DESAFIOS DE EXPANSAO DAS RECEITAS
FISCAIS EM MOCAMBIQUE

Rogerio Ossemane

INTRODUCAO

As receitas fiscais representaram, no periodo de 1999 a 2008, cerca de 86%
do total das receitas internas do pais, constituindo, no entanto, menos de metade
do Orgamento do Estado. Como proporgdo do PIB, as receitas fiscais atingiram o
pico deste periodo em 2008, situando-se em 14.2%. Apesar deste crescimento, as
receitas mantém-se a um nivel baixo relativamente 4 média da Africa Austral que
ronda os 28% (Bolnick e Byiers, 2009), e bastante abaixo do seu potencial estima-
do em cerca de 22% do PIB (Varsano ez a/, 2005; Schenone, 2004).

O crescimento das receitas fiscais como proporcdo das despesas do Estado e
do PIB constitui pois um dos principais desafios que o pais enfrenta, como forma
de garantir uma maior capacidade doméstica de financiar o seu desenvolvimen-
to e, por essa via, de expansdo das receitas internas a longo prazo. Este desafio
tem sido central na defini¢do do contetido das varias reformas do sistema tributa-
rio realizadas no pais. Actualmente, varios estudos (Bolnick e Byiers, 2009; IMF,
2005) consideram que o sistema tributario em vigor no pais encontra-se em gran-
de medida alinhado com as melhores praticas internacionais para paises de baixo
rendimento. No entanto, estes e outros estudos (Kuegler, 2009; Castro ez a/, 2009;
Varsano ¢z a/, 2006) apontam como principais problemas prevalecentes a eficacia
e eficiéncia do sistema tributério e o excesso de beneficios fiscais que sdo conce-
didos. Estes beneficios nio s6 reduzem substancialmente — e desnecessariamente
(Bolnick, 2009; Castel-Branco, 2008; Castel-Branco e Cavadias, 2009; Macamo,
2000) - o nivel de arrecadagio de receitas, como constrangem os esforgos de me-
lhoria da auditoria e cumprimento fiscal por tornarem o sistema excessivamente
complexo, absorvendo recursos que poderiam ser melhor empregues na melhoria
da eficicia do sistema de colecta fiscal.

Este artigo discute os desafios de expansido das receitas fiscais a curto prazo,

sem constranger os objectivos de crescimento econémico e das receitas a longo
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prazo, focando a sua anilise no espago que existe para a reducdo dos beneficios
fiscais. A discussdo mostra que o valo dos beneficios tem crescido a um ritmo
superior e supera o valor dos beneficios concedidos por via de outros impostos.
Adicionalmente, o aumento da respectiva massa tributavel (lucros) tem sido mais
acelerado. Estes aspectos fazem com que a redugio dos beneficios ao IRPC apre-
sente o maior potencial de expansio das receitas fiscais. Mais importante ainda,
dado o nivel de redundéncia dos beneficios concedidos por via do IRPC nas deci-
sdes de investimento, a sua substancial reduc¢do ndo apresenta sinais preocupantes
para os niveis de actividade econémica.

O artigo esté estruturado em quatro secg¢Ges principais. A primeira procede a
uma descri¢io sumaria das cinco principais categorias de impostos, nomeadamen-
te: o Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA), o Imposto sobre o Rendimento
de Pessoas Singulares (IRPS), o IRPC, os Direitos Aduaneiros (DA) e o Imposto
sobre o Consumo Especifico (ICE). Para cada um destes impostos é feita uma
comparagdo dos respectivos pacotes fiscais em vigor em 2002 e em 2009 (anos
de entrada em vigor de novos codigos de beneficios fiscais). Segue-se, na mesma
seccdo, a andlise do contributo potencial de cada categoria de imposto através
da analise da evolugdo dos custos dos beneficios fiscais, da massa tributavel e da
carga fiscal média por categoria de imposto. Identificada a reducdo dos beneficios
sobre os rendimentos do capital como os que apresentam maior potencial para
expansdo das receitas fiscais, a segunda secgio procede a uma revisdo de literatura
que discute a relevancia destes incentivos na atracgio de investimento. A dltima
secgdo apresenta os desafios para a mobiliza¢do de receitas fiscais e para investi-

gacdo futura.

ANALISE COMPARATIVA DO CONTRIBUTO POTENCIAL DE CADA
IMPOSTO PARA AS RECEITAS FISCAIS

Esta sec¢do analisa que categoria de imposto oferece melhores oportunida-
des de expansio das receitas fiscais por via de uma reducdo de beneficios fiscais.
Para tal, a sec¢do comega por apresentar sumariamente cada uma das cinco ca-
tegorias de impostos mais importantes, nomeadamente o IRPS, o IRPC, os DA,
o IVA e o ICE. Com efeito, estes cinco impostos representaram, em conjunto,
87% do total das receitas fiscais no periodo de 1999 a 2008, distribuidos da se-
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guinte maneira: IVA (40%), IRPS (15%), DA (15%), IRPC (11%) e ICE (5%). Esta
apresentac¢do foca no grupo de incidéncia, na taxa de imposto e, sobretudo, no
pacote de beneficios fiscais. Segue-se uma andlise quantitativa do potencial de
arrecadacdo fiscal por via de alguns destes impostos. Esta analise é feita olhando
para o custo dos incentivos fiscais, a carga fiscal média e a evolucdo da matéria
potencialmente tributavel.

O artigo adopta 2002-2008 como periodo de andlise deste trabalho pelo fac-
to de ter sido no ano de 2002 em que foram introduzidas as reformas nos impostos
directos, o que depois da reforma dos impostos indirectos em 1998, representou,
em grande medida, o culminar do desenho do actual sistema de impostos. 2002 foi
igualmente o ano em que entrou em vigor o primeiro Cédigo de Beneficios Fiscais
(CBF) que sintetizou os diferentes beneficios espalhados por uma multiplicidade
de documentos legais, tendo vigorado até 2008. Para ajudar a pensar na evolugio
futura das receitas fiscais, a sec¢do compara o pacote fiscal vigente neste periodo
com o vigente a partir de 2009, data em que entrou em vigor o segundo CBF. Esta
comparacio foca sobretudo nos incentivos fiscais que € onde residem as principais

diferencas entre os pacotes fiscais em vigor nestes periodos.

DESCRICAO COMPARATIVA DO PACOTE FISCAL POR IMPOSTO EM 2002 E EM 2009

OIMPOSTO DO RENDIMENTO DE PESS0OAS COLECTIVAS

O IRPC incide sobre o rendimento das empresas e substituiu, sobretudo, o
antigo imposto de contribuigio industrial. O imposto é cobrado a uma taxa de
32%, sendo que, para as empresas sem contabilidade organizada, e com volume de
negdcios anual entre 100.000Mt e 1.500.000Mt, estava disponivel um regime sim-
plificado que previa o pagamento de uma taxa de 20% do valor das vendas deter-
minado pelas entidades tributarias com base em “indicadores técnico-cientificos”
Este regime foi substituido em 2009 pelo Imposto Simplificado para os Pequenos
Contribuintes (ISPC), que corresponde a uma taxa de 3% aplicavel as vendas bru-
tas das empresas com volumes de neg6cios inferiores a 2.500.000Mt e superiores
a 750.000Mt (o ISPC substituiu igualmente o regime simplificado do IVA). As
empresas com vendas inferiores a 100.000Mt (750.000Mt a partir de 2009) estdo
isentas do IRPC. O quadro 1 lista os principais beneficios fiscais concedidos por
via da redugdo da taxa ou do valor (no caso do Crédito Fiscal por Investimento —
CFI) do IRPC a ser pago.
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QUADRO 1 BENEFICIOS FISCAIS POR VIA DE REDUGOES NATAXA DO IRPC ENO VALOR DO IRPCASER PAGO

SECTOR 2002 2009
PORPROVINCIAS  CFl que garante durante 5 anos um CFl que garante durante 5 anos fiscais
desconto no IRPC de 15% do valor do  um desconto no IRPCde 5% do valor to-
investimento realizado nas prov. de C.  taldoinvestimento realizado na cidade
Delgado, Inhambane e Niassa, 10% em de Maputo e de 10% para as restantes
Gaza, Sofala, Tete e Zambeézia e 5% em  provincias.
Maputo, Nampula e Manica.
AGRICULTURA(E  Desconto de 80% na taxa do IRPC até  Desconto na taxa do IRPC de 80% até
AQUACULTURA EM 2009) 2012 2015; 50% entre 2016 até 2025.
HOTELARIA E TURISMO 0 pacote pordo CFl por provincias é re-  Sujeito aos beneficios gerais e outros
forcado em 3 pontos percentuais. especificos aplicaveis.
ZONAS FRANCAS Desconto de 60% na taxa do IRPC du- Isencdo total nos primeiros 10 anos;
INDUSTRIAIS (ZFls) rante os primeiros 10 anos. desconto de 50% entre o 11° e 0 15°
ano; 25% no restante tempo de vida do
projecto.
ZONASDE  CFlque garante durante 5 anos fiscais  CFl que garante durante 5 anos fiscais
DESENVOLVIMENTO um desconto no valor do IRPCde 20% um desconto no valor do IRPC de 20% do
RAPIDO (ZDRs) dovalor total do investimento. valor total do investimento.
ZONAS ECONOMICAS Operadores - Isengao total na taxa do
ESPECIAIS (ZEEs) IRPC nos primeiros 5 anos, 50% entre o

62 e 010?%ano, 25% no restante tempo
devidado projecto.

Empresas - isencao total nos primeiras
3 anos, 50% do 4° ao 10? ang, 25% do
11%ao015%ano.

n.a. Empresas de ZEEs de servi¢os - redugao
de 50% nos primeiros 3 anos.

. INFRA-ESTRUTURAS = Desconto de 80% na taxa do IRPC nos
PUBLICAS PELO SECTOR primeiros 5 anos, 60% do 6°-10° ano e
PRIVADO OU POR PPPS 25%do 11%-15%ano.

PARQUES DE CIENCIAE n.a. Isengao total nos primeiros 5 anos, 60%
TECNOLOGIA do6°%10%anoe25%do 11158
PROJECTOS DEGRANDE O pacote do CFI por provincias € dupli-  Sujeito aos beneficios gerais e outros
DIMENSAO*  cado. Beneficiam ainda de descontos especificos aplicaveis.
excepcionais concedidos pelo Conselho
de Ministraos.
MINAS E PETROLEOS Minas - desconto de 25% na taxa do Eliminadas (com efeitos para projectos
IRPC durante os primeiros 5 anos de  aprovados a partir de 2010)
producdo para investimentos acima
de USS 500.000.
Petréleos - Desconto de 25% na taxa
do IRPCdurante os primeiras 8 anos.
FONTE CBF, 2002; CBF, 2009; Lei 13/2007 e Bolnick e Byiers, 2009
NOTA

N.A.: Sem definicao especifica do sector no respectivo cbf.
(*)Investimento minimo no valor de US$ 500.000.
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-

E preciso notar que, a par dos incentivos por via de descontos na taxa do

IRPC, existem outros beneficios que sdo aplicados sobre o rendimento do capital,

por via da redugio da massa tributivel. O quadro 2 sumariza estes beneficios.

QUADRO2 BENEFICIOS FISCAIS AD CAPITAL POR VIA DE REDUCOES NA MASSA COLECTAVEL

SECTOR 2002 2009
CREDITO FISCAL POR  Infra-estruturas Pdblicas pelo sec-  Infra-estruturas Puiblicas pelo sec-
INVESTIMENTO tor privado ou por Parcerias Pabli- tor privado ou por PPPs: Descon-

DEPRECIACAD ACELERADA

MODERNIZACAO E INTRODUCAD
DE NOVAS TECNOLOGIAS

FORMACAO/TREINAMENTO
PROFISSIONAL

co-Privadas (PPPs): Descontos até
150% na matéria colectavel (120%
para investimentos realizados na
cidade de Maputo) durante 10 anos.

Aplicacao de taxas de depreciacao
o dobro das taxas normais. Para
investimentos realizados nos sec-
tores de hotelaria e turismo a taxa
é triplicada.

Desconto de 15% da matéria colec-
tavel.

Durante cinco anas, desconto até 5%
da matéria colectavel (10% no caso
de treinamento para uso de tecnolo-
giade ponta).

tos de 120% na matéria colectdvel
(110% para cidade de Maputo) du-
rante 5anas.

Aplicacao de taxas de depreciacao
1.5vezessuperioras taxas normais.

Desconto de 10% da matéria colec-
tavel.

Durante cinco anos, desconta até 5%
da matéria colectavel (10% no caso
de treinamento para uso de tecnolo-
giade ponta).

FONTE CBF, 2002; CBF, 2009; Lei 13/2007 e Bolnick e Byiers, 2009.

A revisdo do CBF 2009 mostra uma imagem mista em termos de reducio

e refor¢o dos beneficios fiscais. Do lado das reduc¢Ges destacam-se quatro gru-
pos principais. Primeiro, os beneficios concedidos por via do Crédito Fiscal por
Investimento (CFI) reduziu para as provincias de Cabo Delgado, Inhambane e
Niassa, que viram o valor recuperavel reduzir em 5%. Para os projectos de grande
dimensdo e para os sectores de hotelaria e turismo, foram retirados os reforcos de
100% e de 3 pontos percentuais respectivamente, tendo passado a estar sujeitos
aos mesmos beneficios gerais do CFI em vigor a partir de 2009.

Segundo, os projectos de grande dimensdo viram igualmente retiradas as
possibilidades de gozarem os beneficios excepcionais.! No entanto, nio € evidente

que isto se ird traduzir numa redugdo dos beneficios fiscais aos megaprojectos,

! Por exemplo, a Mozal obteve o beneficio excepcional de substituir o pagamento do IRPC 2 taxa

de 32% pelo pagamento de um valor correspondente a 1% das vendas brutas. De acordo com

Kuegler (2009), isto representou em 2006 um desconto de cerca de 90% na taxa do IRPC.
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uma vez que tal ird depender do pacote de beneficios aplicavel a cada mega-
-projecto abrangido pela CBF 2009. Terceiro, os sectores de minas e petréleos
perderam os beneficios especificos. O sector mineiro beneficiava de uma redugio
de 25% durante os primeiros cinco anos de produgdo para investimentos acima
de US$ 500.000 e o sector petrolifero beneficiava da mesma taxa durante os pri-
meiros oito anos de producio. Estas reducées foram eliminadas na revisio do
quadro legal que regula as contribuices fiscais das empresas dos sectores mineiro
e petrolifero - lei 13/2007. Por Gltimo, os beneficios aplicados por via da reducio
da matéria colectavel foram reduzidos, a excep¢io dos incentivos para formagdo
e treinamento profissional.

Os reforcos dos incentivos em 2009 fizeram-se sentir para as ZFIs, sectores
da agricultura e aquacultura, no CFI para 2 provincias, para empresas abrangidas
pelo regime simplificado, Zonas Econémicas Especiais (ZEEs), parques de ciéncia
e tecnologia, e para os investimentos privados e Parcerias Pablico-Privadas (PPPs)
em infra-estruturas publicas.

Para as Zonas Francas Industriais (ZFIs), o CBF 2009 refor¢ou o incentivo
de reducio da taxa do IRPC em 60% durante 10 anos ao conceder iseng¢io total
durante os primeiros 10 anos, reducdo de 50%, do décimo primeiro ao décimo
quinto ano, e de 25% durante o restante tempo de vida do projecto. O sector
agricola beneficiou de uma extensdo do desconto de 80% da taxa do IRPC para
o sector agricola de 2012 para 2015, e para 50% entre 2016 e 2025 (estes mesmos
beneficios foram estendidos ao sector da aquacultura). O CFI foi reforgado em 5%
para as provincias de Nampula e Manica e as empresas em regime simplificado
passaram a estar sujeitas a uma taxa de 3% sobre as vendas brutas no lugar de 20%.

Os parques de ciéncia e tecnologia, as ZEEs e os investimentos em infra-es-
truturas publicas passaram a fazer parte dos sectores com beneficios especificos.
Os primeiros passaram a beneficiar de isen¢oes nos primeiros cinco anos, 60% do
sexto ao décimo ano e 25% do décimo primeiro ao décimo quinto ano. No caso
das ZEEs, os pacotes de incentivos fiscais sdo divididos em trés tipos de acordo
com o tipo de actividade, nomeadamente, operadores e empresas. Para os opera-
dores € atribuida isengéo total do pagamento do IRPC para os primeiros 5 anos,
50% do sexto ao décimo ano, e de 25% durante o restante tempo de vida do pro-
jecto. Para as empresas, a isencdo total cobre os primeiros trés anos de actividade,
reducgio de 50% do quarto ao décimo ano e de 25% do décimo primeiro ao déci-

mo quinto ano. As empresas de ZEEs de servigos beneficiam de uma redugio de
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50% nos primeiros trés anos. No caso do investimento em infra-estruturas puablicas
pelo sector privado ou pelas PPPs, a revisdo de 2009 oferece redugées de 80% na
taxa do imposto do IRPC nos primeiros cinco anos, 60% do sexto ao décimo ano

e 25% do décimo primeiro ao décimo quinto ano.

OIMPOSTO DO RENDIMENTO DE PESS0OAS SINGULARES

O IRPS incide sobre o rendimento do trabalho (independentemente da fonte
de rendimento e contrariamente ao imposto do trabalho substituido) e inclui 5 es-
caldes de rendimento sujeitos a taxas progressivas de 10%, 15%, 20%, 25% e 32%.
Estas taxas podem variar para cada escaldo de rendimento de acordo com outros
critérios como o estado civil e o nimero de dependentes. Beneficiam de isencdo
os rendimentos anuais inferiores a 36 salarios minimos, do salario minimo mais
elevado em 31 de Dezembro do ano a que dizem respeito os rendimentos, ficando
o excedente sujeito ao imposto. Os incentivos fiscais atribuidos as empresas bene-
ficiam igualmente da segunda categoria do IRPS que abrange os rendimentos de

trabalhadores por conta prépria, profissionais e empresas individuais.

OIMPOSTO SOBRE O VALOR ACRESCENTADO

O IVA entrou em vigor em 1999 em substituicio do imposto de circulagido
e do imposto de consumo, visando eliminar o efeito cascata destes impostos. Este
imposto incide sobre o consumo final (uma vez que o IVA pago em consumo in-
termédio € recuperavel) tanto dos produtos produzidos em territorio nacional bem
como sobre os produtos importados. O IVA é cobrado a uma taxa de 17% para as
empresas com vendas anuais superiores a 250.000Mt e a uma taxa de 5% sobre as
vendas brutas para empresas com volume de negocios inferiores a 250.000Mt e
superiores a 100.000Mt que sdo abrangidas pelo regime simplificado (substituido
em 2009 pelo ISPC correspondente a uma taxa de 3% sobre as vendas brutas das
empresas com volume de negécios entre 750.000Mt e 2.500.000Mt). As empresas
com vendas inferiores a 100.000Mt (750.000Mt em 2009) estdo isentas. O quadro 3
lista os principais beneficios concedidos por via de isengdes no pagamento do IVA.

A comparacio entre os beneficios fiscais concedidos por via do IVA em 2002
e 2009 mostra que os sectores de minas e petr6leos viram o periodo de isen¢do no
pagamento do IVA sobre importagdes ser reduzido para cinco anos e os bens isentos
limitados 2 classe “K”, para o caso das minas, €, no caso dos petroleos, limitados a

classe “K” e 2 uma lista designada de produtos (de acordo com a lei 13/2007).
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QUADRO 3 BENEFICIOS FISCAIS NO PAGAMENTO DO IVA

SECTOR CBF 2002 CBF 2009
GERAL Importacoes de bens de equipamento Importacées de bens de equipamento
classificados na classe “K" da PA. classificados na classe “K" da PA in-
cluindo respectivos acessorios e pegas
sobressalentes.
HOTELARIAETURISMO  Sujeito aos beneficios gerais e outros  E adicionada uma lista de bens consi-
especificos aplicaveis. derados indispensdveis para o desen-
volvimento da actividade.
ZFIS Importagfes necessdrias para implan- Importacdes necessarias para implan-
tacao e funcionamento das empresas tacao e funcionamento das empresas
ZEES n.a Importacdes necessarias para implan-
tacao e funcionamento das empresas
PARQUES DECIENCIAE n.a Isengao na importacao de material e

TECNOLOGIA equipamento cientifico, didactico e de
laboratdrio.
PROJECTOS DE GRANDE Sujeito aos beneficios gerais e outros Bens destinados a implantagdo e pros-

DIMENSAD especificos aplicaveis. secucao da actividade
MINAS E PETROLEOS Importacdo de equipamentos, apare- Minas: importacdes de bens da classe
lhos, materiais e sobressalentes por “K"durante5anos.
tempoindeterminado.
Petrdleos: Importacoes de bens da
classe “K” e uma lista adicional de pro-
dutos porum periodo de 5 anos.
PRODUTOS Farinha de milho, arroz, pao, medica- Em relacdo a 2002 é adicionada uma
mentos, insumaos agricolas, bens para lista de outros bens considerados fun-
o sector da sadde e educacao, servicos damentais para o desenvolvimento das
financeiros e produtos de exportacdo.  actividades do comércio e industria
rural.
FONTE CBF, 2002; CBF, 2009; Lei 13/2007 e Bolnick e Byiers, 2009.
NOTAS

Classe “K" refere-se a classe de bens de capital.
n.a.: Semdefini¢do especifica do sector no respectivo CBF.

Entretanto, os beneficios gerais expandiram as isen¢ées na importac¢io de bens
da classe “K” para incluir os respectivos acessorios e pegas sobressalentes. Os sec-
tores de hotelaria e turismo, comércio rural e indastria rural viram adicionada uma
extensa lista de bens considerados indispensaveis para as actividades destes sectores.
Os projectos de grande dimensdo viram as isengdes restritas 2 importacio de bens
da classe “K” a serem estendidas para bens necessarios a implantagdo e funciona-
mento das empresas, beneficio igualmente extensivo as empresas em ZEEs e em
parques de ciéncia e tecnologia. Os pequenos contribuintes beneficiaram de uma

reducdo de 2 pontos percentuais na taxa incidente sobre as vendas brutas.
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0S5 DIREITOS ADUANEIRQS (DA)

Os direitos aduaneiros dizem respeito as tarifas a que estdo sujeitas as importa-
¢oes do pais. As taxas prevalecentes encontram-se discriminadas na pauta aduaneira
do pais. Esta componente tem tendéncia decrescente em grande parte devido aos
acordos de liberalizagio do comércio adoptados pelo pais no ambito da SADC,
da OMC e de outros acordos que conduzem a maior liberalizagio do comércio.

O quadro 4 sumariza os principais beneficios fiscais em vigor em 2002 e em 2009.

QUADRO 4 BENEFICIOS NO PAGAMENTO DE DA

SECTOR CBF 2002 CBF 2009
GERAL  Bensdaclasse “K". Bensdaclasse “K”, respectivos acesso-
rios e pecas sobressalentes.
INDUSTRIAS  Sujeito aos beneficios gerais e ou- Isencao na importacao de maté-
TRANSFORMADORASEDE  tros especificos aplicaveis. rias-primas para empresas com
MONTAGEM facturacao anual nao inferior a

HOTELARIA ETURISMO

Sujeito aos beneficios gerais e ou-
tros especificos aplicaveis.

3.000.000Mt e com valor acrescen-
tado minimo de 20%.

Aos beneficios gerais € adicionada
uma lista de bens considerados
indispensaveis para o desenvolvi-
mento da actividade.

PARQUES DE CIENCIAE na. Isencdo na importacao de material
TECNOLOGIA e equipamento cientifico, didactico
e de laboratdrio.
ZFls  Bensnecessdrios paraimplantagao  Bens necessarios paraimplantagao
e funcionamento das empresas. e funcionamento das empresas
ZDRs  Bens das classes “K" e “I" da PAdu- Bens necessarios paraimplantagao
rante os primeiros 3 anos daimple- e funcionamento das empresas.
mentacao do projecto.
ZEEs n.a. Bens necessdrios para implantacao
e funcionamento das empresas.
PROJECTOS DEGRANDE  Sujeito aos beneficios gerais e ou- Bens destinados a implantacao e
DIMENSAO tros especificos aplicaveis. prossecucao da actividade
MINAS EPETROLEDS  Importacdo de equipamentos, apa- Minas: importacdes de bens da
relhos, materiais e sobressalentes classe “K" durante 5 anos.
por tempo indeterminado.
Petroleos: Importacoes de bens da
classe K e uma lista adicional de pro-
dutos porum periodo de 5 anos.
PRODUTOS O mesmoparaolVA 0 mesmo parao IVA

NOTA

FONTE CBF, 2002; CBF, 2009; Lei 13/2007 e Bolnick e Byiers, 2009.

N.A.: Sem definigdo especifica do sector no respectivo CBF
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A comparagio entre os beneficios fiscais concedidos em 2002 e 2009 mostra
que os sectores de minas e petréleos viram o periodo de isen¢do no pagamento de
DA sobre as importagoes reduzido para cinco anos e os bens isentos limitados a
classe “K” para o caso das minas e, no caso dos petréleos, limitados a classe “K” e
a uma lista designada de produtos (na lei 13/2007).

Entretanto, os beneficios gerais expandiram as isen¢Ges na importagio de bens
da classe “K” para incluir os respectivos acessorios e pegas sobressalentes. Os sectores
de hotelaria e turismo, comércio rural e indastria rural viram adicionada uma extensa
lista de bens considerados indispensaveis para as actividades destes sectores. Os pro-
jectos de grande dimensdo viram as isengdes restritas a importacio de bens da classe
“K” serem estendidas para bens necessarios a implantagdo e funcionamento das em-
presas, beneficio igualmente extensivo as empresas em ZEEs e em parques de ciéncia
e tecnologia. As empresas manufactureiras e de montagem com um nivel de factura-
¢do ndo inferior a trés milhdes de meticais e valor adicionado minimo de 20 passaram
a estar isentas de direitos na importagdo de matéria—prima. Os mesmos produtos que
passaram a beneficiar de isengdes no pagamento do IVA nas importagdes passaram

igualmente a beneficiar de isen¢io no pagamento de DA na importaggo.

0IMPOSTO SOBRE 0 CONSUMO ESPECIFICO

O ICE incide sobre bens considerados de consumo supérfluo (por exemplo,
joias), prejudiciais a saide e ao ambiente (como, por exemplo, bebidas alcodlicas,
cigarros, e motores de veiculos) a taxas que vdo de 15% a 65%. O CBF nio provi-
dencia a lista especifica de bens que beneficiam de isen¢ées por via do ICE. Estas
podem ser encontradas nas iseng¢Ges especificas por produtos e por sectores (por
exemplo, a isen¢do na importacio de veiculos motorizados para transporte de
bens ou outros bens necessarios para o desenvolvimento das actividades das em-
presas no caso das empresas em ZFIs e, no caso do CBF 2009, iates importados
pelos sectores de hotelaria e turismo).

A comparagio entre os beneficios fiscais em vigor no inicio de 2002 e a
partir de 2009 mostra que, em relagio ao pagamento do IVA, dos DA e do ICE, a
quantidade de sectores gozando de beneficios especificos e a quantidade de bens
isentos foram claramente aumentados. Apenas os sectores de minas e petr6leos
viram os seus beneficios reduzidos, tendo esta redugio incidido na limitacdo aos
bens da classe “K” e a uma lista adicional de equipamentos necessirios para o

desenvolvimento da actividade e na reducdo do periodo de tempo de isencdo que
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foi limitado a cinco anos. No entanto, sendo que o grosso das importa¢des deste
tipo de bens de capital e equipamento &, em geral, efectuado dentro dos primeiros
cinco anos de actividade, o impacto da limitagdo temporal tendera a ser limitado.

No que diz respeito ao IRPC (e a segunda categoria do IRPS), a grande diver-
sidade de sectores sofrendo redugdes de beneficios, ou beneficiando de reforcos e
outros ainda beneficiando de redugdes e refor¢os simultaneamente, torna o balango
um pouco mais complicado de avaliar. Este balango vai depender igualmente da
hierarquia dos beneficios aplicaveis. Por exemplo, um projecto de grande dimensio
ou um projecto de hotelaria e turismo localizados numa ZFI poderao beneficiar dos
incentivos mais generosos concedidos as ZFIs? Apesar de deixar claro que os bene-
ficios ndo sdo cumulaveis, o CBF nio deixa clara a hierarquia dos beneficios fiscais.
Se os projectos puderem optar pelo pacote mais generoso, tal ird contribuir para
um aumento dos custos dos beneficios (medido pelo custo dos beneficios como
proporg¢io da receita arrecadada). No final, os custos dependerdo do padrdo do in-
vestimento a ser realizado no pais abrangido pelo CBF 2009. Por exemplo, projectos
aprovados a partir de 2010 nos sectores de minas e petréleos deverdo contribuir
para a reducdo do custo dos beneficios uma vez que estes foram reduzidos. Os
outros investimentos realizados em ZFIs, ZEEs e Parques de ciéncia e tecnologia
e que beneficiem dos incentivos especificos para estas 4reas irdo contribuir para o
aumento dos custos, uma vez que os beneficios aumentaram.

O generoso e complexo pacote de incentivos fiscais prevalecente e a expansio
dos beneficios concedidos as ZFIs e as ZEEs sob o argumento de atrair investimen-
to levantam quatro preocupagGes principais. Primeiro, entra em contradi¢do com
algumas das caracteristicas desejaveis do sistema tributario e, mais especificamente,
de varias das boas priticas definidas no quadro da reforma fiscal em Mogambique.
Com efeito, (i) quando os beneficios fiscais sdo irrelevantes nas decisdes de investi-
mento (o que se tem revelado a regra) entram em contradi¢do com os objectivos de
alargamento da base tributaria e constrangem a possibilidade de reducdo da carga
fiscal geral, tornando-a mais atractiva para o investimento em geral (exceptuando
os beneficios concedidos a microempresas cuja massa tributavel muitas vezes nio
justifica o esfor¢co da administragdo fiscal); (ii) o pacote de incentivos fiscais, ao
beneficiar os grandes investimentos em detrimento das pequenas e médias empre-
sas (Byiers, 2009), confere alguma regressividade a tributagio das empresas; (iii) as
motivacdes para o tipo de mudangas geradas nio sdo claras. Por exemplo, qual a

vantagem em reduzir os beneficios por via do CFI paralelamente a um refor¢o das
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isengdes no IRPC, como no caso dos investimentos em infra-estruturas puablicas
(exactamente em oposi¢do aos argumentos que, de acordo com Bolnick (2004), sdo
avangados por grande parte de especialistas em fiscalidade que apresentam o CFI
como sendo a modalidade de incentivo fiscal mais custo-efectiva, transparente e
simples); (v) tornam o sistema fiscal excessivamente complexo para as capacidades
existentes devido 4 enormidade e complexidade dos beneficios fiscais concedidos,
desviando recursos dos esforgos de tributaggo.

Segundo, dado o grande foco da estratégia de desenvolvimento industrial nas
ZFIs e ZEEs, o seu crescimento sera feito com um alto custo dos beneficios fiscais
relativamente A arrecadagio fiscal, sobretudo se estes ndo forem determinantes na
atrac¢do dos investimentos. Adicionalmente, nfo esta excluida a possibilidade dos
incentivos fiscais poderem eventualmente causar desinvestimento nas empresas que
deles ndo beneficiam quer por via da distor¢do do ambiente de competigdo quer pela
limitagdo dos gastos puablicos (em virtude do aumento das receitas fiscais abdicadas
para isen¢Ges) em bens e servigos que promovam a actividade econémica das peque-
nas e médias empresas que s3o as que mais necessitam da intervengio do Estado.

Terceiro, na medida em que revelam uma postura do governo cada vez mais
benevolente em relacio a abdicacio de receita fiscal por via de isengdes fiscais, redu-
zem a for¢a do argumento para renegociacdo dos excessivos beneficios concedidos

aos megaprojectos com um potencial significativo de aumento do espago fiscal.

EVOLUCAO DOS CUSTOS DOS INCENTIVOS FISCAIS, DA MASSA TRIBUTAVEL E
DA CARGA FISCAL POR CATEGORIADE IMPOSTO

Esta sec¢io foca a sua anilise no custo dos beneficios fiscais, na evolugio da
massa tributavel e da carga fiscal por cada categoria de imposto. No entanto, no que
diz respeito ao IVA e ao ICE, a analise refere-se apenas a parte que incide sobre as
importagdes. Isto deve-se ao facto de os dados disponiveis através da Conta Geral
do Estado (CGE) ndo considerarem o custo dos beneficios concedidos em produtos
adquiridos no mercado doméstico o que, em grande parte, pode ser explicado pelo
maior peso dos valores arrecadados e, sobretudo, dos beneficios fiscais concedidos
por via das importagées. Em relacdo aos valores dos incentivos fiscais por via do
IRPC apresentados pela CGE, fica a ideia de que estes ndo incluem pelo menos os
incentivos concedidos 2 Mozal. Com efeito, uma comparacio dos dados apresenta-
dos pela CGE com estimativas feitas por Kuegler (2009) sobre os custos dos benefi-

cios fiscais concedidos 2 Mozal por via da tributacdo dos rendimentos do capital em
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2006 mostra que estes superam os dados apresentados pela CGE em cerca de 500%.
Portanto, a exclusdo da Mozal conduz a uma enorme subestimagio dos custos dos
beneficios fiscais (mais particularmente dos concedidos por via do IRPC).
Comecando pela anilise da evolugio dos custos dos incentivos fiscais, cons-
tata-se que, de acordo com a tabela 1, entre 2002 e 2008, o custo dos beneficios
fiscais anuais concedidos por via do IRPC cresceu em 3 273%, seguido do ICE
(755%), do IVA (708%) e dos direitos aduaneiros (674%). Em termos proporcio-
nais, os beneficios fiscais sobre o IRPC representaram, em 2008, 73% do custo
total dos beneficios fiscais, seguido do IVA (16%), dos DA (9%) e do ICE (2%).

TABELA1 EVOLUCAO DOS BENEFICIOS FISCAIS, 2002-2008

CATEGORIA DE 2002 2003 | 2004 2005 2006 2007 2008 | VARIACAO, | PESOEM
IMPOSTO MILHOES DE METICAIS 2002.08 | 2008
(%) (%)
IRPC®) 172 622 345 342 517 | 3.967 | 5.835 3.273 73
IRPS - - -l 173 - 1 - - -
Direitos Aduan. 92 85 351 438 823 923 712 674 9
ICE 22 7 46 60 272 113 188 755 2
(importagdes)
IVA 160 133 414 670 1.534 1.857 1.29¢2 708 16
(importagdes)
Total 446 847 1.157 1.683 3.147 | 6.861 | 8.027 1.696 100
FONTE Repliblica de Mogambique (vdrios anos).
NOTA

UPara 2002 e 2003 os dados da CGE referem-se a contribuicdo industrial.

Este peso consideravel de beneficios fiscais concedidos por via do IRPC
reflecte-se num baixo contributo fiscal do rendimento do capital, chegando a ser
inferior ao contributo do rendimento do trabalho para todo o periodo em anélise
(representando em média 72% deste no mesmo periodo) - ver grafico 1.

Este contributo do capital inferior ao do trabalho torna-se mais evidente
quando se compara o potencial da massa tributavel. Ou seja, comparando os lu-
cros com as remuneracdes dos trabalhadores, constata-se que os primeiros supe-
ram largamente os segundos. Este artigo usa os dados do Inquérito Anual as Em-
presas (IAE) do Instituto Nacional de Estatistica (INE) para obter uma estimativa
da propor¢io dos lucros em relagdo as remuneragdes do trabalho. De acordo com

o IAE 2007 - Gnico ano para o qual os dados necessarios estio disponiveis —, a
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remuneracio total dos trabalhadores em 2007 foi de 17 354 milhées de meticais.
Os lucros das empresas (calculado como a diferenca entre os proveitos totais e
os custos totais) foram de 43 383 milhdes de meticais. Estes dados sugerem uma
massa tributavel por via do IRPC 250% superior a massa tributavel por via do
IRPS. Sendo que no mesmo ano os montantes arrecadados pelo IRPC represen-
taram 90% dos montantes arrecadados pelo IRPS, isto sugere que a carga fiscal
média sobre o trabalho foi, em 2007, 280% superior a carga fiscal média sobre o
capital. Para o mesmo ano, a carga fiscal média do conjunto de impostos sobre as
importagdes (IVA, DA e ICE) foi 120% superior a carga fiscal do IRPC.

GRAFICO 1 EVOLUCAQ DO IPRS E DO IRPC, 2002-2008 (EM MILHOES DE METICAIS A PRECOS CORRENTES)
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Embora nio tenha sido possivel obter os dados sobre a evolu¢do da massa
tributavel, o artigo usa a combinagio de algumas variaveis para obter uma aproxi-
magdo do comportamento desta variavel. Se considerarmos uma taxa de imposto
constante (o que se pode considerar uma assumpgao razoavel para o periodo em
analise — exceptuando no caso dos DA), teremos que o somat6rio dos montantes
absorvidos pelos impostos e pelas isengdes representam uma proporgdo fixa da
respectiva massa tributavel. Assim, podemos usar a evolugdo do somatério das
receitas arrecadadas e das isengGes fiscais como proxy para evolugdo da massa

tributavel identificada pelo sistema tributario.
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Adicionalmente, podemos assumir que a massa tributavel identificada pelo
sistema tributario é representativa da massa tributaria gerada pela economia. A
grande limita¢do deste procedimento é a de assumir um impacto nulo da va-
riagdo da eficicia do sistema de colecta de impostos (na identificacdo da massa
tributavel, sua tributacdo e concessdo das devidas isengdes) nos montantes de
impostos arrecadados e de isengdes. Isto €, assume que as variagdes no somat6-
rio destes montantes sdo determinadas apenas pelas variacdes dos volumes de
actividade econémica. Embora esta seja uma assumpcio rigida, o procedimento
permite a melhor aproximacédo possivel do comportamento das massas tributa-
veis com base nos dados disponiveis. Obviamente, os resultados e anélises que
deles derivam devem ser tomados como hipéteses, sendo que os resultados e
a sua interpretacio merecem ser revistos a medida que os dados necessarios
se forem tornando disponiveis. A relevancia destas hipéteses e do raciocinio
derivado € refor¢ada pelo facto de o foco da anilise residir na comparagdo das
variaveis analisadas e nio tanto nos nimeros absolutos, sendo que as diferengas
significativas encontradas nestas comparagoes conferem uma margem de ve-
rificagdo das hipoteses desenvolvidas sem necessidade de que os pressupostos
adoptados se verifiquem a 100%.

Dito isto, podemos proceder a anélise da evolugdo da massa tributavel, da
carga fiscal e da relagdo entre o crescimento da massa tributavel e do racio Re-
ceitas Fiscais/Produto Interno Bruto (RF/PIB). Usando a taxa de crescimento do
somatério dos montantes arrecadados e das isencGes (parciais ou totais) como
proxy do crescimento da massa tributavel, verificamos que a massa tributavel por
via do IRPC € a que cresce mais rapido (a uma taxa média anual de 54%), seguido
do IRPS (29%), ICE (23%), IVA (21%) e DA (14%). Isto fez com que a massa tribu-
tavel por via do IRPC se tornasse a maior nos dltimos 2 anos, seguida, em ordem
decrescente, pelo IVA, IRPS, DA e ICE - ver grafico 2. Desta forma, fica claro que,
considerando a evolugido da massa tributavel, o maior potencial de crescimento da
receita fiscal reside na tributacdo aos rendimentos das empresas.

Pode-se obter uma aproximacgio da evolugido da carga fiscal através da
evolugdo do racio receitas arrecadas/massa tributavel. Os dados sugerem que,
entre 2002 e 2008, a carga fiscal média do IRPC foi a que mais reduziu (-31
pontos percentuais), depois dos DA (-12 p.p.), IVA (-9 p.p.), ICE (-9 p.p.) e
IRPS (0 p.p.).
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GRAFICO 2 EVOLUCAO DA MASSA TRIBUTAVEL DE ACORDO COM A CATEGORIA DE IMPQSTO, 2004-2008
(EM MILHOES DE METICAIS)
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O grafico 3 da-nos uma ideia do comportamento anual da carga fiscal média,
a0 mesmo tempo que nos mostra como evolui o custo das isen¢des em propor¢do
das receitas arrecadadas (o aumento do racio isengdes/receitas arrecadas sugere
uma redugdo da carga fiscal média e uma redugio do mesmo racio sugere o inver-
s0). Para todo o periodo em andlise, & excepg¢io de 2006, o peso dos incentivos em
relacdo a arrecadagdo foi maior para o IRPC quando comparado com os outros
impostos, sendo que, em 2008, os custos dos beneficios fiscais superaram os mon-
tantes arrecadados. No caso do IVA, o peso maximo dos beneficios fiscais relati-
vamente aos montantes arrecadados foi de 40%, do ICE (39%) e dos DA (16%). O
grafico 4 agrega os impostos que incidem sobre as importacoes (IVA, DA e ICE)
para facilitar a comparagio visual. Pelo grafico fica evidente a ideia de uma carga
fiscal substancialmente menor para o caso do IRPC, e que se reduz vertiginosa-
mente nos dltimos 2 anos. A carga fiscal média sobre as importagdes através do
IVA, dos DA e do ICE reduziu ao longo do periodo em analise (mas a um ritmo
médio anual inferior ao da reducio da carga fiscal sobre os lucros) a excepgio do

altimo ano em que aumentou.
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GRAFICO 3 EVOLUCAO DOS MONTANTES ISENTOS COMO PROPORCAO DOS MONTANTES ARRECADADOS
POR IMPOSTO, 2002-2008 (%)
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GRAFICO 4 EVOLUCAO DOS MONTANTES ISENTOS COMO PROPORCAO DOS MONTANTES ARRECADADOS POR VIA DO
IRPCE DOS IMPOSTOS SOBRE IMPORTACOES (IVA, DA e ICE), 2002-2008 (%)
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Este crescimento do racio beneficios/arrecadagio significa que os gan/os de
¢ficdcia na colecta fiscal e/ou que o crescimento dos lucros na economia estio a ser
maioritariamente absorvidos pelas isencoes (e em proporgdes crescentes nos dl-

timos dois anos). Embora o primeiro cenario seja igualmente problematico por
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revelar uma decrescente capacidade de transformar a eficicia da colecta fiscal
em receitas fiscais, a hipotese deste crescimento ser também reflexo do segundo
cendrio é ainda mais preocupante por dois motivos principais.

Primeiro, sendo que a carga fiscal média sobre o capital se encontra a niveis
baixos (por exemplo, comparativamente a carga sobre o trabalho), esta reducio
é de questionar. E preciso realcar que esta reducdo nio se deve a reducio da taxa
de imposto sobre o capital mas sim ao aumento de projectos beneficiando de
isengdes. Este aspecto distorce o ambiente de competigio, colocando as empresas
que ndo beneficiam de isen¢des — maioritariamente as pequenas e médias — em
situagdo cada vez mais desfavoravel relativamente ao resto das empresas. Adicio-
nalmente, conforme discutido na secgio seguinte, estes beneficios sdo em geral re-
dundantes nas decisGes de investimento das empresas que deles beneficiam e nio
estando excluida a possibilidade de produzirem um efeito de desinvestimento nas
decisdes das empresas que deles ndo beneficiam por via da distor¢do do ambiente
de competic¢do ou por via da limitagdo dos gastos piblicos como consequéncia da
limitacdo do espaco fiscal do governo.

O segundo motivo esta ligado a sustentabilidade do crescimento das receitas
fiscais como proporg¢dao do PIB. Quando a taxa de impostos ndo varia, o cres-
cimento das receitas fiscais é determinado pela variacdo da taxa e estrutura de
crescimento da economia, e por uma maior eficacia no sistema de colecta fiscal.
Sendo que os ganhos de receita adicional por via da melhoria do sistema de co-
lecta fiscal tendem a reduzir 2 medida que o sistema melhora (porque o peso das
receitas que escapa ao sistema vai reduzindo), a sustentabilidade do crescimento
das receitas fiscais (em proporg¢do do PIB) fica cada vez mais dependente da elasti-
cidade das receitas fiscais em rela¢do ao PIB. Ou seja, dependente da ligagdo entre
este crescimento das receitas fiscais e as dindmicas de crescimento da economia
(velocidade e estrutura). Por exemplo, qual o contributo do crescimento do sector
da agricultura ou qual o contributo do aumento do consumo ou qual o contributo
do aumento dos lucros para o aumento do racio RE/PIB?

Em relagdo ao contributo do aumento dos lucros, verifica-se que, se a carga
fiscal média sobre o capital reduz — perante uma taxa de imposto fixa isto explica-se
pela variagdo da estrutura dos sectores contribuintes para o lucro total, onde o peso
dos sectores beneficiando de incentivos fiscais aumenta a propor¢ao total dos bene-
ficios relativamente aos valores arrecadados — e o peso dos lucros no PIB (21% de

acordo com os dados do TAE 2007 e das contas nacionais e, em principio, subvalo-
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rizado pelo facto de o valor dos lucros corresponderem a uma amostra) for superior
ao peso do IRPC nas receitas fiscais (13% em 2007) significa que, ceterss paribus, o
aumento dos lucros tem contribuido para a reducdo do ricio RF/PIB. Isto ocorre
mesmo quando o aumento dos lucros eleva os racios IRPC/PIB e IRPC/RF.

Desta forma, uma redugio da capacidade de absorg¢do dos lucros adicionais
gerados pela economia sugere um crescente desfasamento entre as dindmicas de
crescimento da economia e do crescimento das receitas fiscais como propor¢io
do PIB por via dos ganhos do capital. Por outras palavras, o crescimento eco-
némico que se traduz no crescimento dos lucros na economia tem contribuido
negativamente para o objectivo de aumento das receitas fiscais como proporgio
do PIB. Este aspecto levanta preocupag¢des em relagéio a sustentabilidade do cres-
cimento das receitas fiscais como propor¢do do PIB, o que, conforme referido
anteriormente, ird depender também do padrio do investimento e da sua relagio
com o pacote de beneficios fiscais.

Como contra-argumento ao exposto acima, podem ser apresentados os pos-
siveis efeitos multiplicadores da redugio da carga fiscal sobre o capital sobre outras
fontes de receita. Por exemplo, se os beneficios fiscais sobre o IRPC promovem
investimento adicional, entdo as receitas fiscais poderdo expandir por via de outras
categorias de impostos impulsionados pelas ligagdes geradas por esse aumento do
investimento (por exemplo, aumento do IVA por via do aumento do consumo,
aumento dos DA por via do aumento das importagdes, aumento do IRPS por via
do aumento do emprego, etc.). Para além do facto de estes beneficios em geral se-
rem redundantes (ver sec¢do seguinte), tal teria de ser sustentado por um aumento
da carga fiscal média nessas outras categorias de impostos.? No entanto, o facto
de os investimentos que beneficiam de incentivos fiscais no pagamento do IRPC
em geral beneficiarem de isen¢oes no pagamento de IVA, de DA e outros reduz a
possibilidade da ocorréncia desses efeitos multiplicadores positivos sobre as recei-
tas fiscais. Por outro lado, é preciso notar que as isengdes do pagamento do IVA,
do ICE e de outros impostos que reduzem os custos das empresas e aumentam
os lucros, que posteriormente beneficiam de isen¢des no pagamento do IRPC,
contribuem para o aumento da dispersdo entre os lucros e a arrecada¢do do IRPC

e, como tal, para a reducdo do racio RF/PIB.

2 No caso das importagdes, porque estas nio adicionam ao PIB, o seu aumento nio contribui

para redugio do ricio RF/PIB e qualquer aumento no valor das receitas arrecadas por via das
importagdes contribui para o aumento do ricio REF/PIB.
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Em resumo, de acordo com a analise desenvolvida nesta sec¢io, os factores

que sustentam a preferéncia pela opcdo de expansdo das receitas fiscais por via da

reducio dos beneficios fiscais concedidos por via do IRPC sio:

O peso e a taxa de crescimento significativamente maiores do custo dos
beneficios fiscais concedidos por via do IRPC relativamente aos custos por

via de outros impostos;

O crescimento da massa tributavel por via do IRPC (lucros) mais rapido do

que as massas tributdveis das outras categorias de impostos;

A carga fiscal média comparativamente baixa sobre o rendimento do capi-
tal e distribuida de forma bastante desigual entre as empresas beneficiarias
e ndo beneficiarias de incentivos fiscais, em que as pequenas e médias em-

presas aparecem como as mais desfavorecidas;

O declinio mais acelerado da carga fiscal sobre os lucros relativamente 2

carga fiscal sobre os outros grandes beneficiarios de incentivos fiscais;

O facto de a estrutura de incentivos fazer com que o crescimento dos lucros
gerados pela economia contribua, cezerss paribus, para a redugdo do racio
RF/PIB;

Dois aspectos adicionais reforgam o argumento:

A arrecadacio de direitos aduaneiros tem uma tendéncia declinante em
virtude dos varios acordos conducentes 2 liberalizagdo do comércio a que
o pais aderiu (SADC, OMC, APEjs, etc.) e, portanto, oferecerem menor

possibilidade de arrecadagio de receita adicional;

O facto de as isengbes do IVA se destinarem a suavizar o custo de vida das
camadas mais vulnerdveis e aumentar a competitividade das empresas. O pri-
meiro aspecto é de especial relevincia dados os elevados niveis de pobreza pre-
valecentes e o caricter regressivo dos impostos indirectos refor¢a o argumento
para as isen¢des no IVA para produtos de primeira necessidade. Quanto ao
estimulo as empresas, e perante a necessidade de redugio de beneficios fiscais,
a discussdo deve focar a questdo sobre qual a forma mais efectiva de estimular
as empresas: se por via das isengdes sobre o IVA, os DA e o ICE pago em bens

de investimento e operacionais ou por via de isen¢ées sobre o rendimento
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final. Trés aspectos fazem a balanca pender para a redugio das isen¢des sobre
o IRPC: (i) o facto de o IRPC incidir sobre rendimentos positivos; (ii) o facto
de existir uma série de outros beneficios fiscais que incidem indirectamente
sobre o rendimento do capital — reduzindo a massa tributdvel — tais como o
crédito do imposto ao investimento (defendido por especialistas como sendo
um instrumento mais custo-efectivo, transparente e simples — Bolnick (2004))
e a depreciagio acelerada; (iii) o reduzido efeito da redugio da carga fiscal so-
bre o capital por via das isengées fiscais sobre o IRPC como impulsionador da

actividade econémica — discutido em detalhe na secgio seguinte.

ARELEVANCIA DOS INCENTIVOS FISCAIS NO RENDIMENTO DO
CAPITAL

Dado o relativamente maior potencial de aumento das receitas fiscais por
via do IRPC, mais concretamente através da reducdo dos beneficios fiscais con-
cedidos por esta via, torna-se necessario analisar a relevincia destes incentivos na
prossecugdo dos objectivos que nortearam a sua concessdo. Os incentivos fiscais
sdo vistos primeiramente como uma forma de promover investimento no pais
(para uma discussdo mais detalhada dos argumentos a favor e contra incentivos
fiscais veja Bolnick (2009 e 2004). Por esta via espera-se que uma série de outros
objectivos sejam alcancados, tais como a promogdo de ligagdes produtivas, tecno-
l6gicas e pecunidrias, a promog¢io do emprego, a diversificacio da base produtiva,
o crescimento econémico, a redugio da pobreza e por ai em diante. Obviamente
que, para que os incentivos fiscais sejam considerados determinantes no alcance
destes tltimos objectivos, é necessario que, em primeiro lugar, tenham sido deter-
minantes na promog¢ao do investimento.

Existem duas linhas principais de andlise do impacto dos incentivos fiscais
nas decisGes de investimento, ambas convergentes para indicagdo da redundancia
dos incentivos fiscais. A primeira baseia-se sobretudo na analise das caracteristicas
dos projectos implementados no pais, focando nos megaprojectos, e relacionan-
do-as com as teorias econémicas que explicam as decisdes de investimento e de
localizacdo de projectos desta natureza. A segunda assenta sobretudo numa ava-
liagdo empirica baseando-se na andlise de inquéritos visando medir a relevancia

dos incentivos fiscais nas decisGes de investimento no pais.
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O primeiro tipo de analise tem sido patente em varios estudos desenvolvidos
por Castel-Branco, sintetizados em Castel-Branco (2008) e Castel-Branco e Cava-

dias (2009), e podem ser resumidos nos seguintes pontos:

* Os megaprojectos tém custos de insucesso (ou suzk costs) muito altos por
causa da dimenséo e complexidade destes investimentos. Deste modo, estes
empreendimentos sdo pouco sensiveis a incentivos de curto prazo ou de
ocasido, e muito sensiveis as estratégias corporativas globais, dindmicas dos
mercados, condi¢des logisticas e de infra-estruturas, acesso barato e seguro a
recursos produtivos e custos do capital. Em Mogambique estes projectos sdo
orientados para mercados externos maiores e com acordos futuros, investem
massivamente na infra-estrutura e logistica de que necessitam, exigem livre
repatriamento de capitais, negoceiam precos baixos para as matérias-primas
e outros principais insumos locais e isen¢des de direitos nas importacoes de
equipamentos e matérias-primas. Na esséncia, as decisdes de investimento e
a sua localizagio, expansio, escolha de mercados e tecnologia sio o resulta-
do da combinagio de estratégias corporativas num ambiente oligopolista, em

vez de respostas de curto e médio prazo a incentivos ndo estruturais.

Por outro lado, estes sdo projectos com interesses estratégicos localizados, quer
por serem centrados na exploragdo de recursos naturais no renovaveis (ener-
géticos e minerais) com localizacdo bem definida, quer por serem guiados por
estratégias corporativas oligopolistas que determinam a escolha de localiza-
¢do. Por causa disto, estes projectos ndo tém interesse em circular & procura de
incentivos marginais, pois as suas decisGes locacionais sdo sempre estratégicas.
No caso especifico da Mozal, a sua decisdo locacional foi determinada pelos
seguintes factores: um subsidio da ESKOM sobre a energia (principal custo
da fundigfo) para incentivar a Mozal a estabelecer-se em Mogambique de
modo a justificar a intervencdo da ESKOM na rede de energia Mogambicana;
e a disponibilidade do Porto da Matola para as importagdes e exportacdes da
Mozal (mais de metade da actividade deste Porto esta associada ao comércio
externo da Mozal). Nos restantes casos, a existéncia de um recurso natural
ndo renovavel (gis, areias minerais, carvio, etc.) € um factor determinante nas
decisoes de localizacdo do investimento que faz sentido dentro de um quadro

estratégico corporativo de controlo e explora¢io dos recursos.
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A segunda linha de analise baseada em inquéritos foi desenvolvida por Ma-
camo (2000) e Bolnick (2004, 2009). Tirando ilagdes a partir de um inquérito

realizado a 33 investidores, Macamo mostra que 76% destes teriam realizado os

seus investimentos mesmo na auséncia de incentivos fiscais.

A partir de um inquérito realizado a uma selec¢io aleatéria de 60 empresas

que beneficiaram de incentivos fiscais no periodo de 2005 a 2007, Bolnick (2009)

analisa o impacto destes incentivos nas decisdes de investimento destas empresas.

O estudo procura avaliar o impacto dos incentivos fiscais nas decisdes de investi-

mento, formulando varias questées que permitem fazer uma verificacio cruzada

da validade das respostas. As principais perguntas e resultados encontrados foram:

Solicitadas a listarem os 3 factores mais preponderantes na sua decisdo de in-

vestimento, apenas uma das 60 empresas mencionou incentivos fiscais.

Quando perguntados sobre a importancia que atribuiam aos incentivos fiscais,
16 respondentes (27%) consideraram como de importancia critica o acesso a
importagdes de bens de capital livres de direitos aduaneiros enquanto 10 (17%)
consideraram os incentivos fiscais relacionados com o rendimento como factor
critico (em 7 casos, ambos os incentivos foram mencionados como criticos). Isto
sugere uma taxa de redundéncia de 83% para incentivos relacionados com o ren-

dimento e 73% para incentivos relacionados com isen¢ao de direitos aduaneiros.

Perguntados directamente se a empresa teria investido sem beneficios fiscais,
a redundincia em relagdo aos incentivos relativos ao rendimento subiu para
78% (47 empresas) e baixou em relagio as isen¢des de direitos aduaneiros na

importagio de bens de capital para 67% (40 empresas).

Muito poucos projectos que beneficiaram destes incentivos podem ser consi-
derados footloose — apenas 7 empresas (12%) consideraram outras opgdes para
além de Mog¢ambique e destas nenhuma considerou incentivos fiscais como

relevantes.

Adicionalmente, conforme notado por Castro ez /. (2009) e Kuegler (2009), no

caso do investimento estrangeiro é preciso ter em conta que, se a tributagdo dos seus

retornos obedecem a um regime global de impostos sobre os lucros no qual é conce-

dido um crédito de imposto compensatério pelos impostos pagos em Mogambique,
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entdo qualquer beneficio fiscal ao IRPC concedido pelo pais ird aumentar os impos-
tos pagos no exterior, nio representando qualquer incentivo ao investidor, e equiva-
lendo apenas a uma transferéncia de receita fiscal de Mogambique para o exterior.
Para além da evidéncia de que o impacto dos incentivos fiscais nas decisoes
de investimento sio marginais, é igualmente Gtil analisar que tipos de investi-
mentos sdo estimulados por estes incentivos. Isto € particularmente Gtil em face
do reforco deste pacote para os investimentos realizados nas ZFIs e nas ZEE:s,
paralelamente ao crescente foco que a estratégia industrial atribui a estas Zonas.
Uma analise cruzada do pacote de incentivos fiscais com a informagdo microeco-
némica patente em Bolnick (2009) sugere que a estrutura de incentivos favorece

investimentos capital-intensivos com pouco impacto no aumento do emprego.

DESAFIOS

Com vista a atacar o objectivo de expans@o das receitas internas do pais por
via das receitas fiscais, uma série de desafios se apresentam.

Primeiro, é preciso que esteja claro que os beneficios fiscais representam um
custo para o pais. O facto de um projecto trazer varios beneficios liquidos para o pais
ndo justifica automaticamente a concessao de beneficios fiscais. S6 fara sentido incor-
rer em custos fiscais se a obtengdo desses beneficios for dependente da concessdo dos
beneficios fiscais. Num pais que apresenta défices crénicos nas suas contas puablicas, a
concessdo de incentivos fiscais ndo pode ser feita de animo leve. Para que o pais esteja
em condicGes de analisar a relevancia dos incentivos fiscais, antes da sua concessao €
necessario desenvolver um conhecimento mais profundo da quantidade e qualidade
dos recursos que o pais possui, 0 seu valor de mercado (actual e tendéncias futuras) e
os interesses e dificuldades dos potenciais investidores. Este conhecimento do valor
da riqueza do pais €, em si, um factor de atracgdo do investimento, a0 mesmo tempo
que permite o aumento do poder negocial do pais. Quando aliado a uma maior cla-
reza do que o pais pretende e pode obter da exploracio das suas riquezas ao longo
do tempo, permite simultaneamente expandir os beneficios da sua exploragdo (por
exemplo, usando a informacio sobre as tendéncias do valor da produg¢do no mercado
para determinar o melhor momento para autorizar a exploragdo de determinados
recursos) e reduzir os custos fiscais (por exemplo, quanto mais rentavel for o produto

no mercado, menos relevante se torna a concessdo de incentivos fiscais).

156  Desafws para Mocambigue 2011 Expansio das Receitas Fiscais



Segundo, é necessario ter sempre presente que tanto as riquezas naturais do
pais como as receitas fiscais pertencem ao Estado (portanto, ao povo). Desta forma, a
concessao de incentivos fiscais bem como a concessio de direitos de exploracio das
riquezas do pais deve ser feita de forma transparente para que os cidaddos do pais pos-
sam controlar o uso responsavel do que lhes pertence. Isto € particularmente relevante
pelo facto de a concessdo de beneficios fiscais e direitos de exploracio das riquezas do
pais se apresentar como uma moeda de troca que pode ser usada por pessoas ligadas
ao poder politico para vender as riquezas do povo a pregos irrisérios em troca de
ganhos pessoais (trocando as isengdes fiscais pelo direito de se tornarem accionistas
das empresas beneficiarias, por valores monetarios, etc.). Para um controlo efectivo, é
indispensavel que a transparéncia abranja os critérios de atribui¢io destes incentivos, a
quantidade de riqueza gerada por estes projectos e o seu contributo para a economia.

Terceiro, os incentivos fiscais, mesmo que relevantes na atrac¢do de inves-
timento, ndo devem perder o seu foco nos objectivos estratégicos de promogao
de emprego, aumento e diversificacio da produgio e exportacoes, formacio da
mio-de-obra, desenvolvimento tecnologico, etc. Para tal, ndo basta tomar a deci-
sdo da sua concessdo num determinado momento. E fundamental que o sistema
de concessdo de incentivos fiscais esteja ligado a um sistema de monitoria de
desempenho determinante para a continuidade dos incentivos e os moldes da
sua concessdo. Este sistema ndo s6 permitiria reduzir os custos fiscais para o pais
como funcionaria como um mecanismo para estimular impactos mais positivos
dos projectos em relacdo a indicadores estratégicos de desenvolvimento.

Neste ambito, e dado o enorme custo que os incentivos aos megaprojectos re-
presentam para o pais paralelamente as evidéncias da sua irrelevancia, é fundamental
que o governo aborde seriamente a possibilidade de renegocia¢do dos contratos fir-
mados. Muitas vezes, tem sido argumentado que a renegociagdo iria implicar a dete-
rioragdo da imagem do pais como destino para o investimento. Um dos problemas
com este argumento € o facto de assumir que a revisdo dos incentivos seria imposta
pelo pais aos investimentos em causa. Esta ideia entra em contradigdo com a nogdo do
termo renegociar. A renegociacio significa que o resultado final é um acordo atingido
com base em discussdes entre as partes sem entrar num processo litigioso. Cabe ao
governo desenhar e levar avante uma estratégia de renegociacio dos contratos com os
megaprojectos (incluindo a formagéo de aliangas estratégicas) fortemente suportada
por informagio credivel sobre os custos e rendimentos destes projectos e por expe-

riéncias de renegociacdo de contratos que ocorreram com sucesso em outros paises.
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A eliminacdo/reducio dos beneficios fiscais deve abrir espaco para avaliacdo
da possibilidade de uma redugéio da carga fiscal geral sobre o rendimento das
empresas — sobretudo abordando a questdo da dupla tributagdo dos rendimentos
(lucros e dividendos) - tornando-a mais atractiva para o investimento em geral e
menos discriminatdria para as pequenas e médias empresas, livrando-as da situa-
¢do caricata de “subsidiarem” parte dos beneficios aos grandes projectos.

Finalmente, uma expansio das receitas fiscais que seja sustentavel a longo
prazo depende de como evolui a estrutura produtiva nacional. Desta forma, é
fundamental que as receitas arrecadadas sejam melhor aplicadas na promogio de
dindmicas de expansdo, diversificagio e articulagdo da base produtiva.

Todos os desafios mencionados requerem uma base de informagio extensa
e s6lida. Neste contexto, a investigacdo joga um papel fundamental na abordagem
destes desafios. Portanto, a investigacdo também enfrenta uma série de desafios.

Em primeiro lugar, e mais directamente ligada a discussdo central feita neste
artigo, é necessaria a verificacio dos resultados obtidos nesta analise através da
obtenc¢do e uso dos dados primarios em substitui¢do da informagio usada como
proxy. Estes incluem, entre outros, a evolugdo da massa tributavel na economia e
no sistema tributario e a inclusdo dos montantes dos incentivos fiscais concedidos
a Mozal (e a outros projectos que estejam eventualmente excluidos e que em con-
junto representem uma propor¢io significativa dos custos) na informagio sobre o
custo dos incentivos fiscais.

E necessario desenvolver a analise sobre o potencial de evolucdo futura das
receitas fiscais tendo em conta as politicas fiscais e o padrdo de crescimento da
economia. Aqui € particularmente relevante analisar em detalhe os possiveis im-
pactos da alteracio do CBF nas receitas, sobretudo tendo em conta o aumento
dos beneficios fiscais atribuidos as ZFIs e ZEEs que tém ocupado um espaco
central nas estratégias de expansio da capacidade produtiva do pais. Neste Am-
bito, € relevante a extensdo e refor¢o da andlise do impacto dos beneficios fiscais
em varidveis para além do impacto nas decisées de investimento. Tais variaveis
incluem a promocio de ligagGes produtivas, tecnolégicas e pecunidrias, a promo-
¢do do emprego e a diversificacio da base produtiva. Para perceber e prever as
dindmicas de evolugdo das receitas fiscais como propor¢do do PIB, € igualmente
necessario investigar a ligacio entre o crescimento da economia e a evolugio das
receitas fiscais. Isto exige analises a nivel sectorial do contributo do desempenho

econ6mico para o racio RF/PIB. A execugdo desta analise requer um maior nivel
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de desagregacio dos dados — massa tributavel, volume de receitas e de beneficios
fiscais, etc., a nivel sectorial — o que constitui em si um enorme desafio.

Para além da redugdo dos beneficios fiscais, é importante explorar outras
fontes possiveis de receitas fiscais e ndo fiscais. Por exemplo, os impostos sobre o
uso da terra ou, como avangado por Bucuane e Mulder (2009), os impostos sobre
o uso de energia, ou ainda a divida doméstica e externa e as parcerias pablico-
-privadas (analisadas no capitulo a seguir).

Para um entendimento mais profundo do impacto do sistema fiscal na economia
e melhoria da sua concepgio e implementacio tornando-o mais efectivo no processo
de desenvolvimento, é fundamental que seja estabelecida a sua ligagdo com o sistema
de despesas publicas. Isto € como os incentivos fiscais e todo o pacote fiscal se conju-
ga com a promogio de investimento estratégico por via das despesas piblicas? O que
determina as diferentes opgdes de arrecadagio fiscal e de despesas? Quais as oportu-
nidades de tornar esta interacgfo mais benéfica para o desenvolvimento? Este € um
desafio complexo mas de relevincia extrema para compreender, de forma mais ampla
e integrada, como as vérias politicas e estratégias sectoriais, provinciais e nacionais se
fortalecem, anulam ou complementam para alcance dos objectivos de desenvolvimen-

to nacional e as oportunidades e desafios que dai emergem.
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