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Resumo: Face ao boom de recursos naturais em Mogcambique — em especial dos seus grandes
investimentos em exploragao mineira, petrdleo e gas —, este documento analisa a perspectiva de
as industrias extractivas contribuirem para a transformagao econémica de um ponto de vista
institucional. Para esse efeito, abordamos a dinamica institucional do sector dos recursos e
consideramos as causas subjacentes aos resultados identificados. E discutida a Estratégia Nacional
de Desenvolvimento enquanto instrumento que apresenta a visao para a transformacio e
diversificagao econémica. O documento baseia-se numa revisao documental e bibliografica e em
dados primarios recolhidos pelos autores no ambito da sua investigagdo no campo dos recursos
naturais e da economia politica do desenvolvimento. Concluimos que, dado o patrocinio politico
e o clientelismo de Mogambique, a competi¢ao no interior da elite governante, a base produtiva
limitada, a fraca capacidade do Estado, o elevado nivel de pobreza e os défices fiscais recorrentes,
as perspectivas de que o actual boo de recursos leve a transformagao econdémica, apesar do seu
consideravel potencial, sao, na melhor das hipoteses, incertas.
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1 Introdugio

Até recentemente, a contribui¢ao do sector extractivo (explora¢ao mineira e gas) para o Produto
Interno Bruto (PIB) de Mogambique era, em média, inferior a 4%. A agricultura é ainda
considerada como a base do desenvolvimento do pais, emprega mais de 70% da forca de trabalho
e contribui com mais de 20% do PIB. Esta situa¢do vai mudar com a crescente importancia das
industrias extractivas, particularmente a industria do gas. A produgao deste bem comegou em 2004
com os projectos Pande e Temane da empresa sul-africana SASOL. A descoberta de vastas
reservas de gas no inicio da década de 2010 na provincia norte de Cabo Delgado marcou o inicio
de uma nova era econémica, com perspectivas de investimento directo estrangeiro (IDE) que iria
fazer parecer pequeno o actual PIB de 14 mil milhSes de délares e dar uma contribui¢ao para as
receitas estatais estimada em 50 mil milhdes de délares até 2050 (Republica de Mogambique 2018).
Na ultima década e meia assistiu-se igualmente a um aumento do investimento no sector mineiro.
O projecto de areias pesadas da Kenmare em Moma comecou em 2007 (460 milhoes de ddlares),
enquanto os projectos de carvao da Rio Tinto e da Vale (1,3 mil milhdes de ddlares) na Provincia
de Tete e o projecto de pedras preciosas da Montepuez Rubi Mining comegaram a funcionar em
2011 (Deloitte e EITT 2018).

Os recentes desenvolvimentos no sector do gas, incluindo o investimento projectado para as
proximas décadas, provocaram mudangas significativas nas expectativas em relagdo a sua
contribuicio para a economia. Os principais projectos de gas na bacia do Rovuma (Areas 1 e 4)
deverdo atrair investimentos de mais de 50 mil milhdes de délares nos préximos anos (FMI 2019).

O conséreio da Area 1, liderado pela Total (anteriormente pela Anadarko)’, anunciou a sua decisao
final de investimento (FID na sigla inglesa) em Junho de 2019. O consércio planeia investir cerca
de 23 mil milhoes de dolares e espera-se que o projecto gere 2,1 mil milhdes de délares em receitas
estatais ao longo de um perfodo de 25 anos. Espera-se também que cerca de 5.000 trabalhadores
sejam contratados durante a fase de construgao e que 2,5 mil milhdes de délares sejam dedicados
a compra de bens e servicos a empresas mogambicanas. Em Julho de 2020, a Total assinou todos
os contratos de financiamento, assegurando a totalidade do financiamento de 15,8 mil milhdes de
dolares para o seu projecto Rovuma®. Esta assinatura seguiu-se a uma decisio do Banco EXIM
dos Estados Unidos (EUA) de garantir um empréstimo de cerca de 4,7 mil milhdes de dolares para
financiar fornecedores americanos para o desenvolvimento do gas natural liquefeito (GNL) em
Mogambique. Além disso, diz-se que o empréstimo poderia promover cerca de 16.700 empregos
americanos durante o periodo de construcio de cinco anos’. Estd em vias de ser aprovado um
financiamento adicional de mil milhdes de délares do Reino Unido para as exportagdes, o que
promoveria cerca de 2.000 postos de trabalho para britinicos®. Estes desenvolvimentos recentes

! Os accionistas da Area 1 de GNL sio a Total E&P Mozambique Area 1 Ltd (26,5%), a ENH Rovuma Area 1, uma
subsidiaria da empresa estatal ENH (15%), a Mitsui E&P Mozambique Areal Ltd (20%), a ONGC Videsh Ltd (10%),
a Beas Rovuma Energy Mozambique Ltd (10%), a BPRL Ventures Mozambique B.V. (10%) e a PTTEP Mozambique
Area 1 Ltd (8,5%).

2 https:/ /clubofmozambique.com/news/mozambique-lng-consortium-led-by-total-has-already-signed-all-financing-
contracts-o-pais-164769/

3 https://www.bloomberg.com/news/articles/2020-05-15/u-s-throws-down-gauntlet-to-china-with-mozambique-
gas-mega-loan

4 https://cartamz.com/index.php/politica/item/5533-emprestimos-de-5-7-bilhoes-de-usd-para-a-total-vao-garantit-
18-700-empregos-nos-cua-e-no-reino-unido
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marcam um ponto de viragem nas negociagoes para iniciar a produgao de GNL na bacia do
Rovuma.

O projecto liderado pela ENI e pela Exxon Mobil na Area 4 anunciou a sua decisio de
investimento inicial de cerca de 500 milhoes de délares em Outubro de 2019. A decisao final de
investimento de cerca de 30 mil milhoes de dolares deveria ter sido anunciada no ano passado,
mas foi adiada sem data prevista’. Relatérios de Junho de 2020, citando o presidente do Instituto
Nacional do Petréleo (INP), afirmam que o projecto de Gas Natural Liquefeito Flutuante (FLNG
na sigla inglesa) liderado pela ENI esta dentro do prazo previsto, uma vez que a construgao da
unidade de FLNG esta concluida em 73%, nio se prevendo atrasos significativos. A cadeia de
abastecimento global devera estar concluida em 2021 e a produgio devera comegar em 2022°.

Os projectos combinados de gas deverao produzir cerca de 30 milhoes de toneladas de GNL por
ano — cerca de “17% do comércio total de 2017 ou 7,5% do comércio de GNL projectado até
2026 (FMI 2019: 4).

A abundancia de recursos em Mog¢ambique também provocou um aumento do investimento,
especialmente do IDE, em projectos relacionados com recursos extractivos € outros servigos
auxiliares, e o pais tornou-se um dos destinos mais importantes do IDE na Africa Subsaariana.
Este aumento do investimento durou até 2016, quando a economia foi atingida por uma crise dos
mercados de matérias-primas, que afectou alguns dos principais produtos de exportagao
mog¢ambicanos, em particular o carvao. O declinio do investimento foi ainda agravado pela
descoberta de empréstimos nao revelados — conhecidos como “dividas ocultas” — de cerca de
2,2 mil milhées de ddlares em 2016 para supostamente financiar trés empresas de seguranca
relacionadas com o Governo, no pressuposto de que estas lucrariam com a nova industria do gas
(Roe 2018).

O crescimento do sector extractivo desencadeou discussoes em varios contextos académicos e
politicos sobre as perspectivas de exploracao dos recursos naturais em Mogambique e nos paises
em desenvolvimento em geral. Uma das questoes em discussao ¢ a perspectiva de o pais reduzir
ou mesmo acabar com a sua dependéncia de recursos externos — ajuda ao desenvolvimento e
IDE — que dominaram e impulsionaram a sua economia na maior parte do periodo pos-
independéncia (Vollmer 2013). Outro ponto ¢ a perspectiva de transformag¢ao econémica, através
da utilizacdo de recursos naturais para impulsionar a industrializacdo, transferir tecnologia e
conhecimento para empresas locais, criar ligagdes econémicas e estimular a diversificagdo da
economia (Dietsche e Esteves 2018). A gestao das dimensdes macroeconémicas é também crucial:
estas incluem a prevencao da “doenca holandesa” e outras consequéncias adversas de um aumento
subito do influxo de divisas ligadas ao boom dos recursos naturais (Saad-Filho e Weeks 2013).
Henstridge e Roe (2018) sugerem que os governos podem utilizar politicas macroeconémicas —
fiscals e monetarias — para mitigar o risco da doenga. Contudo, advertem que em paises de baixo
rendimento como Mogambique, “a politica fiscal tem de suportar o peso da responsabilidade, com
a politica monetaria normalmente a entrar em cena como jogador de apoio” (Henstridge e Roe
2018: 165).

Como a literatura sugere, a diversificagdo da economia e a transformagdo econémica requerem
uma politica industrial e um certo nivel de capacidade estatal, que dependem das relagdes entre os
actores politicos relevantes e do apoio destes (Whitfield et al. 2015). Também ¢é importante

5 https://furtherafrica.com/2020/06/05/mozambique-expects-exxon-gas-fid-in-2021/
6 https:/ /allafrica.com/stories/202006040840.html
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compreender a economia politica da estratégia de desenvolvimento e as questdes decorrentes
desta, por exemplo, os conflitos de interesses emergentes da implementagdo da politica ou
estratégia, os vencedores e perdedores neste processo e a capacidade do Estado para gerir esses
conflitos de interesses de forma produtiva (Chang e Andreoni 2020).

Desde o inicio do século XXI, especialmente durante a dltima década, tem sido amplamente
argumentado que “a politica industrial esta de volta”, com novas abordagens, teorias e praticas
sobre o tema emergente (Aiginger e Rodrik 2020; Chang e Andreoni 2020; Dietsche 2018b; Stiglitz
2017). A maioria dos economistas concorda, contudo, que a dependéncia de “mercados perfeitos”
nao trouxe resultados econdémicos e sociais satisfatorios na maior parte do mundo em
desenvolvimento (Chang e Andreoni 2020; Rodrik 2004; Stiglitz 2017). No que respeita as
economias da Africa Subsaatiana (incluindo Mogambique), por exemplo, estd documentado que,
apesar das elevadas taxas de crescimento das duas ultimas décadas, estas economias
“experimentaram uma transformagao produtiva insatisfatéria” e uma baixa criagao de emprego na
industria transformadora e nos servicos (Aiginger e Rodrik 2020: 1). Os padrdes de crescimento
da maioria destes paises sio altamente dependentes da produgao e exporta¢ao de mercadorias,
incluindo recursos minerais, gas, petréleo e outras mercadorias agricolas. Estes paises nio
conseguiram traduzir as “vantagens comparativas” dos seus recursos em transformacao estrutural
e reducao significativa da pobreza. O caso da politica industrial e da sua pratica no sector extractivo
baseia-se nestas e noutras questoes relacionadas com os resultados do desenvolvimento da
dependéncia de recursos.

No contexto da crescente agenda de desenvolvimento orientada para a industria extractiva,
Dietsche (2018b) argumenta que, apesar da sua importancia crescente, a contribuigao das politicas
e estratégias industriais para a transformacdo estrutural nido é clara, especialmente no que diz
respeito a mudanga institucional positiva que elas podem provocar e que pode sustentar os ganhos
na transformac¢ao econémica ao longo do tempo. O mesmo se aplica a promogao de estratégias e
politicas de conteido local como forma de ligar o investimento estrangeiro a economia local, uma
vez que estas sao vistas como tendo um enfoque igualmente estreito e sem a facilidade de
acompanhar a contribui¢io que dao em termos de conhecimento produtivo e tecnologias. No
meio da falta de consenso sobre a contribuicao da politica industrial para a transformacao
economica, o melhor que as autoridades publicas podem fazer neste contexto, segundo Dietsche
(2018b), ¢é fornecer institui¢oes que reduzam os custos de transacgao.

Buur et al. (2019) argumentam que para que os investimentos em larga escala em recursos naturais
atinjam os seus objectivos de transformacao, eles precisam de criar as condi¢des adequadas para
impedir que actores-chave bloqueiem a sua implementagdo. Estes autores analisam as relagoes
entre trés actores principais — elites governantes, investidores (internacionais e nacionais) e
populagdes locais — e sugerem que a forma como estes actores negoceiam os seus interesses pode
afectar a criagcao de condi¢oes favoraveis a implementacao de investimentos em larga escala em
recursos naturais. Em particular, chamam a aten¢ao para a importancia das relagoes entre as elites
governantes e as populagdes locais, que tém sido geralmente negligenciadas nos estudos nesta area.

Um estudo do Banco Mundial defende que os paises que sio bem-sucedidos na utilizagao dos
recursos naturais — o capital natural — para promover o desenvolvimento sio aqueles que
investem noutras formas de capital, tais como o capital humano e produtivo, e mesmo em activos
de outros paises. O estudo afirma ainda que a utilizagao adequada do capital natural depende da
qualidade da governacao e das institui¢oes do pais (Banco Mundial 2014). Esta discussao esta ligada
a questdo de quanto se deve poupar ou gastar quando um paifs tem um ganho inesperado de
recursos, como no caso de Mogambique. Uma questao-chave ¢ a criagio de um fundo soberano
(SWF na sigla inglesa) a partir das receitas dos recursos naturais e como este deve ser utilizado, o
que tem implicacSes na implementacao de politicas de transformagao estrutural.
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A percepcao do estudo acima referido é a de que uma estratégia de desenvolvimento deve ligar a
explora¢iao dos recursos naturais e a utilizagao das suas receitas aos objectivos de desenvolvimento
do pafs. Deve definir um quadro de politicas nacionais e sectoriais relevantes e identificar
institui¢Oes para a articulagdo e a coordenacao de diferentes interesses. No caso de Mogambique,
a Hstratégia Nacional de Desenvolvimento 2015-2035 destaca o papel dos recursos naturais na
transformagao estrutural da economia. Por conseguinte, em certa medida, a Estratégia Nacional
de Desenvolvimento tem uma componente de desenvolvimento extractivo. A questao é saber
como ¢é que isto se processa na pratica e quais sao as perspectivas para que essa contribui¢do seja
eficaz. Em Mogambique, com o seu patrocinio politico e clientelismo, competi¢ao no interior da
elite governante, base produtiva limitada, fraca capacidade do Estado, elevado nivel de pobreza e
défices fiscais recorrentes, as perspectivas do actual boo de recursos que conduz a transformagao
econémica, apesar do consideravel potencial, sio, na melhor das hipdteses, ambivalentes. A
questao critica de como e quando utilizar os recursos foi obscurecida pela crise da divida, quando
foram contraidos empréstimos, e depois reestruturados, com base na assuncao de receitas futuras
de projectos de gas. Isto langa davidas sobre a vontade e a capacidade das elites politicas de
utilizarem os recursos extractivos para a transformag¢ao econémica.

Este artigo analisa as perspectivas de os recursos naturais/industrias extractivas contribuirem para
a transformagdo econémica em Mogambique a partir de uma perspectiva institucional. Para esse
efeito, abordamos a dinamica institucional do sector dos tecursos e consideramos as causas
subjacentes aos resultados identificados.

O documento esta estruturado da seguinte forma: na sec¢ao 2 apresenta-se o quadro conceptual e
analitico; na sec¢ao 3 descrevem-se as politicas e instituicoes relevantes para o processo de
transformacao estrutural com base no desenvolvimento do sector extractivo; na secgao 4 avalia-se
a forma como as politicas e instituicGes se relacionam com o processo de transformagao
economica no contexto da crescente importancia dos recursos naturais; na sec¢ao 5 explica-se a
dinamica da transformagao econémica e do desempenho institucional, analisando as causas a ela
subjacentes. O documento termina com conclusdes e uma avaliagao das oportunidades para os
recursos naturais desempenharem um papel eficaz na transformag¢iao econémica, tendo em conta
o contexto de Mog¢ambique.

2 Quadro conceptual e analitico

A transformacdo estrutural, tal como ¢é amplamente entendida, “requer o aumento da
produtividade em diferentes sectores e a obten¢ao de competitividade em sectores de valor
acrescentado progressivamente mais elevado” (Khan 2018: 42). E também entendida como a
reafectacido da actividade econémica entre os vastos sectores da economia, nomeadamente
agricultura, indudstria transformadora e servicos (Herrendorf et al. 2013). A transformagao
estrutural implica a reafectagido de recursos — incluindo mao-de-obra — de sectores menos
produtivos para sectores mais produtivos da economia e implica mudangas no nivel de
produtividade entre sectores. No que respeita as industrias extractivas ou frecursos naturais
(utilizamos os dois termos como sinénimos), referimo-nos a exploracao mineira e a petréleo e gas
(O&G na sigla inglesa). Enquanto em alguns casos (por exemplo, receitas) o documento
considerara dados agregados sobre os dois sectores, a analise da dinamica sectorial centrar-se-a em
investimentos de grande escala ou megaprojectos (investimentos de mais de 500 milhdes de
ddlares), que sdo a caracteristica dominante no sector.

No ambito deste artigo, as institui¢oes sao consideradas como as regras politicas, sociais e
economicas do jogo — normas formais e informais — que sao amplamente aceites e medeiam as



relagoes entre individuos e actores colectivos na sociedade (North 1990; North et al. 2009). No
dominio econémico, estas instituicdes podem estar a diferentes niveis, tais como, por um lado,
sistemas de crenga e regras formais e, por outro, as institui¢oes responsaveis pela implementagao
das regras (governagao) e por assegurar a atribui¢do eficiente de recursos como o mercado
(Diestche 2018a). O quadro analitico do documento baseia-se nos conceitos da nova teoria
institucional e no papel e nos efeitos das instituicoes no desenvolvimento (Acemoglu e Robinson
2012; Norte 1990).

Também assumimos que o desempenho institucional estd dependente do contexto e que
instituicoes semelhantes podem ter um desempenho diferente em contextos diferentes (Khan
2010; Norte 1990). Uma explicagdo para este desempenho variavel pode ser encontrada na
interface entre instituicdes formais e informais. Como Khan (2018) argumenta, institui¢oes
inclusivas — consideradas como tendo um efeito positivo no desenvolvimento em toda a parte
(Acemoglu e Robinson 2012) — podem ter resultados diferentes nos paises em desenvolvimento,
onde grupos poderosos restringem o crescimento de base ampla. Por conseguinte, nao adoptamos
uma visao normativa das “melhores institui¢oes”, mas antes utilizamos as categorias tedricas para
descrever a dinamica institucional e o seu impacto no desenvolvimento.

Consideramos igualmente as politicas como um tipo de regra, embora sejam muito mais faceis de
mudar do que as institui¢oes (Khan 2018). Como complemento deste quadro analitico e para
proporcionar uma visao mais critica e matizada das instituicoes, referimo-nos a literatura mais
recente sobre a economia politica do desenvolvimento no contexto de Africa e Mogambique, no
quadro da resolucdo politica, aplicada a governagdao e ao investimento em grande escala em
recursos naturais (Buur et al. 2019; Macuane et al. 2018; Macuane et al., a publicar; Salimo et al., a
publicar; Weimer et al. 2012; Whitfield et al. 2015). Embora reconhecamos que a analise
institucional e a analise das resolucbes politicas sao abordagens diferentes (Behuria et al. 2017),
afastamo-nos do quadro analitico e conceptual institucionalista para identificar as categorias
analiticas do nosso estudo. Além disso, consideramos que os resultados dependem de uma
combinagao de institui¢des e do contexto, entre eles o papel dos actores (grupos e individuos) e
do “poder que detém” — a capacidade de entrar em conflito com outros actores e sobreviver,
bem como o poder de fazer cumprir as regras existentes (Behuria et al. 2017; Dietsche 2018a).
Esta abordagem ¢ importante se quisermos identificar especificidades da realidade empirica que
estamos a analisar, onde existe um elevado nivel de informalidade e onde as manifestacdes de um
Estado weberiano e de instituigoes impessoais nao sio a norma (Khan 2010; North et al. 2009).
Um exemplo da aplicagao do quadro de resolu¢io politica ao investimento em recursos naturais é
a criacao de bolsas de eficacia (PoE na sigla inglesa) — organizagoes com elevado desempenho no
contexto de um sector publico geralmente ineficiente (Roll 2014) — no sector do gas em Africa
em geral (Hickey 2019; Hickey e Izama 2017) e em Mogambique em particular (Macuane et al,, a
publicar).

Para operacionalizar o enquadramento, adoptamos a ideia de Baldwin et al. de que “a analise
institucional compreende um conjunto de abordagens para compreender as varias formas como
as leis formais e as normas sociais ou organizacionais informais moldam o comportamento dos
actores politicos” (Baldwin et al. 2018: 2). Um desafio da analise institucional ¢ a dificuldade em
operar empiricamente as suas variaveis (Baldwin et al. 2018; Siddiki et al. 2019). Em termos
operacionais, adoptamos a analise institucional multinivel proposta por dois dos principais
expoentes desta area, Williamson e Ostrom (Baldwin et al. 2018; Diestche 2018a; Ostrom 2005;
Siddiki et al. 2019; Williamson 2000). Os niveis sdo os seguintes: (i) o nivel social — normas
socialmente incorporadas; (if) o ambiente institucional ou o nivel politico — regras formais do
jogo; e (iii) o nivel de governa¢ao — o funcionamento das regras do jogo. Isto significa que iremos
analisar as regras e politicas formais, a forma como siao implementadas, a sua interface com as
regras informais e os seus resultados. A analise também tem de ser sensivel ao papel dos actores
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externos. Isto ¢ particularmente relevante no contexto de Mog¢ambique, onde a elevada
dependéncia de recursos externos é um elemento chave na sua economia politica.

No caso de Mocambique, onde a contribui¢io do recente boom dos recursos naturais para a
transformagao econdmica ainda nao ¢ visivel, o argumento sera prospectivo. No entanto, algumas
dinamicas passadas e presentes sdo importantes para a constru¢ao deste argumento. A este
respeito, analisamos os seguintes elementos: (i) ambiente institucional e desempenho — isto é,
regras/legislacio formais, politicas, sua implementacio e resultados em relacio a transformacio
estrutural da economia; (i) a histéria da contribuicao dos recursos naturais para a economia; (iii) o
papel dos recursos naturais na transforma¢ao econémica, nomeadamente as escolhas politicas e
institucionais e seus efeitos; (iv) as dinamicas subjacentes as escolhas politicas e institucionais e
seus efeitos de transformacio econémica, com énfase na relagdo entre actores, instituicoes e
resultados.

3 Politicas e institui¢Ges

Nas udltimas duas décadas, com a crescente importancia das industrias extractivas na economia,
Mogambique aprovou extensa legislacio no sector extractivo, com enfoque no sector mineiro e
do petroleo e do gas e no respectivo regime fiscal. As preocupagdes com a governac¢ao do sectoft,
juntamente com as exigéncias de maior responsabilizacio na gestio das receitas dos recursos
naturais, levaram Mog¢ambique a aderir a Iniciativa de Transparéncia das Industrias Extractivas
(EITI) em 2009 e a tornar-se um membro de pleno direito em 2012.” Desde entio, o pais produziu
oito relatorios e melhorou a sua transparéncia, tornando os contratos das concessoes dos recursos
naturais publicamente disponiveis. As reformas no sector incluiram a criacio e o refor¢o de
instituicoes administrativas, reguladoras e de responsabilizacao, juntamente com uma crescente
participagao da sociedade civil no debate sobre a contribuicio dos recursos naturais para o
desenvolvimento do pais.

Embora estas reformas tenham melhorado a governagao do sector e respondido a alguns dos
desafios da sua importancia crescente, o seu efeito na transforma¢io econémica do pafs é mais
dificil de quantificar. Nao s6 a importancia dos recursos naturais ¢ um fendémeno relativamente
recente na economia, cujos efeitos ainda nao sio visiveis, mas, como vimos, a transformagao
economica esta subjacente a uma complexa teia de institui¢oes, politicas, actores e dinamicas.
Nesta seccdo, descrevemos algumas delas, como pano de fundo para avaliar o papel das instituigdes
na economia de recursos emergentes de Mocambique, e discutimos igualmente a dinamica da
transformagao econémica de uma forma mais ampla. A este respeito, analisamos a Estratégia
Nacional de Desenvolvimento, que é o principal instrumento do Governo para apresentar uma
visao da contribui¢ao dos recursos naturais a nivel macro. Avaliamos igualmente as principais
politicas estruturantes de transformag¢iao econémica e os instrumentos normativos do préprio
sector extractivo.

3.1 Estratégia Nacional de Desenvolvimento

Mog¢ambique tem um conjunto de instrumentos de longo e médio prazo que constituem o quadro
das politicas e dos planos governamentais. O principal documento a longo prazo ¢ a Agenda 2025

7 A EITI é um padrio global para a gestdo transpatente e responsavel dos recursos naturais ao qual os pafses aderem
voluntariamente. Para ser considerado como membro de pleno direito, um pafs deve completar as etapas definidas no
Padrio. Para mais pormenores, ver https://eiti.org/document/eiti-standard-2019 e https://eiti.org/mozambique.
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(Comité de Conselheiros 2013). A Visao foi originalmente definida em 2003 e revista em 2013
para a alinhar com desafios emergentes. De acordo com a Agenda 2025, o desenvolvimento deve
ser endégeno, dando prioridade ao mercado nacional através do alargamento da base de producio
das pequenas e médias empresas (PME).

Em 2014, o pais adoptou a Estratégia Nacional de Desenvolvimento 2015-2035, com base nas
linhas gerais da Agenda 2025. O principal objectivo da Estratégia ¢ melhorar as condi¢des de vida
da populagao “através da transformagao estrutural da economia [e] da expansao e diversificagao
da base de producao” (Republica de Mogambique 2014b). Assim, a industrializa¢ao esta no cerne
do programa e tanto a agricultura como as industrias extractivas estao alinhadas com o objectivo
de transformacao estrutural da economia. A Estratégia reconhece que a economia nacional em
geral e a economia rural em particular dependem fortemente da explora¢ao e da utiliza¢ao dos
recursos naturais. A Estratégia inclui ainda a criagdo de um Fundo de Investimento e/ou
Estabilizacdo a partir das receitas excedentarias e dos ganhos de recursos resultantes da extrac¢ao
de recursos naturais (Republica de Mogambique 2014b: 20). A ligacao do sector dos recursos
minerais a industria sera feita através da integragao vertical da producio de minerais — carvao,
gas, minério e areias minerais —, assegurando a sua transformac¢do em bens industriais para os
mercados nacionais e internacionais. Na area das industrias extractivas, a Estratégia Nacional de
Desenvolvimento inclui: (i) o estabelecimento de uma parceria entre empresas nacionais e
estrangeiras na exploragao de recursos; (i) o envolvimento de empresas nacionais na prestagao de
servigos; e (iii) a cria¢do, pelo Estado, de parcerias publico-privadas (PPP) para o fornecimento de
bens e servigos publicos (Republica de Mogambique 2014b: 37).

Na industria extractiva — especialmente na extracgao de carvao, gas e areias pesadas —, o principal
desafio colocado pela Estratégia Nacional de Desenvolvimento ¢ a necessidade de transformagao
interna — um processo que, de acordo com a Estratégia, pode abordar os problemas relacionados
com a dependéncia da exportagao de produtos primarios.

Considerando os recursos naturais como fundamentais para o crescimento econdémico e a
transformagao estrutural, a Estratégia Nacional de Desenvolvimento assinala que a gestdo
sustentavel ¢, entre outros factores, a chave do seu sucesso. Esta visdo estratégica sustenta, pelo
menos parcialmente, o argumento estabelecido de que “a acumulacdo baseada em recursos nao é
um fim em si mesma, mas um meio ou etapa(s) dentro de um processo dinamico de
industrializacdo e transformac¢ao econémica” (Castel-Branco 2011: 2). Contudo, a forma como a
acumulac¢ao baseada em recursos se deve traduzir em industrializacdo e transformacio econémica
nao ¢ explicada de forma sistematica na Estratégia, além de que esta também nao define o modo
como as receitas geradas pelos recursos naturais do pafs irdo financiar as politicas de
transformacgao.

A Estratégia Nacional de Desenvolvimento ndo menciona explicitamente o papel do IDE. Porém,
podem ser tiradas conclusdes sobre o papel deste no desenvolvimento a partir da afirmacao da
necessidade de o Estado evitar investir em areas onde o sector privado possa ter um melhor
desempenho e a partir do encorajamento as empresas nacionais para estabelecerem parcerias com
empresas estrangeiras e, através delas, mobilizarem potenciais financiamentos. Os recursos para o
projecto de transformagao econémica provirao hipoteticamente dos instrumentos estratégicos e
operacionais de planeamento e orcamenta¢ao do paifs, a nivel governamental e sectorial, e
potencialmente do Fundo de Investimento/Estabilizacio acima mencionado. Assim, para que a
Estratégia Nacional de Desenvolvimento atinja os seus objectivos declarados, as politicas
macroeconémicas (fiscais e monetarias), as politicas industriais e as politicas sectoriais relevantes,
especialmente relacionadas com a industria extractiva, deverao definir e determinar os
instrumentos para a transformag¢ao econémica. As sec¢Oes seguintes analisam em que medida esses
instrumentos sao coerentes com o0s objectivos declarados na Estratégia Nacional de
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Desenvolvimento no que diz respeito a contribui¢io do sector extractivo para a transformacao
estrutural.

3.2 Politicas macroeconomicas e sectoriais

Um conjunto de politicas cria um ambiente no qual diferentes actores econdémicos e sociais podem
operar para gerar transformacao estrutural. Sdo elas as politicas macroeconémicas e as principais
politicas sectoriais, mas com um impacto estrutural, como a politica industrial. As politicas
macroeconémicas (monetarias e fiscais) desempenham um papel central na definicio das
condi¢bes e orientacbes da transformacgao estrutural. A sua gestao é um factor institucional
importante que determina a forma como o sector dos recursos pode contribuir efectivamente para
tal transformac¢ao. Uma questao importante e amplamente discutida, relacionada com a gestao da
politica macroeconémica no contexto dos extractivos, é saber como evitar os impactos adversos
da dependéncia dos recursos, resultantes, por exemplo, de um aumento subito do influxo de
divisas, a chamada “doenca holandesa”. Mogambique nido é excepc¢ao e os grandes desafios
relativos a gestdo da politica macroecondmica estao ainda por enfrentar. Estes dizem respeito nao
s6 ao papel desempenhado pela politica monetaria e fiscal na preven¢ao da doenga holandesa, mas
também, e fundamentalmente, ao seu papel na criagio das condi¢des para a transformagao
estrutural.

Como se defende na mais recente Politica e Estratégia Industrial (2016-2025), as ligagoes
produtivas entre as PME nacionais e os megaprojectos, particularmente no sector dos recursos
naturais, sao vistas como uma forma de reforcar o sector privado nacional (Republica de
Mog¢ambique 2016). Estes processos requerem um compromisso para a criagao e melhoria das
capacidades institucionais, tanto no Estado como no sector privado e a varios niveis (politico,
econémico, organizacional e financeiro). Contudo, estes compromissos siao estabelecidos e,
quaisquer que sejam as capacidades institucionais e organizacionais especificas necessarias, ¢
central o papel do Estado e do sector privado no fornecimento, através do investimento, dos
incentivos para os tornar eficazes.

A discussao sobre o conteido local (a participagao das empresas nacionais nos projectos de
investimento em recursos naturais) tem sido complementar do debate sobre politica industrial.
Esta discussao foi iniciada em 2007, mas s6 em 2019 é que o Governo aprovou uma proposta
legislativa a ser submetida para promulgacao pelo Parlamento. As discussées entre o Governo e
as empresas privadas nacionais sobre como e em que medida as empresas mogambicanas
beneficiariam dos novos desenvolvimentos no sector extractivo sao as mais controversas. A énfase
e o interesse, especialmente por parte do sector privado nacional, tém incidido particularmente no
sector a montante da industria de recursos (ou seja, no fornecimento de bens e servicos relevantes
para as operacoes dos projectos de gis)®. O debate sobre o desenvolvimento de ligagdes esti
relacionado com o facto de as principais empresas multinacionais que operam no sector do
petréleo e do gas em Mogambique ja terem aprovado os seus planos de producdo para as proximas
décadas, alguns dos quais incluindo as decisoes finais de investimento. As decisoes para os
projectos na provincia norte de Cabo Delgado criaram um conjunto de expectativas para o
desenvolvimento do pais relativamente aos beneficios da exploracao do gas, incluindo expectativas

8 Tem havido pouca discussdo sobre a possibilidade do desenvolvimento do sector a jusante, embora, no que diz
respeito a industria do petréleo e do gis, o discurso politico tenha enfatizado a importancia dessa discussio,
especialmente na Hstratégia Nacional de Desenvolvimento, abordada na seccdo anterior, e na actual Politica e
Estratégia Industrial 2016-2025 (Republica de Mocambique 2016). Isto pode ser explicado pelo facto de a produgdo
de gas ainda nio ter comegado na bacia do Rovuma. No entanto, as possibilidades de desenvolver essa produgao a
jusante parecem ser muito limitadas se olharmos para a estrutura da indudstria do gas, que consiste essencialmente em
exportadores de produtos primarios.



de oportunidades de negdcio para as empresas privadas nacionais (Muianga 2019a, b). No entanto,
a maioria destas empresas controla as cadeias de valor globais dentro da inddstria e impde aos seus
fornecedores padrdes internacionais elevados que as empresas locais dificilmente conseguem
igualar. Isso coloca a questio de saber como os projectos de recursos naturais podem criar
oportunidades de ligacdes que possam contribuir para a transferéncia de conhecimento e
tecnologia para uma diversificacdo sustentavel e transformagiao estrutural da economia. As
institui¢Ges e politicas concebidas para responder a esta questao sao descritas na secgao seguinte.

3.3 Ambiente politico e institucional do sector das industrias extractivas

Como referido anteriormente, o sector extractivo aqui considerado compreende a exploracao
mineira em grande escala e o sector do petrédleo e do gas. As reformas neste sector incluiram a
separacao das funcbes politicas, comerciais e reguladoras anteriormente reunidas numa entidade,
como a companhia petrolifera nacional, um ministério ou uma agéncia. No caso do sector do gas,
isto fazia parte dos chamados novos acordos institucionais (NIA na sigla inglesa), seguindo o
modelo noruegués, que foi considerado um exemplo de boa governagao (Thurber et al. 2011). Em
Mogambique, estas reformas reflectiram-se na redefini¢ao das fungdes da Empresa Nacional de
Hidrocarbonetos (ENH), a companhia petrolifera nacional, que manteve as fun¢des comerciais
mas viu as suas antigas funcoes reguladoras serem atribuidas ao INP, na sequéncia de pressio por
parte do Banco Mundial e da cooperagao norueguesa, os doadores de longa data para o sector
(Macuane et al., a publicar). A implementacao destas reformas foi mais uma escolha estratégica no
contexto de um pais dependente de recursos externos do que algo que fizesse parte de uma agenda
interna. A este respeito, as reformas foram estimuladas por exigéncias crescentes de
responsabilizacao do sector na arena internacional, consubstanciadas na EITI, e pela necessidade
de atrair IDE, o que implicava o cumprimento das normas internacionais, para responder as
pressoes dos doadores e investidores (Macuane et al., a publicar). A influéncia desproporcionada
de factores externos e dos interesses dos actores nas reformas explica em certa medida o fraco
desempenho das institui¢oes nesta area, decorrente do empenho limitado das elites dirigentes no
processo (Macuane et al., a publicar). As reformas especificas nos sectores do gas e da mineragao
sao apresentadas a seguit.

Reforma institucional no sector do gas

Muito antes destes desenvolvimentos recentes, Mocambique tinha criado nova legislacao e revisto
as leis, politicas e instituicdes existentes para o “promissor’” sector do gas. Os principais
instrumentos politicos no sector sio o quadro legal e o Plano Director do Gas Natural (Republica
de Mogambique 2014a), que regulamenta o investimento e a governagao do sector. Devido a sua
especificidade, esta area tem um regime legislativo proprio para o investimento, consubstanciado
nas suas leis e regulamentos fundamentais.

As recentes alteragoes legislativas podem ser rastreadas até 2001, quando foi aprovada a Lei do
Petréleo. Entre as suas muitas iniciativas, esta introduziu a participa¢do directa de empresas
estrangeiras e definiu o mecanismo de participa¢io do Estado no sector. Em 2004, o Governo
aprovou os Regulamentos das Operacoes Petroliferas (Decreto n.° 24/2004) e, dentro deste
quadro legal, foi concebido um modelo de contrato de concessao. No mesmo ano, foi criado o
INP, que assumiu o papel de regulador (ao abrigo do Decreto n.® 25/2004). Dois regulamentos
adicionais foram subsequentemente aprovados: para o licenciamento de instalagées para
actividades petroliferas (Diploma Ministerial n.° 272/2009) e o Regulamento Ambiental patra
Operac¢oes Petroliferas (Decreto n.° 56/2010).

Este quadro legal prevaleceu até as recentes descobertas de gas, o que tornou as leis existentes
obsoletas. Sob pressiao dos investidores, o Governo propos, e o Parlamento aprovou, uma nova



Lei do Petrdleo, a Lei n.° 21/2014, a 18 de Agosto de 2014. O Patlamento aprovou também uma
lei que autoriza o Governo a promulgar legislagao especifica sobre GNL a fim de colmatar o vazio
juridico para futuros investimentos na bacia do Rovuma (Areas 1 e 4). Foi aprovada legislagio
adicional em 2014 e 2015, incluindo regulamentos especificos para os projectos da bacia do
Rovuma (Lei n.° 25/2014, de 23 de Setembro de 2014), o regime fiscal do petrdleo (Lei n.°
27/2014, de 23 de Setembro de 2014, revista como Lei n.° 14/2017, de 28 de Dezembro de 2017),
sobre a tributacio e beneficios fiscais das operacoes petroliferas (Decreto n.® 32/2015, de 31 de
Dezembro de 2015) e sobre a Avaliacio do Impacto Ambiental (Decreto n.° 54/2015, de 31 de
Dezembro de 2015). Posteriormente, em 2017, foi aprovada legislacao adicional. A legislacao fiscal
permite as empresas recuperar parte dos custos dos seus investimentos, sendo da responsabilidade
do INP certificar estes custos para evitar que as empresas os inflacionem, reduzindo assim as
receitas a serem cobradas. A Lei do Petréleo de 2014 inclui disposi¢des sobre conteudo local, que
consiste na participagio da ENH em todas as concessoes e no envolvimento de empresas e
mercados locais na aquisicdo de bens e servicos para operagOes petroliferas. A principal
preocupacao diz respeito a fraca capacidade das empresas locais para fornecerem bens e servigos
em termos de escala e qualidade para satisfazerem as exigéncias das empresas internacionais
envolvidas em operagdes petroliferas de grande escala.

O Plano Director do Gas Natural é consistente com a Estratégia Nacional de Desenvolvimento
no que diz respeito a industrializagao e as ligacSes. A este respeito, inclui o desenvolvimento de
uma zona industrial com servigos de apoio integrados em Nacala, Palma e Pemba, uma fabrica de
fertilizantes e uma central eléctrica. O Plano Director do Gas promove a industrializacao crescente
do pais através da emergéncia de PME ligadas aos megaprojectos.

Um conjunto de institui¢oes politicas, reguladoras e administrativas opera nesta area: (i) o
Ministério dos Recursos Minerais e Energia, responsavel pelas politicas governamentais; (i) o INP,
que ¢ o regulador do sector; (iii) a empresa publica ENH, que participa em todos os projectos de
petréleo e gas, com uma participagdo que varia entre 10% e 25%, e é a principal accionista da
Companhia Mo¢ambicana de Hidrocarbonetos (CMH, uma subsidiaria da ENH), que participa
nos empreendimentos de gas de Pande e Temane; (iv) a Autoridade Tributaria de Mogambique
(AT), responsavel pela cobranca de receitas fiscais; e (v) o Tribunal Administrativo, que
desempenha o papel de auditor geral e é responsavel pela auditoria externa (cumprimento e
desempenho) de todo o sector publico.

O INP ¢ a entidade responsavel pela coordenagao do processo de licitagao para as concessdes
petroliferas e de gas. E, portanto, o principal ponto de entrada para investimentos neste sector. O
Ministério dos Recursos Minerais ¢ Energia é responsavel pelas politicas relacionadas com o gas
natural (e a exploracio mineira), bem como pelo resto do sector energético. Por conseguinte,
coordena as potenciais ligagdes entre os projectos de extrac¢ao de gas e carvao e de produgio de
energia. A AT ¢é a entidade responsavel pela tributacao das operagodes de gas e em 2017 criou uma
unidade especifica para lidar com a tributagao das industrias extractivas. Finalmente, o Tribunal
Administrativo ¢ a entidade responsavel pela auditoria dos contratos petroliferos e de todas as
operagoes relacionadas com as receitas, incluindo as receitas provenientes dos recursos naturais
recebidas pelas entidades publicas.

Legislagao, politicas e instituicoes do sector mineiro

A Estratégia e Politica de Recursos Minerais aprovada pelo Governo em Dezembro de 2013 afirma
que os recursos minerais devem beneficiar acima de tudo os mogambicanos. Entre os seus
objectivos esta o de fazer dos recursos minerais um dos principais contribuintes para a
industrializagdo e o desenvolvimento do pais, para a diversificacdo e a transformagao econémica,
bem como para a melhotia da balanca de pagamentos (Resolugao n.° 89/2013, art.° 4, alinea a)).



Visa igualmente assegurar a implementacao da responsabilidade social empresarial (RSE) no sector
empresarial envolvido em actividades petroliferas e mineiras e a atribuicdo de beneficios e
compensagoes especiais as comunidades onde a extrac¢ao mineira ocorre.

Tal como no sector do gas, os investimentos neste sector sao regulados através de uma lei
especifica, a lei mineira (Lei n.° 20/2014, de 18 de Agosto de 2014), que define contratos
especificos para as diferentes fases do processo mineiro, desde a prospeccao até a exploragao. A
lei também regula as diferentes escalas de exploragao mineira (desde grandes investimentos até a
exploragio artesanal) e licencas para a comercializagao de produtos minerais. Tal como no sector
do gas, existe um regime fiscal especifico para o sector mineiro aprovado em 23 de Setembro de
2014 (Lei n.° 28/2014) e revisto em 28 de Dezembro de 2017 (Lei n.° 15/2017). A AT e o Tribunal
Administrativo exercem os mesmos mandatos em matéria de tributagao e auditoria que no sector
do gas.

A lei mineira de 2014 criou duas entidades, a Alta Autoridade da Industria Extractiva (AAIE) e o
Instituto Nacional das Minas (INAMI). A AAIE é uma mistura de um 6rgao regulador e de
fiscalizagdo composto por representantes do Governo, da Assembleia Nacional e da sociedade
civil. Na area comercial existe uma empresa estatal (85%), a Empresa Mogambicana de Exploragao
Mineral (EMEM), criada em 2009 com o objectivo de defender os interesses do Estado no sector
mineiro, gerir as participagdes do Estado nos investimentos mineiros, assegurar a participagao das
empresas locais e promover conteudos locais no sector.

As instituicbes dos sectores mineiro e petrolifero, para além da AAIE, estio sob a tutela do
Ministério dos Recursos Minerais e Energia, que desempenha o papel de coordenacao e de
defini¢ao de politicas.

Este quadro institucional, que compreende um conjunto de legislagao e politicas, bem como os
actores — multinacionais, doadores, entidades publicas, organizagdes e actores politicos — que
operam no seu seio, ¢ fundamental para compreender a contribui¢ao dos recursos naturais para a
transformagdo estrutural. Consequentemente, ¢ importante analisar o desempenho destas
institui¢Ges na interac¢do com os actores que nelas operam, para compreender o seu papel no
processo de transformagao econémica.

4 Recursos naturais, quadro institucional e transformagao econémica

O quadro institucional (politica e legislacao) da indudstria extractiva inclui varios elementos com
potencial para promover a transformagao econémica, entre eles o envolvimento e a promogao de
empresas ¢ mercados locais e a promogao da industrializagdo nacional. No entanto, apesar da
existéncia de uma visao clara na Estratégia Nacional de Desenvolvimento, a nivel operacional nao
existe nenhum instrumento que reina todos os elementos relevantes. Além disso, os instrumentos
que existem nao fornecem nem um plano claro de mobilizag¢ao de recursos para a diversificagao
da economia, nem politicas macroeconémicas e sectoriais estratégicas amplas e estruturantes
ligadas as exigéncias de transformacao estrutural. Esta sec¢do mostra como as institui¢coes
identificadas na secc¢ao anterior estdo a actuar no contexto da economia dos recursos naturais e as
implicagoes desse desempenho para a transformagao estrutural.

4.1 Politicas macroeconomicas

A politica macroeconémica é fundamental para estabelecer as condi¢gdes para, e orientar a,
transformagao estrutural. O elevado nivel de dependéncia externa de Mogambique num contexto
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de uma economia de recursos emergentes coloca um desafio a gestio macroeconémica —
nomeadamente, a forma de evitar a doenca holandesa. O desafio deve-se a inconsisténcia entre as
politicas fiscal e monetaria, que se manifesta na forma como estas politicas tém sido abordadas ao
longo das duas ultimas décadas.

Por um lado, a politica monetaria em Mog¢ambique tem sido orientada para a consecu¢ao de uma
inflacao de um digito. Este objectivo foi estabelecido numa economia altamente dependente das
importagdes para a maioria dos bens de consumo (especialmente alimentos) e que sofre de um
défice crénico da balanga corrente e onde as principais fontes de divisas estdo concentradas e sao
volateis — cerca de 90% das exportagoes estdo concentradas em poucos produtos primarios,
incluindo exploragao mineira e outros recursos naturais (Castel-Branco 2017; Chivulele 2017).
Tendo isto em conta, o foco da politica monetaria é a gestio da liquidez de modo a garantir o valor
da moeda nacional em relagdo as principais moedas mundiais e assim manter a capacidade de
importacao de bens e servigos basicos. O Banco Central define, portanto, a orientagao da politica
monetaria em termos da taxa de cambio e do nivel das entradas de capital estrangeiro e das reservas
internacionais.

Por outro lado, a politica fiscal no contexto do boom dos recursos naturais tornou-se orientada para
a expansao da despesa publica, especialmente o investimento publico em infra-estruturas para
apoiar o crescente sector extractivo da economia. Estes investimentos tém sido financiados
essencialmente pela divida externa e interna, o que coloca mais pressio sobre o or¢amento do
Estado para o servico da divida (Massarongo 2016). Por exemplo, entre 2014 e 2019, a divida
externa financiou mais de 20 projectos de investimento publico, representando quase 6 mil milhoes
de dolares (ver Quadro 1). Destes investimentos publicos, 10 eram grandes projectos de infra-
estruturas nos sectores da energia, dos transportes e das comunicag¢des (ver projectos destacados
no Quadro 1). A divida publica interna também aumentou, tendo sido intensamente utilizada para
financiar despesas publicas a curto prazo durante a ltima década. O servico da divida interna tem
aumentado continuamente entre 2009 e 2019, de quase menos de mil milhoes de meticais (14
milhGes de ddlares) em 2009 para mais de 150 mil milhSes de meticais (2 mil milhées de délares)
em 2019 (Ibraimo, a publicar).



Quadro 1: Projectos de investimento publico

Projectos de investimento publico USD milhGes
Projecto da Circular de Maputo e Ponte Maputo-Catembe 982
Desenvolvimento e expansao do Porto de Nacala Fase Il, Zona Econdmica Especial

de Nacala, Zona Industrial de Comércio Livre de Nacala e Parque Industrial de 868
Beluluane

Construcédo de estradas: Mueda-Negomano, Nampula-Nameti; construcéo e

reabilitacdo de infra-estruturas rodoviarias; ponte sobre o rio Rovuma; gestao e 727

manutencédo de estradas e pontes
Melhoria e extensédo da rede eléctrica nacional na regido norte; linha de transporte

de energia eléctrica Chimuara-Nacala; Temane; electrificagéo rural do Niassa, Fase 687
II; melhoria da rede eléctrica em Maputo e Matola e zonas periféricas

Estudo e construcdo de uma grande barragem em Moamba 329
Projecto de gas de Maputo, assisténcia técnica para investimento em grande escala 237
de energia e gas; central térmica de Ressano Garcia

Projecto de migracgéao digital 156
Construcéo e reabilitacdo dos portos de pesca da Beira e Angoche 152
Aquisicéo de carruagens, vagdes, locomotivas e equipamento ferroviario para a 126
Companhia Ferroviaria de Mogambique (CFM) e o terminal de contentores da Beira

Reabilitacdo do Aeroporto Internacional de Maputo e melhoria das infra-estruturas 79

de navegacéo
EMATUM — Empresa Mogambicana de Pesca do Atum 850

Abastecimento rural de dgua as provincias de Manica, Sofala, Zambézia, Nampula e 216
Maputo

Assisténcia financeira para emergéncias nas regides centro e norte de Mogambique 178
Projecto de sistema de drenagem na cidade de Maputo e constru¢ao dos aterros de

Maputo e Matola 120
Con_strugéo _dg Dgpartam’e_nto de Geologia da _Universidgde _Eduardo Mondlane; 115
Instituto Politécnico Agrério de Nampula; Instituto de Ciéncias da Saude de Maputo

Infra-estruturas de Jogos Olimpicos 100
ConstrAugé}o do Hospital Lu_mbo, Quelimane (ére_a supl_ementar); aqu,isi(;éo de 59
ambulancias de emergéncia; tuberculose e apoio ao sistema de salude

Projecto de desenvolvimento de ciclo combinado 44
Investimento florestal 28
Aquacultura e pesca artesanal 12
Aquisi¢do de equipamento para os Servigos de Salvamento Publico (SENSAP) 5
Total 6.060

Fonte: adaptado de Ibraimo (a publicar).

Chivulele (2017) observou que, dada a actual dinamica da economia, que moldou a gestao politica,
as politicas macroeconémicas se tinham tornado inconsistentes, tanto entre si como,
consequentemente, com o objectivo de transformac¢ido estrutural. Tais inconsisténcias estao
presentes na politica monetaria, entre a politica monetaria e a economia real e entre a politica
monetaria e a politica fiscal. As inconsisténcias entre as politicas monetaria e fiscal e a economia
real devem-se principalmente a fraca capacidade de resposta do sector financeiro a politicas
expansionistas e restritivas, tais como as redugoes significativas nas taxas de juro de referéncia por
parte do Banco Central. Por exemplo, entre 2011 e 2015, a facilidade permanente de cedéncia
(FPC) foi reduzida em 55% e a facilidade permanente de depdsito (FPD) em 70%. Estas redugoes
foram seguidas por uma timida redugdo das taxas de juro cobradas pelos bancos comerciais — de
24% para 21% no mesmo periodo. No entanto, quando o Banco Central aumenta as taxas de juro,
os bancos comerciais reagem mais rapidamente. O aumento, pelo Banco Central, da taxa FPC,
entre 2015 e 2016, de 7,5% para 23,25% foi imediatamente correspondido por um aumento da
taxa de juro comercial de cerca de 50%. Embora a varia¢do percentual da taxa de referéncia seja
superior a das taxas de juro comerciais cobradas pelos bancos comerciais, o aspecto importante a
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destacar ¢ a rapidez com que os bancos comerciais reagem a um aumento das taxas de referéncia
em comparagao com uma diminuicio.

O recurso continuo do Estado a Bilhetes do Tesouro, associado a um mercado financeiro reduzido
e altamente especulativo, criou pressao para aumentar as taxas de juro comerciais, tornando dificil
para a politica monetaria estimular a economia (Ibraimo, a publicar). As politicas monetarias
expansionistas, que supostamente expandem o crédito para financiar o sector produtivo no sentido
de uma economia mais diversificada, sao abruptamente interrompidas por estas dinamicas,
reflectindo a estrutura de dependéncia da economia e a crescente dependéncia do Governo em
relacao a divida publica interna (Castel-Branco 2014). A actividade do sector financeiro é entao
orientada para o financiamento das infra-estruturas de apoio ao nuicleo extractivo da economia e
para a emissao de divida publica, o consumo de bens duradouros e o sector imobiliario com precos
especulativos. Esta tendéncia para a especulagdo é em parte explicada pela maior procura e
rentabilidade a curto prazo destes activos, uma vez que o crescente investimento em extractivos
provocou o aparecimento de um estrato de rendimento médio com acesso a salarios mais elevados
do sector extractivo. Ao concentrar a sua capacidade de financiamento em tais actividades, o sector
financeiro desvia recursos que devem ser utilizados para financiar o investimento produtivo no
pais, um processo que pode permitit a obtencao de uma capacidade produtiva interna mais
diversificada e, consequentemente, construir a base para a transformagao estrutural da economia.

4.2 Dependéncia e transformagido econémica estrutural em Mogambique

A histoéria passada e recente de Mogambique ¢ a de uma economia altamente e estruturalmente
dependente, o que tem implicagoes na sua transformacao econémica. Nas dimensoes econémica
e social, a dependéncia dos fluxos de capitais estrangeiros — tanto publicos (ajuda externa) como
privados (IDE, empréstimos concessionais e comerciais do sistema financeiro internacional) — é,
juntamente com a extrac¢ao de recursos, a principal caracteristica estrutural da dependéncia do
pafs.

No que diz respeito as entradas de capital privado, a dependéncia do IDE, especialmente no sector
extractivo e actividades relacionadas, é a caracteristica dominante do padrio de crescimento
econémico e um dos elementos fundamentais da “economia politica dominante de Mogambique”
(Castel-Branco 2010, 2014).” Ao longo das ultimas duas décadas e meia, o pafs apresentou um
padrio de dependéncia da extrac¢do de recursos naturais semelhante ao de varios paises em
desenvolvimento dependentes de recursos. Entre 2000 e 2009 (o perfodo anterior as descobertas
de gas na Bacia do Rovuma em Cabo Delgado), o sector dos recursos, especialmente a exploragao
mineira, representou 43% do total de entradas de IDE, seguido pelo sector industrial, com 28%
(dos quais 92% correspondiam apenas a Empresa Mogambicana de Fundigaio de Aluminio
MOZAL). De um total de IDE de 1,4 mil milhdes de dolares que o sector recebeu durante este
periodo, os megaprojectos da extrac¢do de areias pesadas e carvao contribufram com 53% (580
milhoes e 171 milhdes de dolares, respectivamente). Em termos de exportagdes, o sector de
recursos/extracgdes em geral ou o complexo de energia mineral (aluminio, gis, carvio, energia)
representaram, em média, cerca de 64% do valor total das exportagoes entre 2000 e 2016 (Langa
2017). Em 2012, ap6s as descobertas de gas, o sector tinha aumentado a sua quota para 72%.
Continuou a dar-se bem até 2014, apesar dos precos mais baixos dos produtos de base apos 2012

? “|A] economia politica dominante de Mogambique esta centrada em trés processos fundamentais e interligados,
nomeadamente a maximizacdo das entradas de capital estrangeiro — IDE e empréstimos comerciais — sem
condicionalidades politicas; o desenvolvimento de ligacGes entre estas entradas de capital e o processo interno de
acumulagao e formacio de classes capitalistas nacionais; e a reproducdo de um sistema de trabalho em que a mio-de-
obra é remunerada a um custo inferior ao seu custo de subsisténcia” (Castel-Branco 2014: S29).



(Roe 2018). O efeito da dependéncia dos recursos naturais atingiu duramente o pais em 2015,
quando os precos das principais mercadorias de exportacio de Mocambique (especialmente
carvao, gas e aluminio) cairam drasticamente, afectando a economia, com o crescimento do PIB a
desacelerar para 6,6% e a descer posteriormente para 2,2%, ap6s um valor médio de mais de 7%
na maior parte do periodo desde 2000. A Figura 1 mostra o crescimento do sector extractivo em
relacao ao crescimento do PIB entre 2009 e 2019.

Figura 1: PIB e crescimento da industria extractiva (%), 2009—2019
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Fonte: Instituto Nacional de Estatistica (INE).

Como mostra a Figura 2, a contribuigao do sector extractivo para o PIB aumentou de 1,2% em
2009 para 13,6% em 2018, e espera-se que contribua substancialmente nos préximos anos, a
medida que se iniciar a produgao de gis no norte de Mogambique. A industria transformadora
diminuiu de 2009 para 2014, quando iniciou um ligeiro aumento até 2019, mas ainda esta abaixo
da quota do PIB de 2009. A agricultura continua a ser o sector principal, contribuindo com 24,7%
para o PIB em 2019, mas o sector extractivo tem sido o sector de crescimento mais rapido ao
longo da ultima década.
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Figura 2: Contribuicdo da agricultura, da industria transformadora e da indistria extractiva para o PIB (%), 2009—
2019

25.0%  24.0% 24.7%
C231% 229%  22.5%

22.2%
* 2129  216% 2070 212%

20%
15% - 6%

e 6%

: 11.1788 10.9°
10% i BE Ny R 1% 1o

9.6¢
ool 7%
5% m 7%
0,

2% W B

0%

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

25%

W Agriculture M Extractive industry Industria transformadora

Fonte: INE.

A dinamica econdmica actual, apoiada pelas descobertas e por recentes decisoes finais de
investimento no sector do gas, assim como o conjunto de expectativas sobre o IDE, as receitas e
as ligacGes futuras, apontam para uma dependéncia crescente da economia de Mog¢ambique em
relagdo a exploracao dos recursos naturais, consolidando a dependéncia estrutural do pais. Como
Langa (2017: 165) argumenta, em tais condigoes “Mogambique estd a seguir uma trajectoria oposta
a transformacao econémica [estrutural]”, no sentido de que a dependéncia de produtos primarios
tem vindo a expandir-se, a0 mesmo tempo que “um processo de desindustrializagdo prematura
[definido como o crescente subdesenvolvimento do sector industrial existente] tem estado em
curso, limitando as possibilidades de multiplicagao e intensificagdao das ligagdes produtivas dentro
da economia”.

As tendéncias para a desindustrializacdo sio confirmadas pela investigacdo sobre o sector
industrial, que mostra que, de 2011 a 2017, houve uma redugao no nimero de empresas do sector,
na mao-de-obra e no volume de negoécios (CEEG et al. 2018). Embora tenha havido alguma
mobilidade da mao-de-obra da agricultura para outros sectores (servicos e industria
transformadora), a produtividade da mao-de-obra nestas areas tem sido menor (Jones e Tarp
2015). Estes resultados nao podem estar directamente ligados a economia de recursos emergentes,
mas a consisténcia da tendéncia decrescente na industria transformadora, bem como da forca de
trabalho, sugere que o crescimento econdémico estad a caminhar na direc¢do oposta a da
transformacao estrutural.

Apesar da aprovacao pelo Governo da Lei de Conteudo Local em 2019 (a ser submetida ao
Parlamento para promulgacao como lei), as perspectivas de empresas locais estabelecerem ligagoes
com os projectos de gas da bacia do Rovuma sdo ainda incertas. As empresas nacionais nao tém
capacidade de corresponder aos padroes de qualidade da industria do petrdleo e do gas e a classe
empresarial nacional representa um elevado risco de reputagao para as empresas internacionais
devido 2 sua excessiva dependéncia do /bby politico."’ Estes factores estio a contribuir para a

"0 Ver entrevistas com o Responsavel do Contetddo Local da Associa¢ao Nacional de Empresas (CTA)

https://macua.blogs.com/moambique_para_todos/2019/02/h%C3%A1-um-1%C3%B3bi-contra-a-lei-do-


https://macua.blogs.com/moambique_para_todos/2019/02/h%C3%A1-um-l%C3%B3bi-contra-a-lei-do-conte%C3%BAdo-local-em-mo%C3%A7ambique.html

resisténcia as politicas de contetido local por parte das empresas internacionais que lideram os
investimentos no sector do gas.'" A assinatura, por parte da Total, de todos os contratos de
financiamento em Julho de 2020, na sequéncia da decisio do EXIM Bank de apoiar os
fornecedores americanos no desenvolvimento do GNL em Mogambique, juntamente com a
iminente aprovacao de mil milhoes de ddlares da UK Export Finance (ver Introdugdo), pode
marcar um ponto de viragem para o inicio da produgao de GNIL, mas a0 mesmo tempo assinala
as dificuldades que as empresas nacionais terao em estabelecer ligagdes com os projectos de gas.
Apesar das disposi¢oes da politica de contetddo local para promover ligagdes com as empresas
nacionais, esta serd uma questao mais complexa do que o esperado. A dinamica do poder tem
desempenhado um papel central no fornecimento das condi¢oes e na direcgao da politica publica
para os conteudos locais. Mais especificamente, o poder que as multinacionais tém no controlo
das cadeias de valor global da sua produgao, incluindo os fornecedores de bens e servigos a sua
industria, pode definir as possibilidades e os resultados das iniciativas de contetdo local. De facto,
a dinamica e a estrutura da extrac¢ao de recursos naturais reflectem a dependéncia do sector de
recursos naturais em relagdo ao IDE para financiar projectos de desenvolvimento, justificando
assim o poder relativo que as multinacionais tém de influenciar as politicas de conteudo local e a
extrac¢ao de recursos numa economia de capital e capacidade (industrial) escassa. Isto coloca as
multinacionais em posi¢ao de determinarem a orienta¢ao das politicas.

As politicas que promovem a transformagao estrutural através da diversificagao da economia e do
estabelecimento de ligagOes entre as empresas locais e os projectos de recursos naturais serao mais
provavelmente apoiadas por actores internos do que por IDE. Isto torna a mobilizagao de recursos
internos uma alternativa aos recursos externos — que ¢ de facto a ideia de utilizar as receitas dos
recursos naturais para promover a diversificacdo e a transformagao econdémica apresentada na
Estratégia Nacional de Desenvolvimento.

4.3 Contribui¢ao do sector extractivo para a mobilizagdo de receitas

Tal como mencionado, a area dos recursos naturais conheceu um conjunto de reformas nas tltimas
duas décadas que foram aceleradas pela crescente importancia dos recursos naturais na economia
mog¢ambicana. A maioria destas reformas institucionais esteve directa ou indirectamente ligada a
geracdo de receitas dos recursos naturais € levou a criagao de ageéncias reguladoras nos sectores
petrolifero (INP), em 2004, e mineiro INAMI), em 2014. Além disso, em resposta a crescente
importancia das industrias extractivas na economia, a AT criou uma unidade especifica para lidar
com o sector, em 2017. Os resultados destas reformas sao mistos, com implicagdes na geragao de
receitas.

N3ao tem havido uma avaliagdo sistematica do desempenho das principais instituigdes relacionadas
com os recursos naturais. O mais relevante ¢ o Indice de Governacio dos Recursos Naturais
(Instituto de Governagao dos Recursos Naturais 2017), que abrange trés indicadores: realizagao
de valor, gestdo de receitas e ambiente propicio. As pontuacdes variam de 0 a 100, sendo que os
valores mais elevados sio referentes a um desempenho superior. Na dltima avaliagdo, realizada em
2017, a pontuagao global de Mogambique na governagao dos recursos naturais foi de 50 (média) e
na realizacao de valor foi de 66 — o que ¢ satisfatério devido ao bom desempenho na tributagao
— mas a sua pontuagdo na gestao de receitas e ambiente facilitador foi fraca: 42 e 43,
respectivamente. O ambiente facilitador esta relacionado com indicadores de governacio, voz e

conte%C3%BAdo-local-em-mo%C3%A7ambique.html, e https://www.tfi.fr/pt/mocambique/20190823-lei-de-
conteudo-local-tem-de-ser-atractiva-para-o-investimento.

1 https:/ /www.africaintelligence.fr/petrole-et-gaz_strategies-etat/2020/07/16/ contenu-local--total-eni-et-
exxonmobil-font-de-la-resistance,109243877-ar1.
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responsabilidade, eficacia do governo, qualidade regulamentar, Estado de Direito, controlo da
corrupgao, estabilidade politica e auséncia de violéncia.

As receitas dos recursos naturais sao provenientes de uma série de impostos e taxas normais,
incluindo o imposto sobre o valor acrescentado (IVA), o imposto sobre o rendimento (IRPC) e o
imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRPS), royalties e impostos sobre a produgao
(Republica de Mogambique 2018). As receitas especificas sao cobradas pelas agéncias reguladoras,
INP e INAMI, inclusive pelo desenvolvimento das suas capacidades. As empresas publicas do
sector (ENH, CMH, EMEM) devem fornecer dividendos aos seus accionistas quando sio
rentaveis.

A Figura 3 mostra a quota das receitas fiscais dos megaprojectos nos sectores mineiro e petrolifero
no total das receitas estatais. A contribuigdo fiscal dos extractivos aumentou durante a primeira
metade da ultima década, de 2% das receitas totais em 2011 para mais de 5% em 2015. Este
aumento reflecte o boom na produ¢io — em especial de carvao mineral, uma vez que os pregos
eram elevados. No entanto, a queda dos precos das matérias-primas desde o final de 2014
provocou um declinio nas receitas extractivas regulares.

A maior contribui¢ao do sector em 2017 e 2019 é explicada pelas receitas extraordinarias —
impostos sobre ganhos de capital (IGC) de cerca de 350 milhGes e 880 milhdes de dolares,
provenientes de transacgoes de activos petroliferos entre a ENI e a Exxon Mobil e entre a
Occidental (que assumiu a concessao e os activos da Anadarko) e a Total, respectivamente. Sem
estes IGC, a contribui¢ao dos extractivos cairia para 5% e 3,7% das receitas totais em 2017 e 2019,
respectivamente. Isto confirmaria a tendéncia decrescente que comegou em 2015. Apesar de a
legislagdo ser clara quanto a taxa de 32% e ao mandato da AT para recolher os IGC, estas receitas
téem sido envolvidas em intenso debate e “interpretagdes” sobre o seu calculo, com suspeitas de
que as multinacionais entraram em negociagdes politicas para pagar menos do que o devido. Os
Presidentes Guebuza e Nyusi estiveram directamente envolvidos nos acordos da ENI e da Total,
respectivamente, em certa medida contornando as instituicoes existentes, especialmente a AT
(Macuane et al., a publicar). No caso das negociacdes com a ENI, parte do pagamento acordado
foi em espécie — a constru¢ao de uma central eléctrica a carvao, que nunca foi entregue,
alimentando suspeitas de corrup¢ao (Macuane et al. 2018).



Figura 3: Contribuigao fiscal dos megaprojectos nos sectores mineiro e petrolifero para as receitas totais do
Estado, 2011-2019
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Fonte: Conta Geral do Estado, 2011-2019.

Apesar dos progressos na criacao de capacidade para implementar o regime fiscal, existem ainda
deficiéncias institucionais na cobranga de receitas, entre elas a capacidade de auditar empresas para
definir o valor tributavel e, no caso de projectos de petréleo e gas, os custos recuperaveis. Além
disso, a informacao discrepante sobre os recursos naturais para efeitos de cobranga de receitas é
uma ineficiéncia institucional que tem sido persistente ao longo do tempo e sistematicamente
reportada pela analise das contas publicas efectuada pelo Tribunal Administrativo. Os sucessivos
relatérios EITT para cada pais mostram discrepancias nas receitas declaradas pelas empresas e pela
AT, embora as diferencas estejam a diminuir (EITI Mocambique/I2A Consultotia e Setvigos 2020;
Tribunal Administrativo 2017, 2018). Parte desta melhoria deve-se ao crescente escrutinio a que o
sector tem sido sujeito por parte das organizagoes da sociedade civil, que também participam no
secretariado da EITI. Em certa medida, a exigéncia de transparéncia no sector esta a contribuir
para o aumento da cobranga de receitas.

Apesar da importancia crescente dos extractivos nas receitas totais do Estado e das reformas
institucionais feitas para reforcar as instituicdes de cobranga de receitas, a contribui¢ao do sector
(quando os IGC nao sao incluidos) ¢ baixa. Nao ¢é, portanto, uma alternativa ao IDE e a ajuda
externa ao investimento publico em areas para estimular a transformagao estrutural. O contornar
regular das instituigoes no que diz respeito aos IGC também sugere que as receitas dos recursos
naturais sao vulneraveis a apropriagao pelos lideres politicos e a utilizagao para fins de clientelismo.

O sector do gas tem sido a principal fonte de outro fluxo de receitas, dividendos pagos ao Governo
pelas empresas publicas de recursos naturais (ENH e a sua subsidiaria CMH), INP e empresas
com participagoes estatais (Companhia Mogambicana de Gasoduto (CMG)), mas isto tem
representado menos de 1,5% das receitas estatais na maior parte do perfodo de 2014-2019 (Figura

4),
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Figura 4: Dividendos de extractivos em % das receitas totais
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A contribuicdo das empresas publicas do sector extractivo para as receitas publicas ¢ ainda
modesta. No entanto, no caso do sector do gas, especificamente nos projectos SASOL de Pande
e Temane, estas empresas tém sido uma fonte de rendas para as elites empresariais nacionais ligadas
ao partido no poder, em projectos como a distribui¢ao de gas e a producao de electricidade (Salimo
etal. 2020). A participacao das empresas publicas nestes projectos de gas nao deu uma contribui¢ao
visivel para a promogao de ligagdes com empresas locais e a empresa lider, SASOL, tem sido
criticada pela sua contratacao limitada de empresas locais na cadeia de abastecimento. Em suma,
o modelo até agora adoptado, de participagao das empresas publicas no sector extractivo, nao tem
sido uma boa fonte de receitas para os cofres publicos nem contribuiu visivelmente para a
transformacao estrutural da economia.

Para além dos pagamentos extraordinarios de IGC, as receitas extraordinarias nio desempenharam
qualquer papel significativo ou transformador nas despesas publicas. Isto ¢ parcialmente atribuivel
a dimensao das receitas até a data, mas deve-se também a falta de um regime especifico para
destinar a sua contribui¢ao a objectivos econémicos mais vastos ou definidos. A discussdao sobre
a criagdao de um fundo soberano, que iria de algum modo nessa direcgao, tem sido até agora restrita
a um grupo limitado. Em certa medida, isto ¢ uma continuag¢ao da incerteza e falta de transparéncia
que tém caracterizado a utilizacao das receitas dos IGC até agora. A utilizacao dos IGC para cobrir
défices or¢amentais tem sido recorrente (por exemplo, na ultima transac¢ao de activos entre a
Occidental e a Total em 2019, o Presidente da Republica anunciou que parte das receitas seria
utilizada para financiar o défice resultante das elei¢oes), mas ndo existe um mecanismo especifico
de responsabilizacdo para tal.

5 Causas subjacentes

A Estratégia Nacional de Desenvolvimento é uma estratégia de transformagao econdmica
orientada pelos recursos, cujo principal objectivo é promover a industrializagio para a
diversificagdo da economia, utilizando os recursos naturais do pais como catalisadores deste



processo. No entanto, apesar da importancia crescente da dinamica extractiva na economia e das
reformas institucionais para melhorar a governagao do sector, tanto o seu impacto como as suas
perspectivas de transformagao estrutural sdo limitados. Dois factores subjacentes explicam estas
dinamicas: a natureza da estratégia como instrumento de politica de coordenagio e a dependéncia
estrutural do pafs. Estes factores sao desenvolvidos a seguir.

Desde a sua elaboragdao, a Estratégia Nacional de Desenvolvimento nunca foi formalmente
adoptada como estratégia do pais por uma ampla coligacio ou legitimada pelas principais
institui¢es decisorias, tais como o Parlamento. Isto torna menos vinculativa a sua implementagao
e limitado o seu papel como mecanismo de coordenagao dos varios actores para a transformagao
estrutural. Apesar de ser referida em muitos programas e estratégias sectoriais, nao existe uma
integragao explicita deste instrumento com um quadro mais amplo de transformacao estrutural.
Decisdes fragmentadas e responsabilidade pela implementagao através de mandatos
organizacionais descoordenados criaram um contexto fraco para a eficacia das estratégias de
transformagdo econdmica encarnadas na Hstratégia Nacional de Desenvolvimento. As decisoes
estratégicas sobre a utilizagdo das receitas dos recursos naturais nao foram lineares e sdo
vulneraveis a mudangas na lideranca do pais.

A falta de uma ampla participacao nas decisdes dos actores-chave do sector ¢ outro factor critico.
Por exemplo, a criagao do fundo soberano foi adiada e as discussoes relacionadas com o mesmo
foram levadas a cabo por um conjunto reduzido de actores e institui¢des, e em segredo, o que
limita a sua analise. A discussdo sobre o papel da politica de contetddo local na promogao da
industrializagdo tem sido prejudicada pela dinamica de poder e por interesses desproporcionados,
incluindo os dos investidores estrangeiros, que nao tém incentivos para contribuir para os
objectivos nacionais a longo prazo e preferem favorecer a utilizagao das suas cadeias de valor
globais, que sao mais eficientes. Além disso, a existéncia de uma classe empresarial
economicamente fraca, subcapitalizada e muito propensa a usar a sua influéncia politica para a
procura de rendimentos improdutivos (rent seeking) impede a criagio de uma forte coligacdo de
actores nacionais que impulsionem instituicbes que possam permitit uma transformagao
econdmica sustentavel.

Nao existe um conjunto reconhecido de ideias que informem as escolhas e ac¢des institucionais,
o que se reflecte na fragmentacao das intervengdes e na falta de ligagdes entre ideias e acgdes para
que os recursos naturais contribuam para uma mudanga econémica e social mais ampla. De um
ponto de vista institucional, isto significa que a Estratégia Nacional de Desenvolvimento nao tem
o estatuto de um conjunto de normas amplamente aceites que possam intermediar e influenciar o
comportamento dos actores-chave do sector e daqueles que possam contribuir para a
transformagao estrutural. Isto é evidenciado pelo impacto limitado que a contribui¢do crescente
do sector extractivo tem tido no PIB e que as receitas dos recursos naturais tém tido na politica
fiscal. A forma como as receitas dos recursos naturais, especialmente através do IGC, tém sido
negociadas e geridas ¢ um bom exemplo. A lideranc¢a politica de topo do pais, que assume o
processo e contorna as institui¢des e 0s processos existentes, denota inconsisténcias entre 0s
objectivos de transformagao econémica e as ac¢des politicas, o que afecta a gestao da politica fiscal.
Também denota a fraqueza dos instrumentos politicos existentes para influenciarem o
comportamento dos actores politicos no que diz respeito a objectivos de desenvolvimento mais
amplos.

Os recentes desenvolvimentos relacionados com as decisdes finais de investimento no sector do
gas criaram novas narrativas e apontaram para uma dependéncia ainda maior da economia do pais
em relagdo a exploragdo dos recursos naturais. Por conseguinte, ¢ importante ter em mente que a
dependéncia nao deve ser reduzida apenas aos influxos de IDE que o pais tem recebido nas ultimas
décadas e que podera receber nas décadas vindouras. Em vez disso, deve ser reconhecida a

21



capacidade destes influxos de capital estrangeiro para estruturarem eficazmente a dinamica e as
condi¢Oes gerais de produgdo e reproducdo (ou sustentabilidade) da economia. Particularmente
importante aqui ¢ a forma como a politica econémica do pais e a gestao da macropolitica em geral
sao definidas e moldadas pela dinamica da dependéncia externa a varios niveis (investimento,
producao e consumo). Isto inclui, por exemplo, o desenvolvimento de ligacSes produtivas e o
papel das politicas macroeconémicas e sectoriais na abordagem de questoes relevantes de
transformacao econémica.

Um problema fundamental no caso de Mocambique é que a dependéncia da economia de
extrac¢ao de recursos e das correspondentes entradas de capital estrangeiro se tornou um dilema,
uma vez que a acumulagao de capital interno ¢ estrategicamente promovida através destas entradas
de capital, que a0 mesmo tempo proporcionam as principais oportunidades para a industrializagao
e a diversificagdo da economia. Assim, a diversificagao da economia nao pode ser conceptualizada
fora das dinamicas nucleares de dependéncia acima mencionadas. Contudo, no contexto da
dependéncia, ndo se pode esperar que Mog¢ambique receba um IDE significativamente elevado
nos sectores da industria transformadora e da agricultura, em compara¢io com o que recebe
actualmente no sector extractivo, que é muito mais atractivo para os investidores estrangeiros. De
facto, dado que o financiamento externo do sector nao-recursos ¢ limitado, espera-se que o pais
tenha de contar com as suas proprias poupancas internas para financiar a diversificagio. No
entanto, o investimento produtivo interno tem sido normalmente evitado por uma politica de
despesas governamentais de financiamento da divida, através da emissao de Bilhetes do Tesouro,
que sao mais atractivos e menos arriscados para o sector financeiro interno (Castel-Branco 2014,
Massarongo 2016). Isto cria limitagoes a implementagao de uma politica industrial sustentavel que
possa estimular a diversificagio e criar ligagdes com os projectos de recursos naturais que
promovam a transferéncia de tecnologia e conhecimento para a economia em geral.

6 Conclusbes e perspectivas

A Estratégia Nacional de Desenvolvimento de Mogambique depende da transformagao estrutural
da economia através da industrializacao e da diversificagao, catalisadas pela crescente importancia
do sector extractivo. Neste contexto, o pafs realizou reformas institucionais para responder ao
aumento da importancia do sector dos recursos naturais na sua economia. Estas reformas estdo a
resultar na crescente contribuicdo do sector dos recursos naturais para a economia. No entanto, as
dinamicas subjacentes minam as perspectivas do sector dos recursos que contribuem para a
transformagao econdémica, nomeadamente: (1) auséncia de um quadro institucional forte expresso
numa estratégia baseada nos recursos que desempenhe o papel de um conjunto vinculativo de
normas e referéncias para a coordenagdao dos varios actores; (ii) diferentes estratégias seguidas
pelos actores politicos e econémicos, especialmente a lideranga politica e o Governo, a classe
empresarial nacional (subcapitalizada e mais dependente das suas ligagdes politicas) e
multinacionais com menos incentivos para investir noutras areas que nao o sector extractivo; e (iif)
dependéncia estrutural do pafs em relagdo aos recursos externos, particularmente do IDE, e o
papel deste na formacao das relagdes entre os actores internacionais e nacionais e na influéncia das
politicas macroeconémicas, especialmente as politicas monetaria e fiscal, de formas que
contradizem os objectivos de transformacao econémica.

Para contribuir para a transformacdo estrutural, o sector precisa de influenciar a dinamica
institucional e politica de duas formas.

A primeira é estimular os actores politicos relevantes, especialmente o Governo e o sector privado,
e melhorar a coordenagdo, tal como definida na Estratégia Nacional de Desenvolvimento e



reflectida nos seus varios instrumentos politicos. A estimulagdo de tais actores e processos politicos
relevantes implica a mobiliza¢ao e o alinhamento das agendas do Governo e da classe empresarial
nacional no contexto do papel crescente do sector extractivo na economia. A este respeito, deve
haver um alinhamento claro entre a estratégia de industrializagao e as politicas sectoriais relevantes,
particularmente a politica de contetdo local, na qual o sector privado nacional tem de desempenhar
um papel. Uma forma de melhorar a coordenacio ¢ através de um regime fiscal e de um mecanismo
institucional que defina o ambito da despesa publica em areas relacionadas com a transformacao
estrutural, especialmente a politica industrial, e o desenvolvimento das capacidades internas e
humanas. Isto poderia ser combinado com um mecanismo para agregar politicas sectoriais — por
exemplo, conteudo local e politica industrial — no ambito de uma estratégia de desenvolvimento
mais ampla.

A segunda forma através da qual o sector precisa de influenciar a dinamica institucional e politica
¢ confrontar as condi¢oes de dependéncia que influenciam a gestao da politica macroeconémica.
Isto implica, por exemplo, enfrentar os conflitos e as tensdes existentes entre politicas fiscais e
monetarias com o objectivo de transformacdo estrutural. Por outras palavras, isto implica
desvincular a gestdo da politica macroeconémica da légica de dependéncia e subordina-la a agenda
da transformagdo econémica, como instrumento central para a promoc¢ao da industrializagao e da
diversificagdo econdmica. Assim, a politica fiscal deve definir claramente, de forma estratégica,
como as receitas dos recursos naturais devem ser utilizadas dentro de um quadro de
desenvolvimento mais amplo que aborde os aspectos centrais da transformac¢ao econémica. Isto
significa que, em vez de financiarem indiscriminadamente défices publicos recorrentes, como tem
sido o caso até agora, estes recursos devem financiar selectivamente despesas publicas
directamente ligadas a industrializacio e a diversificagdo da economia. Entre eles estio os
relacionados com a promogao de conteidos locais nas industrias extractivas e nao s6. Exige
também a existéncia de regras mais eficazes para vincular e influenciar o comportamento dos
actores politicos e econémicos relevantes, o que pode ser alcangado através da aprovacao pelo
Parlamento de uma estratégia de transformagao econémica mais consensual, baseada em recursos.

Essa estratégia tem de ser definida através de um amplo processo de consulta, envolvendo
diferentes sectores governamentais, o sector privado, a sociedade civil e o Parlamento. Isto ¢é
importante para permitir que o instrumento seja mais vinculativo — nao sé por ser promulgado
pelo legislador, mas também por ser aprovado por uma coligagio mais ampla que ira contribuir
para o seu escrutinio continuo ao longo do processo de implementacao. Relativamente a politica
monetaria, deve ser assegurado que esta mais alinhada com os desafios de mobilizagao de recursos
para o financiamento interno de uma estratégia de transformagiao econémica, num contexto de
recursos financeiros limitados. Isto significa uma abordagem mais coordenada entre as autoridades
monetarias, o sector financeiro privado nacional e o Governo. Tal abordagem coordenada deve
ter como objectivo nao sé evitar a adopgao de politicas que excluam o investimento produtivo do
sector privado nacional, mas também promover um acesso muito mais flexivel aos recursos
financeiros para financiar iniciativas em conformidade com a estratégia de industrializa¢ao e
diversificacdo da economia que é assumida na Estratégia Nacional de Desenvolvimento.
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