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CONTEXTO GERAL: DESAFIOS DE MOBILIZACAQ DE RECURSQS
DOMESTICOS

A literatura sobre a mobilizagdo de recursos domésticos esta a expandir-se
rapidamente e a adquirir importancia crescente no debate sobre o financiamento
da despesa piblica e do investimento privado em Africa (Di John, 2010; Ndikuma-
na e Boyce, 2010; Oya e 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 recur-
sos domésticos e modalidades praticas para o fazer.

Sdo duas as razdes geralmente apresentadas para reorientar a politica pabli-
ca para a mobilizacdo de recursos domésticos. A primeira é que a ajuda externa,
que tem dominado o financiamento do Estado nos paises africanos menos de-
senvolvidos nas dltimas duas décadas, tende a estagnar ou diminuir. Além disso,
a ajuda externa é ineficaz e/ou prejudicial por causa dos condicionalismos eco-
némicos e politicos que introduz, por permitir sustentar ambientes econémicos
ndo competitivos e por fomentar a corrupgio (Moyo, 2010; Easterly 2007 e 2007;
Oya e Pons-Vignon, 2010; Di John, 2010; De Renzio e Hanlon, 2007). A segunda
€ 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 cidaddos quem financia o Estado. Por consequéncia, também o debate e
a escolha de opgdes politicas e de politica publica tendem a envolver o governo
dependente e os doadores e a excluir os cidaddos. Logo, num ambiente de depen-
déncia externa e ndo mobilizagio de recursos domésticos para financiar o Estado,
a cidadania ndo se desenvolve (Di John, 2010; De Renzio e Hanlon, 2007; Oya e
Pons-Vignon, 2010).
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No que diz respeito a modalidades de mobilizacdo de recursos domésticos,
a mobilizagdo de receitas fiscais é, geralmente, a preferida porque: (i) incentiva e/
ou for¢a a poupanga; (ii) promove ligacGes entre o Estado e os cidadios; e (iii) nos
paises menos desenvolvidos, geralmente existe um grande potencial fiscal ocioso
derivado da fraqueza da administracio fiscal, da estrutura fiscal afunilada, e da
baixa tributagdo do Produto Interno Bruto (PIB) especialmente causada por bene-
ficios fiscais atribuidos ao grande capital internacional (McKinley, 2009; McKinley
e Kyrili, 2009; Di John, 2010; Ossemane, 2011).

Outra modalidade de financiamento do Estado é a divida publica — que pode
ser contraida com recurso a obriga¢des do Tesouro (divida com os cidadios e em-
presas domésticas), créditos comerciais (divida com o sistema bancario nacional
e internacional) e parcerias publico-privadas. Esta modalidade é preferida quando
o espaco de expansio fiscal € reduzido, por motivos politicos e/ou econémicos,
e quando ha garantias de que a divida sera usada produtivamente no desenvolvi-
mento da infra-estrutura econémica e social (Ndikumana e Boyce, 2010; Massa-
rongo, 2010; Massarongo e Muianga, 2011).

De acordo com a literatura, estas duas modalidades de mobilizagido de recur-
sos domésticos (mobilizacdo de receita fiscal ou endividamento pablico) podem
compensar pela redugdo dos fluxos de ajuda, mas apenas a tributagdo resolve
a questdo da responsabilizagdo do Estado perante os cidaddos (Di John, 2010;
Ndikumana e Boyce, 2010) e da mobiliza¢do e utilizacdo produtiva do poten-
cial fiscal ocioso. Ambas podem afectar os fluxos de investimento privado, quer
competindo pelos mesmos recursos financeiros, quer criando incentivos para o
investimento privado a favor da especulacio financeira ou, alternativamente, do
investimento produtivo articulado, diversificado e alargado (Ndikumana e Boyce,
2010; Massarongo, 2010; Massarongo e Muianga, 2011, Ossemane, 2011; Castel-
-Branco, 2010a). O financiamento do Estado com recurso a divida pode rapida-
mente resultar em crise fiscal, ou pode ser um complemento qtil do financiamen-
to pablico, dependendo da magnitude relativa da divida, do seu peso no total da
despesa piblica, das suas condigdes comerciais (periodo de pagamento e taxas de
juro), da relativa estabilidade dos mercados de capitais e da estratégia e pratica de

utilizagio da divida.
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DEBATE EM MOCAMBIQUE: ECONOMIA POLITICA DAS OPCOES
ECONOMICAS

Como seria de prever, este debate estd a desenvolver-se também em
Mogambique (Amarcy e Massingue, 2011; Castel-Branco, 2010a e 2010b; Castel-
Branco, Sulemane ¢7 @/, 2005; Ossemane, 2011; Massarongo, 2010; Massarongo e
Muianga, 2011; Sande, 2011; Bolnick, 2009; Byers, 2009; Kuegler, 2009).

MOTIVACOES DO DEBATE EM MOCAMBIQUE

No caso mogambicano, as motivagdes para este debate tém relagdo com seis
grandes questdes.

Primeira — substitui¢do da ajuda externa: os fluxos de ajuda externa, que nas
altimas duas décadas financiou em média 55%-60% da despesa piblica, tendem a
estagnar e a contrair em termos reais. Apesar da ambiguidade dos principais doa-
dores do orcamento do Estado no que diz respeito a estrutura e niveis de ajuda, é
de prever que a Ajuda Geral ao Orgamento reduza mais acentuadamente do que
os niveis agregados de ajuda externa ao Pais. Portanto, € previsivel que o financia-
mento geral do orcamento do Estado seja mais afectado do que o financiamento
sectorial e de projectos.

Segunda — redugiio de interferéncia politica: a relacio prolongada e profunda de
dependéncia externa envolve um alto grau de interferéncia politica dos doadores
nos assuntos de politica pablica nacional (Macamo, 2006; De Renzio e Hanlon,
2007). Esta relagdo politica desconfortavel entre o governo de Mogambique e os do-
adores s6 pode ser ultrapassada com a emergéncia de alternativas de financiamento
do orcamento do Estado e consequente reducdo drastica da dependéncia de ajuda
externa (Castel-Branco, 2011a, 2010a e 2010b; De Renzio e Hanlon, 2007).

Terceira — aumento da receita e mudanga da estrutura fiscal: as receitas fiscais
representam menos de 15% do PIB, financiam apenas 45% da despesa pablica e, a
semelhanca de outros Paises da Africa subsaariana, crescem em torno de uma es-
trutura afunilada (concentrada em torno de impostos indirectos) e como resultado
de aperfeicoamentos na administragdo fiscal (o que permite apenas crescimentos
marginais) (Ossemane, 2011). A receita fiscal per capita é inferior a US$ 55 - clara-
mente abaixo da média na Africa subsaariana, que se aproxima dos US$ 70 per ca-
prta (McKinley, 2009; McKinley e Kyrili, 2009) - dos quais apenas US$ 18 provém
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de impostos directos (impostos sobre os rendimentos do capital e do trablho) e
somente US$ 9 provém de impostos sobre os rendimentos do capital. Os impostos
sobre as transacgdes de bens e servigos totalizam aproximadamente US$ 35 per
capita (Castel-Branco, 2010a e 2010b; DNEAP, 2010; OECD, 2011; Ossemane,
2011).

Em Mogambique, o PIB duplica em cada 10 anos e o PIB per capita duplica
em cada 15 anos (INE, varios anos; DNEAP, 2010); o investimento privado es-
trangeiro é dos mais altos na Africa subsaariana e 50% do investimento privado
nos dltimos 10 anos concentrou-se em recursos naturais e € intensivo em capital
(Castel-Branco, 2010a); menos de 10% da populagio activa tem emprego formal e
o rendimento médio dos cidaddos é de um délar por dia per caprta (DNEAP, 2010;
INE, varios anos). Como € que é possivel que, nestas condicGes, o contributo dos
impostos sobre o rendimento do trabalho e o contributo dos impostos sobre o
rendimento do capital sejam semelhantes? Qual € 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 esforgo fiscal do trabalho € pelo
menos 2,5 vezes superior ao do capital (Ossemane, 2011)?

E, pois, bem provavel, que a estrutura fiscal ndo s6 beneficie desproporcio-
nalmente a acumulagdo privada de capital com base em recursos naturais sem
contrapartidas reais para a economia nacional, como também penalize despro-
porcionalmente os grupos mais vulneraveis por causa dos efeitos combinados dos
impostos sobre o rendimento do trabalho e sobre o consumo de bens e servicos
(mais investigacdo serd necessaria para verificar esta hipotese). Além disso, o peso
maior da 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 isencdes ficais massivas,
embora por razdes diferentes (Ossemane, 2011; Castel-Branco, 2010a). Portanto, a
estrutura fiscal prevalecente afecta a produgéo e a geracdo da riqueza promovendo
o grande capital internacional em prejuizo das pequenas e médias empresas e do
trabalho.

Quarta — eliminagdo de beneficios fiscais redundantes: a fragilidade e afunila-
mento da estrutura e da dinimica 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).
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Ossemane (2011) demonstra que, enquanto a propor¢do da remuneragdo do
capital no PIB é duas vezes e meia superior a do trabalho, o contributo da remune-
ragdo do trabalho para as receitas fiscais € superior ao do capital. Na sua anilise, Os-
semane argumenta que o peso das receitas fiscais recai sobre os impostos indirectos;
o peso das receitas do comércio externo tende a diminuir por causa da liberalizagio
comercial; 0 espago para aumentar receitas com base no IVA e outros impostos so-
bre as transac¢bes € limitado por causa dos efeitos distributivos negativos sobre uma
populacdo maioritariamente pobre; e os ganhos fiscais resultantes da melhoria da
administrago fiscal crescem a taxas marginais decrescentes. Além disto, Ossemane
também mostra que os enormes incentivos fiscais de longa duracio sdo a causa prin-
cipal do baixo contributo fiscal do capital; e que estes incentivos incidem mais sobre,
e sdo maiores para, os grandes projectos de investimento estrangeiro concentrados
em recursos naturais. LLogo, conclui Ossemane, a forma mais eficaz e eficiente para
aumentar a base fiscal € a tributagdo dos rendimentos do capital, em especial das
grandes empresas multinacionais do sector energético e mineiro, pois a ociosidade
fiscal criada pelos beneficios que estes projectos recebem € o tnico espago fiscal
substancial disponivel na economia nacional. Para Ossemane, a questdo nio € se os
megaprojectos ja fazem algum contributo para a economia nacional, mas que estes
projectos estdo muito aquém de fazer o contributo que podem e devem.

Bolnick (2009) demonstra empiricamente que os incentivos fiscais aos grandes
projectos sdo geralmente redundantes pois ndo tém influéncia nas decisdes de in-
vestimento. As conclusoes de Bolnick sfo consistentes com as previsdes da analise
teorica (Castel-Branco, 2002a e 2010a; O Pais, 2011b). Esta analise argumenta que
a localizag@o de projectos de investimento estrangeiro de grande envergadura é de-
terminada por estratégias corporativas oligopolistas, pela presenga de recursos, pela
regulamentacio e pela facilidade de exploragdo dos recuros (extrac¢io e logistica de
transporte, processamento e comercializagdo, bem como as condigdes econoémicas
prevalecentes). Para estes projectos, os Gnicos incentivos fiscais que podem ter rele-
vancia nos ciclos iniciais de investimento sdo a amortizagdo acelerada (que permite
acelerar a recuperagio do capital investido) e a redugio ou eliminagdo de direitos
sobre a importacdo de bens e servigos de investimento ndo disponiveis na economia
em condi¢bes competitivas. Incentivos fiscais sobre o rendimento do capital tém
alguma relevancia apenas para projectos de pequena escala e de alta mobilidade
locacional (footlose), que ndo constituem uma base sustentével e inovadora em torno

da qual se possam desenvolver as capacidades produtivas do Pais.
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Os incentivos fiscais geralmente beneficiam as empresas apenas quando estas
comegam a ter lucros — isto €, quando comegam a produzir matéria tributavel. Para
a maior parte das empresas, principalmente as pequenas e médias, a grande dificul-
dade reside em sobreviver e chegar ao ponto de gerar lucros. LLogo, os incentivos
que elas necessitam ndo sdo os fiscais mas os que reduzem os custos de investimento
e de transacgdo e aumentam as probabilidades de sucesso (capacidade de coor-
denagio de investimento complementar e competitivo; infra-estrutura dedicadas e
especializadas, provavelmente fornecidas com base em c/usters industriais; sistemas
de formagdo, de informagio, de aprendizagem e inovagdo, de promogao, estandar-
dizac@o e controlo da qualidade, de aquisi¢do de adaptagio de tecnologias; logistica
produtiva, comercial e financeira; acesso a terra, energia e agua, etc.). Os incentivos
fiscais ndo podem compensar pelos custos adicionais que resultam da fraqueza da
base produtiva social, pois (i) estes custos diminuem lucros e, portanto, a matéria
tributavel, o que reduz o valor dos incentivos fiscais; e (ii) os incentivos fiscais sdo
uma promessa para o futuro e nao um apoio para o ciclo inicial de negécio.

Portanto, os incentivos fiscais impdem constrangimentos macroeconémicos
fundamentais e sdo fundamentalmente redundantes no que diz respeito as decisdes
de investimento, e a tributacio do grande capital multinacional parece ser a reserva
fiscal mais importante do Pais. Kuegler (2009) mostra que a receita fiscal potencial
da Mozal (fundi¢io de aluminio) perdida anualmente por causa dos incentivos fis-
cais massivos atinge os US$ 128 milhoes (aproximadamente 7% do Orgamento do
Estado). Castel-Branco (2011b), com base no relatério dos auditores sobre a indis-
tria extractiva em Mocambique (Boas & Associates, 2011) argumenta que as recei-
tas fiscais (directas, dos lucros, dos rendimentos dos trabalhadores e das royalties
destas empresas; e indirectas) provenientes de seis projectos do complexo mineral-
-energético totalizaram, em 2008, apenas US$ 11,6 milhdes. Sem beneficios fiscais
especificos, a tributagdo do rendimento liquido de somente um desses seis projectos
poderia ter atingido US$ 60 milhdes por ano. Se esses seis projectos mineiros e a
Mozal ndo beneficiassem de incentivos fiscais especificos, o Estado poderia colectar
anualmente um montante adicional equivalente ao montante actual da ajuda geral
ao Orgamento do Estado. Estes recursos permitiriam, a curto prazo, aumentar o
Orcamento do Estado em cerca de 25%-30% em termos reais e reduzir a sua depen-
déncia da ajuda externa de quase 50% para cerca de 36%.

A aquisi¢cio da companhia mineira Riversdale, concessionéria do carvdo de

Benga, em Tete, pela grande companhia multinacional Rio Tinto, por cerca de US$
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3,8 bilides, ndo foi acompanhada, controlada, avaliada ou tributada pelo Estado mo-
cambicano. A Riversdale era uma companhia muito pequena, que foi substancial-
mente valorizada pela aquisi¢do da concessio de carvio de Benga (provincia de
Tete). Assumindo, portanto, que pelo menos metade do valor da transac¢io corres-
pondeu a valorizacdo das acgdes da Riversale por causa dos activos da concessdo
de Benga, o Estado mogcambicano poderia ter recebido em impostos sobre ganhos
de capital cerca US$ 400- US$ 450 milhGes com esta transacgio. Este montante é
equivalente a cerca de um ano de ajuda geral ao Or¢camento do Estado - equivalente
a construcio de 100 escolas secundarias; ou ao subsidio do po 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
recentemente foi instituido pelo governo; ou ao montante de investimento necessa-
rio 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, alimentar a economia e os cidaddos e diversificar as exportacGes.

Logo, ndo € surpreendente que a contestacdo dos incentivos e facilidades fis-
cais dadas ao grande capital multinacional esteja crescendo em Mogambique (Ca-
nal de Mogambique, 2011; Noticias, 2011; O Pais, 2011a, 2011b, 2011c 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
recursos minerais e energéticos, assim como dos recursos naturais (terra, dgua
e florestas) e das infra-estruturas (estradas, pontes, comunicagdes, linhas férre-
as, energia, agua, etc.) associados ao complexo mineral-energético, estdo ficando
concentrados em grandes empresas multinacionais e suas associadas domeésticas.
As estratégias e planos de desenvolvimento industrial e espacial do governo de
Mogambique estdo concebidos em fung¢do de pélos de desenvolvimento assentes
nos grandes corredores ferro e rodoviarios ligados aos grandes portos, focados na
extracgio e exporta¢do de recursos minerais, e contemplando uma viso integrada
da infra-estrutura para servir essa economia extractiva. As Zonas Econ6micas Es-
peciais e as Zonas Francas Industriais sdo vectores desta estratégia extractiva para

a economia nacional.! A recente compra da companhia mineira Riversdale, con-

! Ver, por exemplo, o dossier de apresentagdes feitas no decurso do semindrio sobre “Os desafios de

crescimento econémico e do emprego em Mogambique”, organizado pelo governo de Mogam-
bique em colaboragio 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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cessiondria do carvdo de Benga, em Tete, pela Rio Tinto sem qualquer controlo,
participa¢do ou ganho pelo Estado moc¢ambicano, despoletou um debate que ja
vem de longe (Castel-Branco, 2002b, 2002¢, 2004, 2008a, 2008b, 2009, 2010a; Se-
lemane, 2009; Vieira, 2011), sobre a estratégia de exploragido dos recursos naturais
de Mocambique. 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 libertagdo nacional
iniciado ha mais de meio século; enquanto Castel-Branco (2010a) argumenta a
favor de uma matriz macroeconémica que faga a exploragio dos recursos naturais
responder a uma visdo estratégica nacional de desenvolvimento.

Castel-Branco (2011b e 2010a) e Boas & Associates (2011) questionam o
sistema de valorizacdo dos recursos minerais concessionados, sobre a qual as taxas
sdo aplicadas. Portanto, a questdo ndo é s6 das taxas fiscais e outras que se aplicam
sobre estes recursos e os resultados da sua exploragio, mas também € da defini¢do
do valor destes recursos e da sua exploracdo sobre o qual se aplicam estas taxas.
O relatorio sobre a inddstria extractiva (Boas & Associates, 2011) constatou que o
GdM ndo tem informagio detalhada, atempada e independente sobre a qualidade
dos minerais, as quantidades extraidas e vendidas, os pregos de venda (em espe-
cial em mercados futuros), os custos operacionais das empresas extractivas (que
sdo deduzidos aos rendimentos, para definir a matéria tributavel), a acumulagio
de custos no processo anterior ao inicio da producio (que sdo determinantes na
defini¢do das taxas e montantes de amortiza¢do, que reduz a matéria tributavel), o
tamanho das concessdes, entre outros. A informagio que existe € fornecida pelas
empresas apenas, sem que haja nenhum mecanismo de verificagdo 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 ex-
ploragdo dos recursos minerais no investimento e no crescimento da economia
nacional, e o seu enorme potencial estabilizador ou destabilizador da economia,
a inadequagio do sistema de informacio e valorizagio dos recursos minerais e da
sua exploracdo é um problema extremamente grave.

Mais geralmente, a experiéncia recente da concessio e exploragdo dos re-
cursos naturais em Mogambique parece estar orientada exclusivamente para faci-
litar e acelerar o processo de acumulag¢io privada primitiva das classes capitalistas
emergentes, que usam o seu acesso privilegiado e barato a tais recursos para atrair

e negociar aliangas com o grande capital multinacional (Castel-Branco, 2010a).
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Nesta perspectiva, os processos dominantes de acumulacio privada tém uma na-
tureza extractiva, sdo caracteristicamente porosos, sio determinados pelos interes-
ses e objectivos do capital internacional e sacrificam a acumulagio de rendas pelo
Estado para favorecer a acumulagdo de rendas privadas (Castel-Branco, 2010a,
2010b e 2011b). A economia que daqui emerge é meramente extractiva, porosa e
afunilada - virada para a exportacdo de produtos e servicos primérios 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 blsg Diario de um Sociélogo (2011), o articulista da série Dos
megaprojectos as mega tdeias argumenta que a discussdo sobre megaprojectos tem
sido simplisticamente colocada do seguinte modo: “taxa os megaprojectos e a vida
vai melhorar”. O seu argumento vai mais longe, criticando o tipo de economia
rendeira, de servigos e de negbcios de curto prazo que se esta construindo, bem
como criticando o debate que se centra em torno de apropriagio das rendas e ndo
da produgio. A este tipo de capitalismo, ele chama “capitalismo de chapa”.

Estes argumentos sdo interessantes e, em alguns aspectos, sio semelhantes
a critica sistemitica e detalhada que tem vindo a ser feita as caracteristicas e na-
tureza do padrido de acumulacio em Mogambique (Castel-Branco, 2010a, 20024,
2002b, 2002¢ e 2002d; OECD, 2011; UNCTAD, 2010). No entanto, o argumento
no citado b/og perde a perspectiva da relevancia da questdo da tributagao. Primeiro,
seis ou sete megaprojectos ja estdo instalados em Mogambique e o seu potencial
fiscal combinado, tornado ocioso por beneficios fiscais massivos e redundantes,
aproxima-se de um montante equivalente a um terco do Orgcamento do Estado.
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 op¢oes de desenvolvimento futuro. Segundo,
o posicionamento sobre a tributagio do capital é vital para definir quem ganha
e quem paga as mudangas e o desenvolvimento econémico em Mogambique, e
que tipo de desenvolvimento pode ocorrer. Terceiro, a tributacdo do capital pode
financiar estratégias econ6émicas e politicas de transformacdo do padrdo de acu-
mulagdo. Portanto, ndo ha necessariamente um conflito entre apropriar rendas
e mudar o padrido de acumulag¢io, nem existe uma relacdo automatica e directa
entre apropriar rendas e criar uma economia rendeira. Também a relagdo entre a

apropriagio social das rendas e a diversificacio, alargamento e articulacio da base
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produtiva ndo € 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, € vital, mas nao é uma panaceza (solugdo automatica para tudo) — o que acon-
tecerd com a economia, se permanecera rendeira ou nio, dependera do uso social
feito das rendas. Esta discussdo é detalhadamente desenvolvida em Castel-Branco
(20102 e 2008b) e retomada em Ossemane (2011), Massarongo e Muianga (2011).

Rendeira serd a economia que vive de recolher rendas e assim permanece; a
que recolhe as rendas para criar uma base produtiva diversificada, alargada e arti-
culada deixari de ser rendeira. A diferencga histérica entre as duas é uma questio
de economia politica.

A exploragdo dos recursos naturais de forma a contribuir para gerar uma
economia mais dindmica, sustentavel, articulada e diversificada requer uma visdo
macroeconémica para a integracdo desses recursos numa perspectiva mais ampla
de desenvolvimento. Isto é, requer uma concepgio rigorosa e sistematica sobre a
integrac@o dos recursos naturais numa visdo e numa estratégia de desenvolvimen-
to de base alargada, diversifica e articulada. Este quadro deve permitir estabelecer
os diferentes objectivos macroeconémicos da exploracdo de recursos naturais es-
pecificos em momentos determinados; construir um sistema de prioridades e de
valorizagdo dos recursos; estabelecer os ganhos fiscais e as ligagdes produtivas a
montante e jusante; definir a partilha da riqueza a diferentes niveis — entre secto-
res, entre prioridades, entre grandes temas estratégicos (crescimento, consumo,
sustentabilidade ambiental), entre o governo central e comunidades locais; e de-
senvolver estratégias industriais que transformem as rendas dos recursos naturais
num instrumento de diversificacdo e articulagio da base produtiva, geragio de
emprego e producdo competitiva e em grande de bens basicos de consumo a
baixo prego 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 condicOes necessdrias para 0s megaprojectos serem mais rentaveis, a despesa
publica contribuira para consolidar a estrutura afunilada e concentrada de produ-
¢d0, as vulnerabilidades macroeconémicas e a instabilidade e volatilidade fiscal. As
receitas fiscais adicionais devem servir para financiar o alargamento, diversificacio
e articulagdo da base produtiva e comercial, fornecendo os servigos produtivos,

as capacidades tecnoldgicas e financeiras e a logistica necessarias ao desenvolvi-
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mento da base produtiva, assim reduzindo as vulnerabilidades e diversificando e
alargando a base fiscal. Portanto, a estratégia de despesa publica € tdo importante
como a mobilizagdo de mais recursos domésticos.

Sexta — perigos e desafios do endividamento piiblico: a alternativa de financia-
mento do Estado, que simultaneamente reduza a dependéncia da ajuda externa
e evite a necessidade do rapido crescimento da base fiscal por via da tributacio
do capital, é o endividamento pablico (Massarongo, 2010; Massarongo e Muian-
ga, 2011; Castel-Branco, 2010a e 2010b; Ossemane, 2011). Ha cinco problemas
6bvios relacionados com o financiamento do Estado por via da divida puablica. O
primeiro problema € a capacidade de gestdo da divida dentro de pardmetros de
sustentabilidade aceitaveis e recomendaveis — este problema esta relacionado com
capacidade, método e organizacio, mas também com as possibilidades e pressGes
reais da economia. O segundo problema reside na pressio que o servigo da divida
pde sobre os restantes recursos do Estado e sobre a estrutura da despesa publi-
ca. O terceiro problema consiste na competi¢do 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, diversificagdo e arti-
culagio da base produtiva. O quarto problema é o incentivo ao sistema financeiro
para que este se concentre na transacg¢do e especulagio com activos financeiros e
com a gestdo e lucros da divida pablica, preterindo o investimento em activida-
des 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 megaprojectos minerais, energéticos e de ou-
tras actividades extractivas de grande escala (como, por exemplo, as florestas), em
detrimento do desenvolvimento mais alargado da base social produtiva nacional.

As modalidades de financiamento do Estado sdo determinantes fundamen-
tais das opgdes e prioridades de despesa publica. Dependendo da magnitude do
défice fiscal, da proporg¢io deste défice que € financiado com recurso a divida co-
mercial, e das condigdes comerciais do servico da divida (taxas de juro e periodo
de maturagio do crédito), as prioridades do investimento piblico serdo certamen-
te afectadas. Assim, enquanto o financiamento do Estado por via da tributa¢do do
capital possibilita a adopgdo 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 retorno fi-

nanceiro de curto prazo, concentrando-se nas zonas de maior dindmica e concen-
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tragdo econémica 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 construgdo de uma economia diversificada e
articulada, a tributacdo do capital parece ser a melhor op¢do para mobilizar re-
cursos domésticos que reduzam a dependéncia externa, para reter uma propor¢io
cada vez maior da riqueza produzida 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 econo-
mia e os cidaddos. Para aproveitar a enorme reserva fiscal ociosa que resulta dos
beneficios fiscais, € preciso comegar por renegociar os contratos com os megapro-
jectos e alterar a estrutura de incentivos a producdo de modo a que incentivos de
redugdo de custos de investimento, de produgio e de transac¢io (infra-estruturas,
institui¢des de aprendizagem e formacio, coordenacido de investimento, sistemas
de informacio, sistemas logisticos, financeiros e de aprovisionamento e comercia-
lizagdo, etc.) se tornem na norma, e os incentivos fiscais se tornem na excepgao.

Entido, por que é que ainda existe um debate acerca desta questdo? Se a questdo
é tdo clara, quais sdo as davidas que persistem? Por que é que o governo de Mogam-
bique resiste tdo tenazmente a considerar este assunto? Toda a investigacdo social
aponta para a necessidade de entrarmos neste processo de revisio dos objectivos e
renegociacdo dos contratos com os megaprojectos — por que € que os resultados da
andlise ndo sdo adoptados na andlise e desenvolvimento de politica pablica?

Por um lado, certamente que ha ddvidas sobre as formas praticas de imple-
mentag¢do: como se faz a negociacdo? Sera possivel negociar com multinacionais?
Quem ja o fez? Teve sucesso? 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 tributagio
ou as ligacGes a montante e jusante? Estas, e outras, questdes sdo genuinas, tém
que ser respondidas e requerem um quadro/matriz macroeconémico de explora-
¢do dos recursos nacionais e uma estratégia industrial e de investimento especifica.

Mas as davidas existem ndo apenas ao nivel de questGes praticas de imple-
mentagdo. Se estas questdes praticas fossem a esséncia das davidas, ja poderiam

ha muito ter sido resolvidas.
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A razdes da opgdo pela ndo tributagdo dos megaprojectos (ou pela resis-
téncia 4 renegociagdo dos seus contratos) tem a mesma base social e politica da
opg¢io pelo endividamento publico como via alternativa para o financiamento do
Estado - a fungdo principal do Estado mogambicano na fase actual € facilitar o
processo de acumulagdo de capital das classes capitalistas emergentes em estreita
relacdo e, geralmente, na completa dependéncia, das dindmicas e interesses do
capital multinacional, através da expropriacdo e controlo dos recursos naturais a
baixo custo para o capital.

A nfo tributagio do capital mantém estavel a relagio entre as elites econ6-
micas e politicas nacionais e o capital multinacional, mesmo que, a médio prazo,
esta opg¢do perigue as relagGes politicas e a estabilidade social doméstica. A ndo
tributagdo do capital multinacional permite que a totalidade das rendas dos re-
cursos naturais seja apropriada pelo capital privado, multinacional e doméstico,
associado ao complexo mineral-energético.

Por sua vez, o funcionamento do Estado e da sua fung¢do provedora de ser-
vicos publicos ficam na dependéncia da ajuda externa (que tende a estagnar ou
reduzir em termos reais); ou do envolvimento privado no fornecimento desses
servigos e infra-estruturas, através das parcerias publico-privadas, o que expande
as oportunidades e garantias de neg6cio privado.

A opgio do Estado pelo endividamento publico tem grandes atractivos para
as elites econémicas e politicas nacionais. Por um lado, reduz o poder de interfe-
réncia e de negociagio dos doadores, quer por de facto reduzir a dependéncia ex-
terna, 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 existéncia de alternativas para negocia-
¢do de recursos financeiros fora do quadro classico da ajuda externa). A maneira
de fazer isto € optar por aceitar a ligacdo directa entre politica de cooperagio e
interesses comerciais, e tentar tirar proveito dessa ligacdo. Este é o modelo de co-
operacio das poténcias econémicas emergentes da Asia (China e India), América
Latina (Brasil), da Europa (Rissia), entre outras. Para gerar esta opgio, reduzir
a dependéncia externa e criar alternativas de negociagio e de negdbcio, é preciso
aceitar este quadro absolutamente comercial de cooperagdo. Por outro lado, esta
modalidade evita ter de recorrer a uma rapida alteragio do quadro fiscal e permite
ter uma solug@o interina enquanto a reserva fiscal ociosa nio entra em operagéo.

Finalmente, este modelo fortalece as parcerias publico-privadas, a custa da socie-
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dade e do erario publico, que permitem ao capital nacional emergente tirar maior
proveito das ligagdes com o grande capital multinacional investido no complexo
mineral-energético e a infra-estruturas associadas (Castel-Branco, 2010a).

A resisténcia, ou critica, 4 agenda de renegociagio dos contratos com o gran-

de capital tem sido justificada com quatro argumentos principais:

* Os megaprojectos ja contribuem para a economia por via do investimento, ex-
portagdes e emprego — argumento que reflecte confusio entre beneficios finan-
ceiros e privados e beneficios econémicos e puiblicos. Por exemplo, a receita de
exportagio sé pertence 4 economia a partir do momento em que paga impos-
tos, é reinvestida na economia, compra bens e servicos em grande quantidade
dentro da economia e gera empregos e saldrios em grande escala, o que nio
¢ o caso dos megaprojectos. Dados do Banco de Mogambique mostram que
dois megaprojectos em 2008 tiveram um saldo comercial (exportagdes menos
importagoes) superior a US$ 1 bilido, mas apenas US$ 300 milhdes foram ab-
sorvidos na economia nacional para pagar os custos operacionais dos projectos
(excluindo lucros). Mais de US$ 700 milhoes foram repatriados (Castel-Bran-
co,2010a). Estas transferéncias foram a segunda causa mais importante para o
agravamento da conta corrente de Mogambique nesse ano. Se estes projectos
nio beneficiassem de incentivos fiscais especiais, a economia mogambicana te-
ria retido uma adicional superior a US$ 200 milhées para financiar o défice
fiscal, e o défice da conta corrente teria sido reduzido em mais de US$ 200
milhdes. Comparem-se estes nimeros com o que foi declarado pago, em 2008,
por seis empresas — US$ 11,6 milhées. Além disto, como argumenta Ossemane
(2011), a questdo ndo é se os megaprojectos ji contribuem para a economia,

mas que esse contributo estd muito longe do que poderia e deveria ser.

* Outro argumento sugere que os incentivos fiscais sio para compensar as em-
presas pelo investimento em infra-estruturas. De facto, o investimento em
infra-estruturas é deduzido da matéria tributivel ndo coberta pelos beneficios
fiscais. Além disso, as infra-estruturas criadas pelos mega-projectos sdo geral-
mente 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 nao investi-

riam em Mogambique ou sairiam, se j tivessem investido. Como jd foi discu-
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tido acima, incentivos fiscais sdo geralmente redundantes e nio tém impacto

nos ciclos iniciais de negécios.

Finalmente, ¢ argumentado que estabilidade legal é a condi¢do mais importante
para a estabilidade do investimento, e que a renegocia¢do dos contratos pord em
causa esta estabilidade, arriscando-se Mogambique a perder bilides de délares
de investimento no futuro em troca de alguns milhées de délares a curto prazo.
Este argumento ¢ construido sobre premissas falas e exageradas. Primeira, es-
tabilidade legal nio tem nenhum sentido ou valor pritico sem estabilidade do
sistema politico juridico que lhe dd forma e legitimidade, e a estabilidade deste
sistema politico e juridico ¢ dada pela estabilidade econémica, social e politica
da sociedade para a qual os contratos actuais dos megaprojectos nio contribuem.
Segundo, a perca anual de uma oportunidade de expandir o orcamento o Estado
em 25%-30% com uma base fiscal sustentivel ndo é um desperdicio pequeno.
O articulista da estabilidade legal exemplifica os perigos da renegocia¢io dos
contratos em Mogambique referindo-se aos exemplos de nacionalizagio da in-
dustria extractiva na Venezuela e outros paises latino-americanos. “Renegociagio
dos contratos” quer dizer “voltar a negociar entre as partes”; ndo quer dizer “na-
cionalizag¢do”. Como é que “renegociar entre as partes” cria perigos para inves-
timento no futuro? Pelo contrdrio, quanto mais tempo se continuar a recusar o
inicio da renegociagio, mais perto ficard o Pais do nivel de instabilidade e pressio
econémica, social e politica que, levada as dltimas consequéncias, pode terminar

em nacionalizagio.

Se a exploragdo de recursos naturais s6 é rentavel se a economia nacional e

a maioria dos cidaddos 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 economicas e politicas pois afectam a

propriedade, o controlo, a organizac¢do da produgio, a apropriagdo e distribui¢do
da riqueza e, por conseguinte, as relagdes de poder. Logo, o debate sobre as op-
¢oes de financiamento do Estado €, de facto, sobre a economia politica dos pa-
droes de apropriagdo de rendas, acumulagio e reproducio social, e sobre o papel
do Estado na reproducio ou transformacio desses padrdes politicos, econémicos

e sociais. Por outras palavras, € um debate acerca dos interesses e pressdes eco-
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némicos e sociais que predominam nas escolhas de op¢oes de politica publica e
sobre as ligagdes entre o financiamento pablico e a reproducio desses interesses
e pressdes, isto é, sobre quem beneficia e quem paga o processo de acumulagio
social (Castel-Branco, 2010a e 2010b).

FINANCIAMENTO DO ESTADO E PADROES DE ACUMULACAQ ECONOMICA

Ndikumana e Boyce (2010) argumentam que a questio central do endivida-
mento publico reside na utilizacdo da divida para projectos produtivos (em infra-
-estruturas econémicas e sociais) ou improdutivos (em investimento de prestigio,
despesas de luxo, ou corrup¢io). Este quadro analitico permite-lhes discutir a fuga
de capitais como uma fun¢do nio s6 dos influxos de capitais mas também do tipo
de utilizagdo (produtiva ou improdutiva) feita desses capitais. No entanto, a sua
analise ndo permite distinguir entre diferentes opcoes de investimento e acumu-
lacdo, e estas opcGes sdo determinantes da sustentabilidade econémica e fiscal da
despesa piblica e do padrio de crescimento.

Esta discussdo conduz a um novo ponto crucial: os padrées econémicos e
sociais da despesa piblica (incluindo o seu financiamento) afectam o padrdo de
investimento privado e de crescimento econémico (incluindo o padriao de mobi-
lizagdo de recursos financeiros privados) (Castel-Branco, 2010a e 2010b; Castel-
-Branco, Sulemane ¢7 @/, 2005; Massarongo e Muianga, 2011).

No caso mogambicano, sio trés os mecanismos basicos de ligacdo. Primeiro,
a despesa publica e as suas modalidades de financiamento tém impacto macroeco-
némico directo nos niveis e padrdes de consumo e de investimento, na competi¢io
por recursos financeiros e nos incentivos para o sistema financeiro. Por exemplo,
o recurso sistematico a divida interna mobiliaria como forma de financiamento do
défice desencoraja investimento produtivo diversificado e articulado e encoraja a
competi¢do por rendas financeiras e pela oportunidade de especula¢io (Castel-
-Branco, 2010a; Amarcy e Massingue, 2011; Massarongo e Muianga, 2011).

Segundo, o padrio de mobilizagio de recursos publicos e a estratégia de
despesa puablica tém implicagdes directas para as opgdes de investimento produ-
tivo enfrentadas pelas empresas. Por exemplo, o recurso a divida comercial para
financiar a despesa publica pode limitar recursos financeiros disponiveis e torna-
-los mais caros, mas também pode encorajar a concentragdo da despesa publica
em actividades de alto retorno financeiro de curto prazo, restringindo as possibi-

lidades, opcGes e incentivos reais para o investimento privado a reproducio dos
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padrées concentrados e extractivos de produgio e comércio. Se a despesa puablica
for financiada com a mobilizacdo da potencial base fiscal ociosa representada pela
massa tributavel, mas ndo tributa, do grande capital, novos recursos financeiros, a
mais baixo custo, serdo disponibilizados para aplicagio na economia e, dependen-
do da estratégia industrial, poderdo ser usados para diversificar e articular a pro-
ducdo e balancear o consumo e o investimento. Esta segunda opg¢ao podera criar
mais opgdes e possibilidades de desenvolvimento, para além dos focos tradicio-
nais de exploragdo extractiva dos recursos naturais (Castel-Branco, 2010a); podera
promover a expansdo da actividade financeira em linha com a diversificacdo da
base produtiva e comercial (Amarcy e Massingue, 2011; Sande, 2011; Massarongo
e Muianga, 2011; Ossemane, 2011); e gerara uma base fiscal mais diversificada,
alargada e dindmica, directamente relacionada com o crescimento econémico e
menos dependente e menos concentrada nos recursos naturais — o que a tornara
menos volatil e vulneravel.

Terceiro, o modelo de mobilizagido de recursos e de despesa publica afecta
a distribuigdo e, naturalmente, o conflito social e as direcgdes de intervengdo fi-
nanceira do Estado. Por exemplo, em paralelo com o subsidio implicito ao capi-
tal multinacional mineral-energético por via dos incentivos fiscais, que impede a
mobilizacdo 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 dindmica econémica. O OIIL re-
presenta apenas 2% do Or¢amento do Estado e 0,5% do PIB, esta desenquadrado
de qualquer estratégia de investimento e, naturalmente, o seu papel fundamental
reside na mobilizagdo de elites locais e minimizac¢do do conflito entre os interes-
ses dessas elites e o padrio dominante de acumulagéo, extractivo e concentrado

(Sande, 2011).

CONCLUSOES

A revisdo da literatura e dos debates acerca da mobiliza¢do de recursos do-
meésticos mostram que existe uma forte relacdo entre as opg¢oes de financiamento
da despesa publica e os padrées de consumo e investimento publico e privado.

Esta ligagdo € construida por via do impacto macroeconémico directo das formas
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de financiamento da despesa publica, das pressées econémicas que constrangem
as opgdes de estratégia publica de investimento, e da reacgdo do Estado a tendén-
cia de crise e conflito social. Portanto, o debate sobre opg¢des de financiamento
do Estado é também sobre op¢des e padrdes de acumulagio e reproducio social.
Em suma, a decisdo sobre como financiar o Estado € critica do ponto de vista da

economia politica do desenvolvimento em Mogambique.
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