploracdo de recursos naturais especificos em momentos determinados; construir
um sistema de prioridades e de valorizacdo dos recursos; estabelecer os ganhos fiscais
e as ligagdes produtivas a montante e jusante; definir a partilha da riqueza a diferentes
niveis — entre sectores, entre prioridades, entre grandes temas estratégicos (crescimento,
consumo, sustentabilidade ambiental), entre o governo central e comunidades locais;
e desenvolver estratégias industriais que transformem as rendas dos recursos naturais
num instrumento de diversificacdo e articulacdo da base produtiva, geracao de emprego
e producdo competitiva e em grande de bens bésicos de consumo a baixo preco e de
qualidade.

Neste contexto, ndo basta renegociar os contratos com os mega-projectos e colectar os
impostos. Se estas receitas adicionais forem apenas gastas a construir as condi¢des ne-
cessarias para 0s mega projectos serem mais rentaveis, a despesa publica contribuird para
consolidar a estrutura afunilada e concentrada de producéo, as vulnerabilidades macroe-
conomicas e a instabilidade e volatilidade fiscal. As receitas fiscais adicionais devem servir
para financiar o alargamento, diversificacdo e articulacdo da base produtiva e comercial,
fornecendo os servicos produtivos, as capacidades tecnoldgicas e financeiras e a logistica
necessarias ao desenvolvimento da base produtiva, assim reduzindo as vulnerabilidades
e diversificando e alargando a base fiscal. Portanto, a estratégia de despesa publica é tédo
importante como a mobilizagao de mais recursos domésticos.

Sexta - perigos e desafios do endividamento publico: a alternativa de financiamento do
Estado, que simultaneamente reduza a dependéncia da ajuda externa e evite a necessi-
dade do rapido crescimento da base fiscal por via da tributacdo do capital, é o endivida-
mento publico (Massarongo, 2010; Massarongo e Muianga, 2011; Castel-Branco, 2010a e
2010b; Ossemane, 2011). Ha cinco problemas ébvios com o recurso a divida publica para
financiamento do Estado. O primeiro problema é relacionado com a capacidade de gestdo
da divida dentro de parametros de sustentabilidade aceitaveis e recomendaveis. O segun-
do problema reside na pressao que o servico da divida pde sobre os restantes recursos do
Estado e sobre a estrutura da despesa publica. O terceiro problema consiste na compe-
ticdo por recursos financeiros entre o Estado e o capital privado, que afecta os custos do
capital financeiro para todos e, em especial, encarece o investimento para o alargamento,
diversificacdo e articulacdo da base produtiva. O quarto problema é o incentivo ao sistema
financeiro para se concentrar na transaccdo e especulacdo com activos financeiros relacio-
nados com a gestdo e lucros da divida publica, preterindo o investimento em actividades
produtivas directas. O quinto problema é derivado da tendéncia da despesa publica se
concentrar em projectos de alto retorno financeiro a curto prazo, e/ou projectos virados
para o suporte dos mega projectos minerais, energéticos e de outras actividades extracti-
vas de grande escala (como, por exemplo, as florestas), em detrimento do desenvolvimen-
to mais alargado da base social produtiva nacional.

As modalidades de financiamento do Estado sao determinantes fundamentais das opgoes
e prioridades de despesa publica. Dependendo da magnitude do défice fiscal, da propor-
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¢ao deste défice que é financiado com recurso a divida comercial, e das condi¢ées comer-
ciais do servico da divida (taxas de juro e periodo de maturacao do crédito), as prioridades
do investimento publico serdo certamente afectadas. Assim, enquanto o financiamento do
Estado por via da tributacdo do capital possibilita a adop¢do de uma estratégia de despesa
publica para alargar, diversificar e articular a base produtiva; o financiamento do Estado
por via da divida podera forcar o Estado a optar por investir em projectos de alto retor-
no financeiro de curto prazo, concentrando-se nas zonas de maior dindmica e concentra-
¢ao econdmica e em torno dos grandes projectos de investimento estrangeiro no sector
mineral-energético (Massarongo, 2010; Massarongo e Muianga, 2011; Singh, 1992; Castel-
-Branco, 2002a, 20104, 2010b e 2011b; Jornal Noticias, 2011).

Economia politica do debate em Mocambique

Portanto, do ponto de vista da construcdo de uma economia diversificada e articulada, a
tributacao do capital parece ser a melhor opcao para mobilizar recursos domésticos que re-
duzam a dependéncia externa, para reter uma propor¢ao cada vez maior da riqueza produ-
zida com os recursos nacionais e para utilizar essa riqueza para diversificar e articular a base
produtiva de modo a satisfazer as necessidades do investimento e do consumo, isto é, de
modo a alimentar a economia e os cidadéos. Para aproveitar a enorme reserva fiscal ociosa
que resulta dos beneficios fiscais, é preciso comecar por renegociar os contratos com os
mega projectos e alterar a estrutura de incentivos a producdo de modo a que incentivos de
reducao de custos de investimento, de producao e de transaccéo (infra-estruturas, institui-
¢Hes de aprendizagem e formacdo, coordenacdo de investimento, sistemas de informacao,
sistemas logisticos, financeiros e de aprovisionamento e comercializacdo, etc.) se tornem
na norma, e os incentivos fiscais se tornem na excepcao.

Entdo, por que é que ainda existe um debate acerca desta questdo? Se a questao é tao
clara, quais sdo as duvidas que persistem? Por que é que o governo de Mocambique resiste
tao tenazmente a considerar este assunto? Toda a investigacdo social aponta para a neces-
sidade de entrarmos neste processo de revisao dos objectivos e renegociacdo dos contra-
tos com os mega projectos — por que é que os resultados da analise ndo sao adoptados na
andlise e desenvolvimento de politica publica?

Por um lado, certamente que ha dividas sobre as formas praticas de implementacdo: como
se faz a negociagao? Sera possivel negociar com multinacionais? Quem ja o fez? Teve su-
cesso? Qual sera a tarifa fiscal 6ptima? Como determinar o que tributar e o que subsidiar,
por quanto, quando e com que contrapartidas? Como determinar quando é que o mais
importante para a economia é a tributacdo ou as ligagdes a montante e jusante? Estas, e
outras, questdes sao genuinas, tém que ser respondidas e requerem um quadro/matriz
macroeconémico de exploracdo dos recursos nacionais e uma estratégia industrial e de
investimento especifica.
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Mas as duvidas existem ndo apenas ao nivel de questdes praticas de implementacdo. Se estas
questdes praticas fossem a esséncia das duvidas, ja poderiam ha muito ter sido resolvidas.

A razdes da opcao pela nao tributacdo dos mega projectos (ou pela resisténcia a renegocia-
¢ao dos seus contratos) tem a mesma base social e politica da opc¢ao pelo endividamento
publico como via alternativa para o financiamento do Estado - a func¢ao principal do Esta-
do mogambicano na fase actual é facilitar o processo de acumulacao de capital das classes
capitalistas emergentes em estreita relacdo e, geralmente, na completa dependéncia, das
dinamicas e interesses do capital multinacional, através da expropriacdo e controlo dos
recursos naturais a baixo custo para o capital.

A ndo tributacdo do capital mantém estavel a relacao entre as elites econdmicas e politicas
nacionais e o capital multinacional, mesmo que a médio prazo esta opg¢ao perigue as relacdes
politicas e a estabilidade social doméstica. Esta ndo tributacdo permite que a totalidade das
rendas dos recursos naturais seja apropriada pelo capital privado. Por sua vez, o funciona-
mento do Estado e da sua fungao provedora de servicos publicos ficam na dependéncia do
envolvimento privado no fornecimento desses servicos e infra-estruturas, o que expande as
oportunidades e garantias de negdcio privado; e, mais marginalmente, da ajuda externa.

A opcdo do Estado pelo endividamento publico tem grandes atractivos para as elites eco-
ndmicas e politicas nacionais. Por um lado, reduz o poder de interferéncia e de negociacao
dos doadores, quer por de facto reduzir a dependéncia externa, se os créditos comerciais
e as parecerias publico-privadas se concretizarem na magnitude e condi¢des projectadas;
quer por ameacar reduzir a dependéncia externa (ou, por outras palavras, sugerir a exis-
téncia de alternativas para negociacao de recursos financeiros fora do quadro classico da
ajuda externa). A maneira de fazer isto é optar por aceitar a ligacao directa entre politica de
cooperacao e interesses comerciais, e tentar tirar proveito dessa ligacao. Este é o modelo
de cooperacio das poténcias econémicas emergentes da Asia (China e India), América La-
tina (Brasil), da Europa (Russia), entre outras. Para gerar esta opcdo, reduzir a dependéncia
externa e criar alternativas de negociacao e de negdcio, é preciso aceitar este quadro abso-
lutamente comercial de cooperacao. Por outro lado, esta modalidade evita ter de recorrer
a uma rapida alteracdo do quadro fiscal e permite ter uma solucao interina enquanto a
reserva fiscal ociosa ndo entra em operacao. Finalmente, este modelo fortalece as parcerias
publico-privadas, a custa da sociedade e do erdrio publico, que permitem ao capital nacio-
nal emergente tirar maior proveito das ligagdes com o grande capital multinacional investi-
do no complexo mineral-energético e a infra-estruturas associadas (Castel-Branco, 2010a).

A resisténcia, ou critica, a agenda de renegociacao dos contratos com o grande capital tem
sido justificada com quatro argumentos principais:

* Os mega projectos ja contribuem para a economia por via do investimento, expor-
tagdes e emprego - argumento que reflecte confusao entre beneficios financeiros e
privados e beneficios econémicos e publicos. Por exemplo, a receita de exportacao
sO pertence a economia a partir do momento em que paga impostos, é reinvestida



Castel-Branco | Mobilizagdo de Recursos Domésticos

na economia, compra bens e servicos em grande quantidade dentro da economia e
gera empregos e salarios em grande escala, o que nao é o caso dos mega projectos.
Dados do Banco de Mogcambique mostram que dois mega projectos em 2008 tive-
ram um saldo comercial (exportagdes menos importagdes) superior a US$ 1 biliao,
mas apenas US$ 300 milhdes foram absorvidos na economia nacional para pagar
0s custos operacionais dos projectos (excluindo lucros). Mais de US$ 700 milhdes
foram repatriados (Castel-Branco, 2010a). Estas transferéncias foram a segunda cau-
sa mais importante para o agravamento da conta corrente de Mogambique nesse
ano. Se estes projectos ndo beneficiassem de incentivos fiscais especiais, a economia
mogambicana teria retido uma adicional superior a US$ 200 milhdes para financiar
o défice fiscal, e o défice da conta corrente teria sido reduzido em mais de US$ 200
milhées. Comparem-se estes nimeros com o que foi declarado pago, em 2008, por
seis empresas — USS$ 11,6 milhdes.

Outro argumento sugere que os incentivos fiscais sdo para compensar as empresas
pelo investimento em infra-estruturas. De facto, o investimento em infra-estruturas é
deduzido da matéria tributavel ndo coberta pelos beneficios fiscais. Além disso, as in-
fra-estruturas criadas pelos mega-projectos sao geralmente usadas para satisfazer as
necessidades desses projectos e praticamente ndo adicionam nada as capacidades
mais gerais da economia.

E, ainda, argumentado que sem os incentivos fiscais as empresas ndo investiriam em Mo-
¢ambique ou sairiam, se ja tivessem investido. Como ja foi discutido acima, incentivos
fiscais sdo geralmente redundantes e ndo tém impacto nos ciclos iniciais de negécios.

Finalmente, é argumentado que estabilidade legal é a condicdo mais importante para
a estabilidade do investimento, e que a renegocia¢ao dos contratos pora em causa esta
estabilidade, arriscando-se Mogambique a perder bilides de délares de investimen-
to no futuro em troca de alguns milhées de délares a curto prazo. Este argumento é
construido sobre premissas falas e exageradas. Primeira, estabilidade legal ndo tem
nenhum sentido ou valor pratico sem estabilidade do sistema politico juridico que lhe
da forma e legitimidade, e a estabilidade deste sistema politico e juridico é dada pela
estabilidade econémica, social e politica da sociedade para a qual os contratos actuais
dos mega projectos ndo contribuem. Segundo, a perca anual de uma oportunidade de
expandir o orcamento o Estado em 25%-30% com uma base fiscal sustentavel nao é
um desperdicio pequeno. O articulista da estabilidade legal exemplifica os perigos da
renegociacdo dos contratos em Mocambique referindo-se aos exemplos de nacionali-
zagao da industria extractiva na Venezuela e outros paises latino-americanos. «<Renego-
ciagao dos contratos» quer dizer «voltar a negociar entre as partes»; nao quer dizer «na-
cionalizacdo». Como é que «renegociar entre as partes» cria perigos para investimento
no futuro? Pelo contrario, quanto mais tempo se continuar a recusar o inicio da renego-
ciagdo, mais perto ficara o Pais do nivel de instabilidade e pressdao econémica, social e
politica que, levada as ultimas consequéncias, pode terminar em nacionalizagao.
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Se a exploracdo de recursos naturais sé é rentdvel se a economia nacional e a maioria dos
cidadaos forem marginalizados dos seus ganhos potenciais, entdo ndo vale a pena explorar
esses recursos, especialmente no caso de recursos nao renovaveis, pelo menos por enquanto.

Portanto, as op¢des em disputa sdo econdmicas e politicas pois afectam a propriedade, o
controlo, a organizacdo da producdo, a apropriacédo e distribuicao da riqueza e, por conse-
guinte, as relagdes de poder. Logo, o debate sobre as op¢des de financiamento do Estado
é, de facto, sobre a economia politica dos padrdes de apropriacao de rendas, acumulagdo
e reproducao social, e sobre o papel do Estado na reproducéo ou transformacao desses pa-
drdes politicos, econdmicos e sociais. Por outras palavras, é um debate acerca dos interes-
ses e pressdes econdmicos e sociais que predominam nas escolhas de op¢des de politica
publica e sobre as ligagdes entre o financiamento publico e a reproducédo desses interesses
e pressoes, isto &, sobre quem beneficia e quem paga o processo de acumulagéo social
(Castel-Branco, 2010a e 2010b).

Financiamento do Estado e padroes de acumulacdao econdémica

Ndikumana and Boyce (2010) argumentam que a questao central do endividamento publi-
co reside na utilizagdo da divida para projectos produtivos (em infra-estruturas econémicas
e sociais) ou improdutivos (em investimento de prestigio, despesas de luxo, ou corrupgao).
Este quadro analitico permite-lhes discutir a fuga de capitais como uma funcdo ndo sé dos
influxos de capitais mas também do tipo de utilizacdo (produtiva ou improdutiva) feita
desses capitais. No entanto, a sua analise ndo permite distinguir entre diferentes opc¢bes de
investimento e acumulacdo, e estas op¢des sdo determinantes da sustentabilidade econé-
mica e fiscal da despesa publica e do padrao de crescimento.

Esta discussao conduz a um novo ponto crucial: os padrées econdmicos e sociais da despesa
publica (incluindo o seu financiamento) afectam o padrao de investimento privado e de cresci-
mento econémico (incluindo o padrédo de mobilizacdo de recursos financeiros privados) (Cas-
tel-Branco, 2010a e 2010b; Castel-Branco, Sulemane et al, 2005; Massarongo e Muianga, 2011).

No caso mog¢ambicano, sdo trés os mecanismos bdsicos de ligacao. Primeiro, a despesa pu-
blica e as suas modalidades de financiamento tém impacto macroeconémico directo nos
niveis e padrées de consumo e de investimento, na competicao por recursos financeiros e
nos incentivos para o sistema financeiro. Por exemplo, o recurso sistematico a divida inter-
na mobilidria como forma de financiamento do défice desencoraja investimento produtivo
diversificado e articulado e encoraja a competicdo por rendas financeiras (Castel-Branco,
2010a; Massarongo e Muianga, 2011; Massingue e Amarcy, 2011).

Segundo, o padrao de mobilizacdo de recursos publicos e a estratégia de despesa publi-
ca tém implica¢des directas para as opcdes de investimento produtivo enfrentadas pelas
empresas. Por exemplo, o recurso a divida comercial para financiar a despesa publica pode



Castel-Branco | Mobilizagdo de Recursos Domésticos

limitar recursos financeiros disponiveis e torna-los mais caros, mas também pode encorajar
a concentracdo da despesa publica em actividades de alto retorno financeiro de curto pra-
zo, restringindo as possibilidades, op¢des e incentivos reais para o investimento privado a
reproducado dos padrdes concentrados e extractivos de producao e comércio. Se a despesa
publica for financiada com a mobilizacdo da potencial base fiscal ociosa representada pela
massa tributdvel, mas nao tributa, do grande capital, novos recursos financeiros, a mais
baixo custo, serdo disponibilizados para aplicacdo na economia e, dependendo da estra-
tégia industrial, poderdo ser usados para diversificar e articular a producao e balancear o
consumo e o investimento. Esta segunda opg¢édo podera criar mais opgdes e possibilidades
de desenvolvimento, para além dos focos tradicionais de exploracdo extractiva dos recur-
sos naturais (Castel-Branco, 2010a); podera promover a expansdo da actividade financeira
em linha com a diversificacdo da base produtiva e comercial (Massingue e Amarcy, 2011;
Sande, 2011; Massarongo e Muianga, 2011; Ossemane, 2011); e gerarad uma base fiscal mais
diversificada, alargada e dinamica, directamente relacionada com o crescimento econé-
mico e menos dependente e menos concentrada nos recursos naturais — o que a tornara
menos volatil e vulneravel.

Terceiro, o modelo de mobilizagdo de recursos e de despesa publica afecta a distribuicdo
e, naturalmente, o conflito social e as direc¢des de intervencao financeira do Estado. Por
exemplo, em paralelo com o subsidio implicito ao capital multinacional mineral-energético
por via dos incentivos fiscais, que impede a mobilizagdo de recursos para diversificar a base
produtiva e comercial, o Estado intervém por via do OIIL, vulgo «7 milhdes», para minimizar
o conflito social com elites locais excluidas do processo de acumulagdo dominante, sem
resolver nenhum problema fundamental da estrutura e dinamica econémica. O OlIL repre-
senta apenas 2% do Orcamento do Estado e 0,5% do PIB, esta desenquadrado de qualquer
estratégia de investimento e, naturalmente, o seu papel fundamental reside na mobiliza-
¢do de elites locais e minimizacdo do conflito entre os interesses dessas elites e o padrao
dominante de acumulacgao, extractivo e concentrado (Sande, 2011).

Conclusoes

A revisdo da literatura e dos debates acerca da mobilizacdo de recursos domésticos mostra
que existe uma forte relacdo entre as opcdes de financiamento da despesa publica e os
padrdes de consumo e investimento publico e privado. Esta ligacao é construida por via do
impacto macroeconémico directo das formas de financiamento da despesa publica, das
pressdes econdmicas que constrangem as opc¢does de estratégia publica de investimento, e
dareaccao do Estado a tendéncia de crise e conflito social. Portanto, o debate sobre opcoes
de financiamento do Estado é também sobre opc¢des e padrdes de acumulacdo e reprodu-
¢do social. Em suma, a decisdo sobre como financiar o Estado é critica do ponto de vista da
economia politica do desenvolvimento em Mocambique.
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