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1. Introducdo

A governagio da indiistria extrativa em Africa ganhou um importante espaco no debate sobre a gestdo de recursos naturais
e sobre questdes de transformagdo estrutural da economia e do desenvolvimento dos paises ricos em recursos naturais.
As expectativas de progresso rapido das economias e de geracdo de bem-estar social t€m uma ampla cobertura em
estudos de economia politica de recursos naturais (Frynas e Buur, 2020). O significado e as implicagdes da extragdo de
recursos naturais no desenvolvimento dos paises produtores e das comunidades hospedeiras das operagdes extractivas t€m
levantado questdes importantes de soberania em relag@o a posse dos recursos e de legitimidade no acesso aos beneficios
de extracdo dos recursos (Augustina et al, 2012).

Entre 2010 e 2013, Mogambique testemunhou um dos mais marcantes momentos de transicdo para a categoria de paises
ricos em recursos. As descobertas de volumes muito altos de gas natural na Bacia do Rovuma em Cabo Delgado, com
cerca de 180 trilides de metros cubicos (Tcf), representam um importante vector dessa transi¢do (Salimo et. al, 2020).
Os investimentos previstos para as areas 1 ¢ 4 da Bacia do Rovuma, operadas pelas multinacionais Total (Area 1) e
ExxonMobil e Eni (Area 4), concorrem para tornar o pais num dos principais gigantes mundiais de exportagio de gas
natural liquefeito (GNL) (Idem.). Pelo menos 3 projectos de GNL, dos quais dois em terra € um em alto mar, com uma
capacidade total de producdo de cerca de 31 Milhdes de toneladas ano (Mtpa) poderdo estar operacionais dentro da
presente década. Mocambique esta desde 2004 a produzir gas natural extraido nos campos de Pande e Temane, localizados
nos distritos de Govuro e Inhassoro na Provincia de Inhambane, exportado para Africa do Sul por via de um pipeline com
865 Km e que liga Temane a Secunda na Africa do Sul.

Mogcambique pode-se, também, tornar num dos dez maiores produtores mundiais de carvao mineral. As maiores reservas
do pais encontram-se na provincia central de Tete, estimadas em mais de 23 bilides de toneladas (Monjane, 2019: 88). Na
provincia de Cabo Delgado, na pacata regido de Namanhumbir, no distrito de Montepuez, estdo sendo extraidos rubis. O
deposito de rubis de Montepuez foi considerado o mais significativo entre os recentemente descobertos a nivel mundial.'
O pais € rico em recursos minerais. Varios tipos de recursos encontram-se espalhados por varias partes do pais. Alguns
destes recursos estdo em fase de produgdo por empresas extractivas de grande escala e outras estao na fase de exploragéo.
Ha também uma parte ndo menos importante de recursos extraidos por via de actividades artesanais formais bem como
informais.

Uma questo recorrente sobre a exploragao de recursos naturais coloca-se em torno dos ganhos que eles geram para o pais
e para as comunidades afectadas pelas operagdes extractivas. Reside disto todo o debate sobre os modelos de governagao
de recursos naturais. Se por um lado as empresas extractivas tém interesse em manter e garantir a sustentabilidade das
suas operagdes e gerar lucros dos seus investimentos, por outro 0s governos querem encaixar receitas para os cofres do
Estado (Salimo, 2018). Numa outra dimensao estdo as comunidades que ficam expostas a fortes externalidades negativas
associadas aos efeitos cumulativos das actividades de exploragdo e produgdo de recursos naturais em geral caracterizadas
pela degradagdo ambiental, perda de ecossistemas, empobrecimento das condi¢gdes socioecondmicas e conflitos (Bauer
et. Al, 2016a).

A consequéncia da fraca atencdo as implicagdes da ma governagdo e a falta de mecanismos de partilha da renda
proveniente da exploragdo de recursos naturais impde altos riscos a sociedade bem como as empresas extractivas (Davis
e Franks, 2014). O discurso sobre a licenca social para operar (LSO) é consequéncia destes gaps e descontinuidades
entre expectativas na exploracao de recursos capazes de gerar rendas avultadas e estimular o desenvolvimento, vis-a-vis,
a auséncia de beneficios perceptiveis nas comunidades que hospedam os recursos e que sofrem directamente com os
impactos sociais, econdmicos € ambientais nefastos que colocam as populagdes em dificuldades para o acesso aos meios
de vida e das condi¢des humanas para a sobrevivéncia.

Em 2013 o governo de Mogambique adoptou um instrumento para a transferéncia de receitas proveniente das industrias
extractivas para as comunidades afectadas pelos empreendimentos extractivos. Os conselhos consultivos locais (CCLs)
s30 0s principais mecanismos para a “representagdo” de interesses das comunidades locais no processo decisorio. O
processo decisdrio sobre a determinacao das opgdes para a alocacao dos recursos ¢ feita a nivel nos CCLs em articulagdo
com os governos dos distritos produtores dos recursos. Estes ultimos tém a prerrogativa da gestao e aplicagdo das receitas
partilhadas com as comunidades.

1 Vertriest, W. e Saeseaw, S. (2019). A decade of ruby from Mozambique: Areview. Gem & Geology, Summer 2019, Vol. 55, No. 2. https:/www.gia.

edu/gems-gemology/summer-2019-decade-of-ruby-from-mozambique. Ver também em: https://gemfields.com/our-mines-assets/montepuez/ (acesso,
22 de Junho 2020).



As Leis de Minas e de Petroleos, ambas aprovadas em 2014, consolidaram esta iniciativa governamental sobre a partilha
de receitas deixando inscrito que uma parte das receitas geradas para o Estado pelas operagdes de extrac¢do mineira e
petrolifera é canalizada para o desenvolvimento das comunidades onde os projectos estdo implantados.? O governo tem
definido sistematicamente, desde 2013 através da Lei do Or¢camento do Estado (LOE), a percentagem de 2,75% que
incide sobre o imposto de producdo. O imposto de producdo ¢ a Ginica fonte de transferéncias para as comunidades.

Este estudo analisa as dindmicas da determinagdo, canalizagdo e alocagdo das transferéncias dos 2,75% da receita do
imposto sobre produ¢@o mineira e petrolifera para as comunidades ¢ as suas consequéncias no desenvolvimento local bem
como procura entender o fundamento da manutengdo da percentagem da receita partilhada com as comunidades desde a
sua adopgao.

Os objectivos especificos do estudo sdo os seguintes:

e Avaliar os beneficios especificos gerados pela concessdo dos 2,75% as comunidades no que tange a infraestruturas e
outros investimentos;

e Discutir as experiéncias de outros paises no que tange as transferéncias sub-nacionais de receitas do sector extractivo; e

e Propor, com base nas experiéncias internacionais ¢ da analise das dinamicas no pais sobre transferéncias para as
comunidades, uma taxa de compensag¢ao razoavel capaz de impulsionar o desenvolvimento das comunidades.

1.1. Metodologia

O estudo ¢ qualitativo e combina analise documental e entrevistas. Documentos do governo e de instituigdes independentes
de transparéncia na industria extractiva, como a Iniciativa de Transparéncia da Industria Extractiva (ITIE), os Relatorios do
Parecer sobre a Conta Geral do Estado (RPCGE) produzidos pelo Tribunal Administrativo (TA), relatdrios de organizacdes
da sociedade civil (OSC) e artigos publicados em jornais foram analisados para informar detalhes e reflexdes sobre as
transferéncias para as comunidades.

Foi feita uma revisao de literatura das experiéncias internacionais sobre transferéncias de partilha de receitas provenientes
do sector extractivo. Estas experiéncias permitiram identificar elementos que informam a reflex@o sobre os pressupostos
a considerar para uma potencial melhoria do actual quadro de transferéncias de receitas para as comunidades afectadas
pelas operacdes do sector extractivo e as suas consequéncias.

Foram realizadas entrevistas, muitas delas ndo presenciais, via telefone, zoom e Skype. Realizaram-se alguns, poucos,
encontros com pequenos grupos de até 4 pessoas, sobretudo com associa¢des de nivel comunitario em regides de producao
bem como com membros de comunidades afectadas pelas operagdes extractivas e/ou que sdo parte de comunidades
beneficiarias dos 2.75% das receitas transferidas no contexto da partilha de receitas com as comunidades. Todas as
pessoas contactadas foram selecionadas na base de um conhecimento prévio da ligagdo ou conhecimento que t€ém com
0s processos relativos as industrias extractivas em particular com as transferéncias de receitas para as comunidades. O
trabalho de campo foi realizado em trés provincias nomeadamente Inhambane, Nampula e Tete e envolveu idas a alguns
distritos produtores como sejam Inhassoro, em Inhambane; Larde, em Nampula; e Moatize, em Tete.

Para preservar as fontes de informacgao, dada a sensibilidade associada ao sector da industria extractiva, os entrevistados,
sejam do governo, sociedade civil ¢ comunidades, foram anonimizados para os proteger de eventuais represalias num
contexto em que o discernimento entre o direito a informagdo, a transparéncia nos processos de gestdo publica e de
recursos se tornam cada vez mais vulneraveis a ac¢des de violéncia protagonizados por individuos que provavelmente
se envolvem voluntariamente devido ao excesso de zelo em nome da protec¢do de interesses do Estado e de grupos.
Entre os entrevistados fizeram parte funcionarios de governos distritais, e em alguns casos também governos provinciais,
membros de organizagdes da sociedade civil que trabalham com assuntos sobre o sector extractivo, pesquisadores, lideres
comunitarios e membros de plataformas de associa¢des distritais bem como de comités de gestdao de recursos naturais.

2 Artigo 20 da Lei n.°20/2014, ¢ Artigo 48 da Lei n.°21/2014, ambas de 18 de Agosto, Lei de Minas e de Petroleos respectivamente.



1.2. Constrangimentos da pesquisa

Este estudo foi realizado numa fase muito complexa do ponto de vista de mobilidade e de acesso a pessoas por causa da
declaragdo de Estado de Emergéncia (EE) devido a pandemia causada pela COVID 19. Os constrangimentos associados
aos limites impostos pelo protocolo de saude e do EE no quadro da COVID 19 determinaram algumas limitagdes no acesso
a informagdes e por conseguinte o estudo teve que se arrastar por mais tempo do que o inicialmente previsto. Tinha
sido definido um periodo de um més. Pela complexidade do sector e pela natureza do estudo, e dada a exigéncia para a
realizagdo de trabalho de campo em regides remotas, o periodo de um més ja se mostrava bastante curto independentemente
das circunstancias impostas pela pandemia. O sector das industrias extractivas é considerado sensivel, pelo menos a nivel
dos oficiais da burocracia do Estado e da elite politica governamental, sendo por isso caracterizado por pouca abertura
para disponibilizag@o de informagao.

1.3. Organizagdo do relatoério

O estudo esta organizado em quatro partes, incluindo esta sec¢do introdutdria. A segunda secgdo analisa as experiéncias
internacionais de partilha de receitas provenientes da industria extractiva. A terceira sec¢do faz uma analise de economia
politica das transferéncias de receitas provenientes da industria mineira ¢ do gas natural em Mogambique, analisa em
diferentes dimensdes as praticas sobre transferéncias para as comunidades: seus contornos ¢ consequéncias em relagdo
aos objectivos de desenvolvimento das comunidades beneficidrias. Ainda nesta sec¢do sdo apresentadas ideias de
potenciais caminhos para a determinagdo de um modelo de partilha consistente com os desafios do desenvolvimento das
comunidades afectadas pelos empreendimentos extractivos e a promog¢ao da estabilidade social e politica nos distritos
produtores dos recursos. A tltima secc¢do apresenta as conclusdes e as recomendagdes.



2. Economia politica da redistribuicéo de receitas
dos recursos naturais

2.1. A partilha de receitas de recursos naturais: uma perspectiva
internacional

A partilha de receitas geradas pela industria extractiva ¢ uma pratica comum na governagao de recursos naturais em varios
paises (Bauer et. al, 2016a; Bauer et. al., 2016b; Brosio e Singh, 2014; Agustina et. al, 2012). Nas Gltimas duas décadas
o discurso ¢ os estudos sobre a partilha de receitas do sector extractivo conquistou uma particular aten¢ao (Bauer et. al,
2016a). O mecanismo de partilha de receitas ¢ comummente designado por “sistema ou regime de partilha de receitas”.
Neste estudo o foco ¢ sobre o sistema de partilha de receitas provenientes de actividades extractivas especificamente das
actividades mineiras e petroliferas. Esta tltima inclui petroleo e gas natural.

Conceptualmente, o sistema ou o regime de partilha de receitas (SPR) de recursos naturais ¢ um arranjo que 0s governos
adoptam para determinar a por¢do das receitas dos impostos e taxas a serem partilhadas, seja com as autoridades dos
niveis sub-nacionais ou com os governos centrais (Bauer et. al, 2016b; Brosio ¢ Singh, 2014). Parece estranho referir-
se a partilha de receitas com os governos centrais no entanto existem jurisdicdes onde esta pratica ocorre. Um exemplo
disso sdo os Emirados Arabes Unidos (EAU). A prética dominante baseia-se na transferéncia de parte da receita para os
governos sub-nacionais das areas produtoras de recursos naturais (Bauer et. al, 2016b; Agustina et. al, 2012, Morgandi,
2008) ainda que existam paises que tenham alargado o mecanismo de partilha para locais ndo produtores e na base de
critérios conhecidos. Um exemplo disso ¢ a Indonésia (Agustina et. al, 2012).

O pressuposto da partilha de receitas ¢ fundamentalmente uma questdo de economia politica. De acordo com Agustina
et. al (2012), o arranjo de partilha de receitas do sector extractivo coloca em evidéncia aspectos relevantes sobre riscos
de conflito decorrente de desigualdades sociais, bem como da problematica da representagdo heterogénea da sociedade
em contextos de exploragdo e produgdo de recursos naturais valiosos. Bauer et. al (2016b, p. 12) sugerem que a partilha
de receitas provenientes de recursos naturais justifica-se por: necessidade de melhorar a qualidade de vida das regides
abrangidas pelas operagdes extractivas; prover alocagdo de recursos adicionais aos governos nas regides pobres ¢ com
menos apoios; compensar as regioes afectadas pelos impactos sociais ¢ ambientais da extracgdo de recursos naturais; e
contribuir para o controlo de violéncia associada aos recursos naturais.

As populagdes das regides afectadas pelas operacdes extractivas estdo directamente expostas as consequéncias
ambientais, econémicas e sociais que emergem com as actividades de exploragdo e producdo. Ainda que nem sempre
se possa vivenciar tais consequéncias, ¢ comum observar o surgimento daqueles problemas na maioria das regides com
actividades de extragdo mineira e petrolifera activas. Em circunstancias mais graves, as falhas na eficacia da governagao
de recursos naturais da lugar a situagcdes complexas de violéncia e guerras (ver Soares de Oliveira, 2007 para a analise ¢
compreensdo do caso de Angola). Nesse sentido, as actividades extractivas muitas vezes impedem as populacdes locais
de continuarem as suas actividades de subsisténcia.

A literatura aborda de forma consistente o facto das operacdes extractivas gerarem rupturas nas relagdes e praticas
culturais da vida tradicional que sao elas mesmas a fonte do que da sentido a vida das pessoas e as suas relagdes sociais
(Salimo, 2018). Tal aspecto exige dos governos ¢ das empresas extractivas uma responsabilidade na reparagio de danos e
das perdas infligidas as populagdes locais. A adopgdo de instrumentos de apaziguamento de relagdes entre as companhias
extractivas e as comunidades, como € o caso da “licenca social para operar” (LSO) (Buur et. al, 2020; Pedersen e Kweka,
2017), esta vinculada a ideia de livre caminho para as empresas realizarem as actividades extractivas num ambiente de
aprovagao por parte dos que sofrem externalidade da operagdes e penhoram parte dos seus direitos e pertengas para dar
lugar a actividades extractivas na expectativa de obter ganhos reciprocos e compensatorios melhores para as suas vidas.

Recursos naturais como petroleo, gas natural, ouro, rubis, carvdo mineral ¢ outros representam importantes fontes de
geragdo de riqueza na economia dos paises. Isto ¢ valido tanto para os paises produtores bem como para os paises
investidores. Apesar de na maioria dos paises em desenvolvimento estes recursos ndo terem sido estruturalmente
determinantes para o desenvolvimento, as na¢des desenvolvidas foram capazes de os usar e tornar as suas economias
fortes e sustentaveis, e poderem manterem as suas sociedades estaveis.



Os resultados dispares em diferentes contextos de paises sdo consequéncia nao da existéncia dos recursos em si mesmos,
mas das op¢des politicas e dos dinamismos de governagao de recursos naturais e de partilha das riquezas, uma perspectiva
que pontifica a desconstrugdo da teoria sobre resource course ou “maldigdo de recursos” (Frynas e Buur, 2020; Hickey
e Izama, 2017; Macuane et. al, 2017 e outros). A teoria da “maldicao de recursos” sugere que ganhos expressivos em
receitas de inddstrias extractivas provocam efeitos adversos na economia e na politica (Frynas e Buur, 2020). Assume-se
que os recursos naturais sdo causadores dos problemas de disfuncionamento da economia e de reproducdo de conflitos.
Entretanto, a literatura sobre a economia politica de recursos naturais olha para as dindmicas de interesses e politics como
determinantes dos resultados adversos da explorag@o dos recursos naturais.

A exploragdo de recursos naturais gera inevitavelmente grandes expectativas (ver Frynas e Buur, 2020). Isto decorre do
imagindrio que a sociedade constroi em torno do potencial dos recursos naturais de gerar muita renda e por essa via ser
um factor de mudanca das condigdes estruturais da economia. Os governos e as populagdes locais, embora cada um com
as suas expectativas, todos esperam que a extracdo de recursos naturais possa contribuir para a melhoria dos padrdes de
vida e de bem-estar. Alguns autores, como Bauer et. al (2026b, p. 24) sugerem que a partilha das receitas provenientes de
recursos naturais justifica-se pela necessidade de: (i) melhorar a qualidade de vida das regides abrangidas pelas operagdes
extractivas; (i) prover recursos adicionais aos governos nas regides pobres e com menos apoios; (iii) compensar as
regides afectadas pelos impactos sociais e ambientais da extrac¢do de recursos naturais; e (iv) contribuir para o controlo
de violéncia associada a recursos naturais (Bauer et. al, 2016, p. 24).

A transferéncia de parte das receitas da indistria extractiva directamente para os governos sub-nacionais ¢ também uma
pratica vinculada a um principio da descentralizagdo, que pressupde que as autoridades sub-nacionais tém um melhor
conhecimento sobre as preferéncias heterogéneas dos cidadaos (Viiiuela et. al, 2014; Agustina et. al 2012). Os custos
sociais, econémicos ¢ ambientais que afectam a qualidade de vida das populagdes residentes nas regides de exploragdo
de recursos impdem que as mesmas sejam compensadas. O sentimento de revolta que advém da deterioracdo dos padroes
de vida nas regides de producdo determinam a necessidade de transferéncia de uma parcela de receitas de producao
para atender a exigéncias redistributivas do governo por um lado e por outro para antecipar-se no controlo de potenciais
conflitos (Agustina et al. 2012, p. 29).

Os mecanismos de partilha de receitas podem falhar no seu objectivo de melhoria do bem-estar das populagdes beneficiarias.
Uma sistematica e duradoura falha nos resultados pode colocar em perigo a estabilidade ¢ o modelo de partilha de receitas.
Bauer et. al (2016a; 2016b), reconhecem o papel relevante dos sistema de partilha de receitas provenientes de recursos
naturais (ver também Vifiuela, 2014) mas chamam atengao para o facto de que estes sistemas podem igualmente favorecer
a emergéncia de conflitos quando mal pensados.

No Peru, por exemplo, o sistema de partilha deu origem a conflitos violentos decorrentes de uma tentativa de controlo da
jurisdigdo de operagdes de mineracdo pelas liderangas locais como forma de garantir ganhos adicionais de receitas (Bauer
et. al, 2016b, p. 15). Na Nigéria, foi determinado em 1992 que 13% das receitas do petroleo e do gas seriam alocados
aos Estados produtores, uma medida que se acredita ter contribuido para uma relativa paz e seguranga no Delta do Niger
(Bauer et. al, 2016b). Entretanto, esta percentagem teve de ser renegociada anos mais tarde na sequéncia de manifestagoes
de insatisfacdo das populacdes locais por causa da qualidade dos beneficios que estavam a ter.

A partilha de receitas baseadas em transferéncias directas de dinheiro para os cidaddos afectados pelas operacdes
extractivas tem amplo apoio das populagdes beneficiarias (Agustina et. Al, 2012). Este modelo de partilha encontra
fundamento no principio de controlo do potencial de captura dos recursos pelos burocratas e por grupos poderosos que
controlam a burocracia e o poder cujas consequéncias praticas impossibilitam a realiza¢do dos interesses e expectativas
dos cidadaos beneficiarios. Portanto, ¢ essencialmente uma consequéncia da desconfianca em relagdo a eficacia das
institui¢oes do governo. Porém, a despeito do apoio popular, a literatura sugere que este modelo ndo ¢ muito pratico em
paises em desenvolvimento por causa dos problemas de pobreza e da ma qualidade ou da inexisténcia de infraestruturas
(Agustina et al. 2012). A seguir uma analise sobre os modelos de partilha de receitas dos recursos naturais.



2.2. Arranjos e modelos de partilha de receitas de recursos naturais

A colecta de receitas provenientes de recursos naturais como petréleo, gas natural e minerais ¢ em geral feita, gerida e
controlada por governos centrais que também se encarregam pela sua redistribuicdo para os governos sub-nacionais.
Este modelo ¢ dominante em todos os Estados com sistemas unitarios. Curiosamente, na China, que tem as mesmas
caracteristicas de um sistema unitario e altamente centralizado, a colecta de imposto sobre producdo (royalties) ¢ em geral
feita pelas provincias.

Existem poucos Estados onde governos sub-nacionais tém poder jurisdicional total de colecta de receitas dos projectos
das industrias extractivas. Exemplo mais conhecido e puramente descentralizado pode ser o dos Emirados Arabes Unidos
(EAU). Aqui, cada Emirado possui autoridade para a colecta de receitas as empresas petroliferas ¢ uma porgdo ¢ partilhada
com o governo central (Bauer et. al, 2016b et. al, p. 32; Vifuela et. al, 2014, p. 11).

A maioria dos Estados federados usa modelos relativamente mais flexiveis, com responsabilidade partilhada de colecta de
receitas entre o governo central e os sub-nacionais. E o caso dos Estados Unidos, Australia, Canada, ndia, e Argentina.
Neste tipo de sistemas mais ou menos descentralizados ¢ definido o tipo de impostos que cada nivel tem competéncia de
administrar e em geral uma determinada porgao da receita ¢ partilhada entre regides (Bauer et. al, 2016b; Vifiuela, 2014;
Augustina et. al 2012). O Brasil, que ¢ um Estado federado, ao contrario dos demais centralizou as receitas do sector
mineiro. A Russia e Colémbia (re)centralizaram a administracdo e a gestdo de receitas dos recursos naturais (Bauer et. al,
2016b, p. 14).

O sistema de transferéncias de receitas provenientes dos recursos naturais para os governos sub-nacionais ¢ um modelo
que se pode enquadrar no sistema geral de transferéncias intergovernamentais (STI) mas com incidéncia nas receitas
provenientes de recursos naturais. A literatura sugere diferentes arranjos de partilha que variam em fungdo do tipo de
recursos naturais (se € petroleo, gas natural, ou diferentes tipos de minerais) e niveis de governo (central, provincial e
distrital — este ultimo tem em conta o facto de o distrito ser ou ndo produtor) (Brosio e Singh, 2014; Agustina et. al, 2012).

Neste sistema de partilha de receitas despontam duas tendéncias. A primeira baseada na partilha de receitas com as
jurisdi¢des sub-nacionais (provincias e distritos) e a segunda, baseada em transferéncias directas para cidadaos das regides
de producdo dos recursos, em geral assente em dividendos, como ocorre por exemplo no Estado de Alaska nos Estados
Unidos (Bauer et. al 2016b; Agustina et. al 2012), e Alberta no Canada (Agustina et. al, 2012).

Alguns governos tratam as receitas de recursos naturais de igual forma relativamente as que ndo advém da extracgdo de
recursos naturais. Entretanto, os paises que seguem um modelo de diferenciag@o das receitas dos recursos naturais dos
ndo provenientes de recursos naturais, diferenciam-se na determinante distributiva das receitas. Nesse ambito, a literatura
aponta essencialmente para duas determinantes: por derivagdo; e por via de indicadores. O estudo de Bauer et. al (2016b)
argumenta que a distribuigdo baseada na derivagdo suporta-se no pressuposto da origem ou do local onde os recursos
sdo produzidos. Entre os paises que adoptaram este modelo encontram-se os EUA, EAU, Argentina, Canadé e India.
Alguns Estados africanos, como Angola, Camardes, Chade, Republica Democratica do Congo (RDC), Etiopia, Gana,
Madagascar, Nigéria, Suddo do Sul e Uganda adoptaram o mesmo modelo de transferéncias de receitas (Idem).

O segundo modelo de transferéncias € o que se baseia em indicadores. Este modelo recorre a um conjunto de critérios para
determinar o volume de receitas a transferir para os niveis sub-nacionais, independentemente de ser ou ndo uma regido
produtora dos recursos naturais. Os critérios mais comuns (Bauer et. al, 2016a; 2016b; Brosio e Singh, 2014) sdo baseados
na populagdo, capacidade de geragdo de receitas, nivel de pobreza e/ou as caracteristicas geograficas (por exemplo,
localizacdo remota em relacdo aos centros urbanos). Este modelo é considerado mais equilibrado do ponto de vista de
potencial para redugdo de desigualdades porque em teoria ele procura direccionar os esforgos de alocacdo de recursos
nas regides mais pobres, menos infraestruturadas e com maiores necessidades. Paises como o Equador, México, Bolivia,
Mongolia sdo alguns entre os poucos que adoptaram o modelo.

Existe uma terceira componente, baseada numa modalidade hibrida, que combina a primeira com a segunda. A Nigéria,
Uganda ¢ Mongolia sdo alguns estados que, para além do sistema mais expressivo que cada um adoptou, incorporam
no seu sistema outras formas de partilha. Por exemplo, a Nigéria, que tem um sistema com pendor mais forte para
a redistribuigdo baseada na derivagdo, 13% das receitas de petroleo sdo canalizadas para as regides produtoras. O
remanescente, que equivale a 87%, é adicionado aos impostos e as taxas provenientes de outras actividades, dos quais
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47% ¢ redistribuido de acordo com uma férmula e indicadores pré-definidos. A tabela a baixo apresenta as percentagens
do volume de receitas para as autoridades sub-nacionais.

Tabela 1. % de partilha de receita do sector extractivo, diferentes paises

PAISES TIPO DE Incidéncia
GOVERNO- do Fluxo de . )
Federal Receitas , Gis Minas
&Unitirio Petréleo
CG RP NP NP RP NP GC RP NP
Fed. | Uni.
Nigeria F All 45.8% | 13%
Gana’
U Royalties 91% | 4.95%
Camaroes U 75% 25%
Uganda Royalties 93% 6%
RDC U 60% | 15%
Bol
ovia U Royalties 33% | 61% | 6%
Brasil Royalties
F and spec. | 39.4% | 26%
Tl Cont
alia
UR Eoeenda e300, | 15%
oyalties
Indonésia
UR Royalties 84% 6.2% 70% | 12.2% 20% | 32%

Fonte: Bauer et. al (2016a; 2016b); Brosio e Singh (2014); Augustina et. al (2012); Morgandi (2008) e outros.

Legenda: GC: Governo Central
RP: Regido produtora
NP: Regido ndo produtora
U: Unitario
UR: Unitario-Regional
F: Federal

Estes diferentes sistemas de partilha de receitas de recursos naturais e¢ as suas particularidades representam escolhas
informadas dos governos, em alguns casos menos claros. A maioria dos paises tem definidos os seus sistemas em legislacdo
especifica contudo nem sempre com o detalhe necessario para a determinagdo dos calculos e formulas redistributivas da
receita. Isto significa que em certas jurisdicdes estas praticas estardo a ser feitas com base em operacdes ad-hoc. Ha muito
poucos Estados em que os sistemas estdo definidos pela Constituigio. Em Africa, a literatura aponta para dois paises
nomeadamente a Nigéria e o Suddo do Sul (Augustina et. al, 2012; Bauer et. al, 2016b).

Em alguns paises, os modelos de partilha de receitas tendem a reproduzir desigualdades acentuadas no acesso a recursos
que propiciam o desenvolvimento baseado em recursos naturais. Isto gera, em alguns casos, conflitos sobretudo quando ¢
clara a percepgdo sobre a existéncia de beneficios das riquezas naturais que fluem para grupos ou comunidades especificas
em detrimento de outras.

Na indonésia o governo central adoptou o modelo de redistribuicdo da receita proveniente de recursos naturas com as
provincias e governos locais, num arranjo de partilha que varia de acordo com o tipo de recurso e niveis territoriais
subalternos (central, provincial, distritos produtores e distritos ndo produtores). O governo central retém 84.5% das
receitas de petrdleo e 15.5 sdo alocados aos governos sub-nacionais. Em relagdo ao gas natural, o governo retém 69.5%
e 30.5% sdo transferidos para os governos sub-nacionais. Das receitas para os governos sub-nacionais 20% sdo alocados

3 No Gana o sistema reconhece as autoridades tradicionais com autoridade governamental e recebem 4.05% das receitas, e no Uganda a taxa
transferida instituigdes tradicionais ¢ de 1%.



as provincias e 40% para os distritos produtores. Os restantes 40% sdo repartidos em parcelas iguais entre outros distritos
(Agustina et al. 2012, p. 14). Existe, no caso, uma percepcdo de que as transferéncias de receitas geram disparidades
importantes entre as provincias e os distritos na Indonésia por causa dos beneficios desproporcionais, mas vantajosos para
os distritos produtores.

Por causa dos efeitos da desproporcionalidade gerada pelos mecanismos redistributivos de receitas da extracdo de
petroleo e minas, na Indonésia o governo central adoptou uma metodologia assente em transferéncias indirectas que
visam estabelecer algum tipo de balanceamento que ndo ¢ necessariamente um procedimento de equilibrio mas um
mecanismo para ajudar a harmonizar factores de desigualdades regionais (Agustina et al, 2012, p. 15). Ainda que medidas
similares possam estar a ser praticadas em outros paises a diferenca esta no desconhecimento dos modelos adoptados de
redistribuicao directamente indexados as receitas do sector extractivo.

A seccdo que se segue ¢ dedicada a andlise sobre as transferéncias de receitas mineiras e petroliferas para as comunidades
afectadas pelos empreendimentos extractivos em Mogambique e as opgdes para um sistema de transferéncias mais
produtivo.

3. Economia politica da partilha de receitas
provenientes da actividade mineira e petrolifera em
Mocambique

3.1. Quadro institucional e o modelo de partilha de receitas

Em 2013 o governo de Armando Guebuza tomou a decisdo de materializar o que ja vinha previsto nas Leis N°. 11/2007
e 12/2007, ambas de 27 de Junho, sobre a transferéncia de uma parte das receitas da extrac¢do mineira ¢ petrolifera
para o desenvolvimento das comunidades das areas hospedeiras dos projectos. Estas Leis ndo estabeleceram qualquer
percentagem do total a ser transferido. Elas remetiam para esse efeito, a Lei do Orcamento do Estado (LOE). Entretanto,
esta vontade formal ficou em “estado vegetativo” por seis anos. E, em 2013 o governo introduziu na LOE de 2013,
Lei 01/2013, de 7 de Janeiro, e definiu pela primeira vez a percentagem de 2.75% como sendo a por¢do da receita de
extrac¢do mineira e petrolifera a ser alocada para programas de desenvolvimento comunitario dos locais de implantagao
dos empreendimentos.

Na sequéncia da aprovagdo da Lei 1/2013 foi subsequentemente aprovada, por decisdo conjunta dos extintos ministérios
da Planificacdo e Desenvolvimento (MPD) e o das Finangas (MF), a Circular 01/MPD-MF/2013 que veio, essencialmente,
estabelecer trés coisas sendo que a primeira estabelece os critérios para a alocagdo dos recursos, a segunda, a natureza de
projectos elegiveis e por ultimo o quadro institucional de governagao e tomada de decisdo sobre os projectos prioritarios

e a alocagdo das receitas transferidas para comunidades.

A Circular 1/MPD-MF/2013 fixou as iniciativas elegiveis no ambito dos projectos de desenvolvimento associados a
aplicacdo das receitas dos 2.75%, que inclui a constru¢@o de infraestrutura tais como:

a) salas de aulas e equipamento;

b) postos e centros de saude e seu apetrechamento;

c) regadios comunitarios ou represas;

d) mercados;

e) estradas e pontes;

f) sistemas de abastecimento de agua e saneamento; e

g) actividades relacionadas com a silvicultura.

n



12

Na sequéncia da revisdo das leis de Minas e de Petroleos que se seguiu as descobertas de grandes volumes de carvao
mineral em Tete ¢ de gas natural na Bacia do Rovuma, em Cabo Delgado, foram aprovadas as Leis 20/2014 ¢ 21/2014
ambas de 18 de Agosto, lei de minas ¢ de lei de petroleos respectivamente. Estas leis recuperaram a expressao de vontade
prevista nas Leis 11 e 12 de 2007 e na Circular do MPD e MF sobre a partilha de receitas provenientes das operacdes
mineiras e petroliferas com as comunidades locais das areas de produgao.

As Leis 11 e 12 de 2007, bem como as Leis aprovadas em 2014, sdo omissas em relacdo ao tipo de impostos e de taxas
sobre as quais incide a percentagem a ser partilhada com as comunidades locais. Contudo, a Lei Or¢amental de 2013 ja
o tinha avangado ¢ subsequentemente todas as outras leis orgamentais aprovadas anualmente desde entdo reproduziram-
na. E este o instrumento legal que define o imposto sobre a produgdo ou royalty como sendo a tinica fonte de receitas do
sector de minas e de petréleos a partir da qual é descontada a receita partilhada cujo objectivo € promover projectos de
desenvolvimento das comunidades.

O arranjo do sistema de partilha de receitas em Mogambique tem raizes no modelo distributivo por derivacao. Como foi
referido atrés, este modelo concentra a alocacdo das receitas para os locais onde os recursos sdo extraidos (Bauer et. al,
2016a; e 2016b; Vifiuela, 2014; Morgandi, 2008 ¢ outros). Do que se conhece em relacdo ao modelo de transferéncias de
receitas do sector extractivo em Mogambique esta apenas circunscrito as transferéncias de 2.75% do imposto de produgio
que o governo central através do Ministério da Economia e Finangas (MEF) aloca aos distritos de produgdo. As receitas
partilhadas com os distritos sdo particularmente destinadas a projectos nas comunidades locais directamente afectadas
pelas operagdes de mineragao e petroliferas.

Os distritos produtores dos recursos naturais, no quadro da estrutura do modelo de partilha em vigor, ndo sdo beneficiarios
primarios no sentido em que eles ndo devem decidir enquanto autoridade territorial pela aplicacdo das receitas em
projectos do governo. A Circular que determina o fim para o qual os recursos devem ser investidos sugere que a decisdo
sobre a aplicagdo das receitas compete as comunidades locais através de seus representantes nos Conselhos Consultivos
de Localidade (CCL). O papel do governo ¢ essencialmente de assisténcia as comunidades e de gestdo da receita. Nao
¢ suposto a receita ser aplicada em qualquer comunidade da extenso do territorio do distrito que seja diferente daquela
em que os projectos extractivos estdo localizados. Mas esta pratica nem sempre foi possivel evitar-se na maioria dos
distritos abrangidos pelo projecto. No distrito de Montepuez, por exemplo, o governo distrital chegou a alocar os fundos
para implementar projectos em outras comunidades diferentes daquela de Namanhumbir, que ¢ o local onde decorre a
extrac¢do de rubis, pela companhia Montepuez Rubi Mining Limitada (MRM), com a alegacao de que se tinham realizado
muitos projectos naquela localidade.*

O objectivo expresso nos instrumentos que criam a base para a partilha de receitas resume-se na ideia de desenvolvimento
das comunidades locais das areas de implantagdo dos projectos. Nao existe mais nada a nivel da politica e do quadro
legal disponivel que remeta a um modelo para além da partilha dos 2.75% para as comunidades afectadas. E, pelas suas
caracteristicas este modelo reproduz um padrao excludente ¢ de desproporcionalidade severa da redistribuigdo dos ganhos
gerados pelo sector extractivo.

Algumas jurisdi¢des, como por exemplo na Indonésia e Bolivia, para além da partilha com os distritos produtores os
ndo produtores também recebem uma parcela da receita ainda que seja numa propor¢do menor em relagdo aquela dos
distritos produtores. Os arranjos sdo claros no modelo de partilha de receitas do sector extractivo. No entanto, para o
caso de Mogambique ndo existe nem uma férmula e tdo pouco um modelo que prevé a integragdo de distritos ou de
regides ndo produtores de recursos naturais como beneficiarios das receitas geradas na industria extractiva. As receitas do
sector extractivo sdo integradas as receitas provenientes de outros sectores, a partir das quais o governo central garante a
alocacdo do orgamento nos governos central e locais.

A falta de um quadro compreensivo e mais equilibrado do sistema de partilha de receitas das actividades mineira e
petrolifera pode estar associado ao nivel prematuro em que o pais se encontra em matéria de desenvolvimento da industria
extractiva ¢ de gestdo de receitas dele provenientes, por um lado, e por outro pode ser consequéncia da fraca capacidade
do pais de geragdo de renda para a economia. Adicionalmente, o pais esbarra-se com problemas profundos de pobreza e
de auséncia de infraestruturas de suporte ao processo de desenvolvimento que acabam por pressionar o Estado na gestao
de receitas em fungdo das demandas emergentes e das exigéncias de satisfacdo de necessidades primarias urgentes.

Grupos da sociedade civil, bem como sectores importantes da sociedade, tém levantado questionamentos sobre a “paralisia”

4 Entrevista com um representante de uma organizagdo da sociedade civil em Pemba. (Junho de 2020).




da percentagem de incidéncia da receita de partilha em 2.75% desde 2013 ¢ da sua limitacdo apenas ao imposto sobre
a producdo. Ainda que estas questdes sejam relevantes, elas ndo representam uma anormalidade se comparadas com a
maioria dos paises. Nao ha clareza sobre a existéncia de um estudo de avaliag@o sobre o volume de recursos associados
a percentagem de receitas do imposto de producdo e do seu potencial para gerar transformagdes sociais e econémicas
nas comunidades afectadas. Talvez este seja o primeiro caminho para considerar relevante a critica sobre a manutencao
da taxa relativa as transferéncias para as comunidades. Nesse sentido, a inexisténcia de um estudo sobre os processos
de gestdo e as implicagdes das transferéncias dos 2.75% para as comunidades beneficiarias retira algum mérito sobre o
problema da manutencdo da mesma taxa desde o inicio das operagdes de transferéncias para as comunidades, como se
pode notar mais adiante neste estudo.

Outro aspecto que se levanta como problematica tem a ver com a incidéncia da receita de partilha apenas no imposto
sobre a produgdo. A literatura tem demonstrado que esta ¢ uma pratica comum na maioria dos paises com experiéncias
de partilhas de receitas do sector extractivo com os niveis sub-nacionais de governo (Bauer et. al, 2016a,b; Vifiuela et. al,
2014; Augustina et. al, 2012; Morgandi, 2008). O argumento apresentado ¢ de que a complexidade dos mecanismos de
tributagdo no sector extractivo bem como o alto grau de volatilidade e incertezas em relagdo a pregos das commodities
sdo factores propiciadores de instabilidade na geracdo de receitas e impdem reservas na adop¢do de modelos complexos
de partilha de receitas.

Um aspecto que ndo fica claro sobre a incidéncia dos 2,75% sobre o imposto de producdo tem a ver com os casos em
que o imposto é pago em espécie. Em outras jurisdi¢des o imposto em espécie, a parte que cabe aos beneficiarios a nivel
das sub-regides, ¢ convertido em investimentos em infraestruturas (ver Vifuela et. al, 2014). Esta matéria ndo tem sido
objecto de reflexdes nem pelo governo, nem pela sociedade em geral e organizacgdes da sociedade civil em particular. Por
exemplo, no sector dos hidrocarbonetos ¢ muito comum o governo receber o imposto sobre a produgio de gas natural em
dinheiro ou em espécie. Em 2017 o governo recebeu cerca de 4.620 milhdes de Gigajoules (GJ) de gés natural produzido
pela Sasol em Pande e Temane e no ano seguinte recebeu cerca 6.170 milhdes GJ de imposto sobre producao (EITI, 2020).
Este gas ¢ em geral vendido para residéncias e para industrias transformadoras, fundamentalmente ligadas a produgéo de
energia (Salimo et. al, 2020). Nao ¢ claro como e em que circunstancias o imposto sobre a produgdo pago em espécie ¢
integrado no calculo dos 2.75% transferidos para as comunidades locais.

A percentagem de 2.75% da por¢@o do imposto sobre a producdo partilhada com as comunidades dos locais de produgio
mineira e petrolifera ¢ também apontada por varios sectores como sendo demasiado baixa. Comparando com a maioria
dos paises africanos ¢ quase certo que esta fasquia configura a mais baixa percentagem da porcao de receitas partilhada
com os locais de produgdo dos recursos naturais. Em Africa, paises como a RDC, Nigéria, e Uganda estabeleceram uma
percentagem de 15%, 13%, e 6% respetivamente partilhada com as regides produtoras dos recursos (Bauer et. al, 2016b;
Morgandi, 2008). Com excepgao da Nigéria nos outros dois a percentagem de partilha incide sobre o imposto de produgéo
tal como em Mogambique. O Gana ¢ dos paises africanos com a percentagem mais baixa, a seguir a de Mogambique,
estabelecida em 4.95% da receita do imposto sobre a producao mineira (Bauer et. al, 2016b).

O facto de que o actual sistema de transferéncias de receitas provenientes de actividades mineira e petrolifera ¢
particularmente dedicado as comunidades locais afectadas pelas operagdes extractivas coloca algumas questdes de
fiabilidade da comparagdo com outras jurisdi¢des a partir da proporcdo da receita partilhada com os niveis sub-nacionais.
Em Mogambique, a receita partilhada é limitada apenas para beneficio das comunidades afectadas pelos empreendimentos
extractivos. Isto difere do modelo que cobre o distrito produtor no seu todo que ¢ uma pratica na maioria dos paises.
Ainda que as transferéncias de receitas ocorram dentro do sistema de fluxo do Or¢camento do Estado (OE) para o distrito
produtor dos recursos, no caso de Mogambique o beneficiario ndo ¢ o distrito em toda a sua dimensao territorial. Em
termos praticos é um sistema caracterizado pela exclusdo que em teoria pode reproduzir desigualdades severas devido ao
acesso desigual e desproporcional de recursos entre as diferentes areas e regides dentro do mesmo distrito, mas também
entre distritos.

Os dados disponiveis apontam para a inexisténcia de uma formula que garante equilibrio redistributivo das receitas
provenientes dos recursos naturais para o conjunto das varias comunidades ou sub-regides que compdem o distrito, bem
como entre distritos. Ou seja, o modelo de partilha para além de promover exclusdo é puramente vertical e com forte
potencial de gerar conflitos ou de promover o éxodo de populacdes de regides adjacentes que podem procurar fixar-se
nas regides onde ha beneficios da exploracdo de recursos, como ja se ouve falar de casos similares em Namanhumbir no

istri Montepuez.®
5 Entrevista um responsavel de uma escola primaria e membro de uma organizagao da sociedade civil em Montepuez (Junho 2020).
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3.2. Din@Gmicas locais na gestdo das transferéncias para as
comunidades

A partilha das receitas do imposto de produgdo gerado pelos projectos mineiros e petroliferos decorre de transferéncias
feitas pelo governo central através do MEF. As receitas sdo previamente projectadas durante a planificagdo do orgamento.
A partir de 2017 a incidéncia da percentagem de desconto sobre o imposto de produgdo passou a ter em conta as receitas
do ano n-2, ou seja, dois anos atras em relagdo ao ano que diz respeito a transferéncia da receita. Esta mudanca foi
introduzida tendo em vista maior previsibilidade num sector altamente volatil em relacdo aos precos das commodities
no mercado internacional. Os distritos produtores dos recursos naturais recebem anualmente as transferéncias relativas
a parcela correspondente a 2.75% do imposto de produgdo que o Estado recebe das companhias extractivas do sector
mineiro e petrolifero.

O governo provincial, através dos servigos provinciais de economia e finangas, tem a responsabilidade de coordenar
com as secretarias distritais a aplicagdo dos fundos. As decisdes na escolha de projectos implementados com fundos das
receitas dos 2.75% sdo formalmente tomadas pelos representantes das comunidades locais nos conselhos consultivos de
localidade. Estes o6rgaos de consulta nem sempre estdo presentes nos distritos e onde eles existem coloca-se o problema
de representacdo, bem como da qualidade de seu funcionamento. Entrevistas realizadas em Larde, Inhassoro ¢ Moatize,
apontam para a existéncia de problemas de representagdo destes 6rgaos. Experiéncias de Inhassoro ¢ Moatize indicam que
sdo essencialmente os lideres comunitarios que sdo parte da consulta nos conselhos consultivos de localidade.®

Com base dos mecanismos de representacdo de comunidades locais, os lideres comunitarios deveriam ter legitimidade
para exercer o seu papel de representagdo das comunidades. Entretanto, ha problemas ja antigos que tém vindo a ser
colocados em varios foruns e varios trabalhos de pesquisa que apontam problemas graves de agenciamento e rupturas na
responsabilidade fiduciaria (ver Forquilha e Orre, 2012; Macuane et. al, 2012; e outros). A maioria dos lideres comunitarios
sd0 acusados de serem aliados do governo e do partido no poder e sdo contestados pelos membros das comunidades
que eles representam por ndo servirem os seus interesses.” Os governos distritais, através da equipa de assisténcia as
comunidades locais, t€m maior protagonismo no processo decisorio. A contestacdo em relacao aos projectos financiados
com os fundos dos 2.75% ¢, as vezes, manifestada pela ndo utilizagdo de infraestruturas ja construidas e pela crescente
demanda da sociedade civil em se fazer representar nos espagos de dialogo sobre a alocagido dos fundos.

No distrito de Moatize, o conselho local sofreu nos ultimos anos mudangas resultantes de pressdes do governo distrital.
A sociedade civil demandou a sua integracdo na esfera do didlogo, ¢ dois membros de duas organiza¢des foram
selecionadas para se fazerem representar no 6rgao como forma de tornar o processo de aprovagio e alocagdo dos fundos
das transferéncias para as comunidades minimamente transparente. Por causa do nivel de escrutinio e confrontacdo com o
governo distrital, a participag¢do destes acabou sendo suspensa pelo governo distrital tendo sido indicados outros membros
escolhidos pelo proprio governo distrital.®

6 Entrevista com membros da plataforma distrital de Larde, e organizagdes da sociedade civil na Cidade de Nampula; e membro de uma organizagao
da sociedade civil em Inhassoro e membros de uma comunidade em Maimelane, Inhassoro (Junho de 2020).

7 Entrevista colectiva em Moatize com membros de diferentes organizagdes locais, incluindo membros da sociedade civil que integram o conselho
consultivo do distrito.

8 Entrevistas em Tete ¢ Moatize com membros de organizagdes da sociedade civil (Junho 2020).



3.3. As tendéncias de alocagdes das transferéncias para as
comunidades

A partilha de receitas do sector mineiro e petrolifero comegou em 2013 com um niimero muito limitado de comunidades
beneficiarias nos distritos produtores. Apenas 4 distritos ¢ 7 localidades/comunidades estavam abrangidos em 3 provincias
nomeadamente Inhambane, Tete ¢ Nampula®. O governo central determina quando as comunidades beneficiarias nos
distritos abrangidos pelas operagdes da industria mineira e petrolifera comecam a receber as receitas das transferéncias.
As circunstancias e as condi¢des que determinam o inicio das transferéncias para as comunidades nao sdo conhecidas.

Ha indicios de falta de critérios objectivos e de depender fundamentalmente da vontade dos burocratas do MEF, que
podem estar dependentes de decisdes politicas. A comunidade de Morrua no distrito de Angoche é exemplo de uma dessas
comunidades que esta refém de uma deciso para que ela possa ser considerada elegivel para as receitas das transferéncias
para as comunidades. A Hayum Mozambique Mining (HMM), uma companhia de investimentos chineses, opera em
Angoche na extracdo de areias pesadas desde 2011 (Salimo, 2020). E, de acordo com informagdes de seu Director, a
companhia paga impostos regularmente.'°

A tabela a baixo ilustra os montantes das transferéncias para as comunidades desde 2013 para os distritos produtores.

Tabela 2. Volume de transferéncias para os distritos, 2013 -2020 (10° de Meticais)

Local abrangido | 2013™ [ 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 [ 2019 [ 2020 | Total
Larde - - - - 2.2 4.1 4.8 4.9 16.0
Moma 35 44 39 2.2 - - - - 14.0
Montepuez - - - 6.1 6.1 12.5 229 1209 | 685
Govuro 3.6 1.3 0.8 1.5 1.5 1.0 2.7 I.1 135
Inhassoro 3.6 5.7 33 6.6 6.6 39 2.7 437 136.7
Moatize 8.6 13.0 [ I1.0 | 64 6.4 73 442 1509 147.8
Marara - - - - - - 3.5 3.5 7.0
Chinde - - - - 0.0 0.8 14 1.4 3.6
Manica - - - - 0.0 0.8 1.2 1.2 32
TOTAL 19.2 244 | 18.8 [22.8 [22.8 |303 834 [ 88.0 |[309.7

Fonte: MEF. Or¢amento Cidadao (2013, 2014; 2015; 2016; 2017; 2018; 2019; 2020).
Republica de Mogambique (2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018; 2019).

Os dados da tabela 2 foram estruturados com base na informacao de diferentes fontes do governo incluindo Relatorios
de Execugdo do Or¢amento do Estado, documentos do Or¢amento Cidaddo e Informacao providenciada por funcionarios
de governos distritais e sociedade civil. Os dados nos Relatérios de Execu¢ao do Or¢camento do Estado em alguns casos
apresentam niimeros que ndo coincidem com o volume de receita transferida, e noutros casos ha distritos que ndo puderam
receber a sua parcela da receita em beneficio do outro distrito por erro de langamento no “centro de custo” no sistema
de administragdo financeira do Estado (SISTAFE) por parte dos funcionarios responsaveis por estas opera¢des no MEF.
Exemplo de Inhassoro em 2015 e 2020 cujo valor tera sido transferido para o distrito de Govuro.

9 Republica de Mogambique (2013: 32). Os distritos abrangidos eram Govuro e Inhassoro, em Inhambane; Moatize, em Tete; ¢ Moma, em Nampula.
As localidades e/ou comunidades abrangidas incluem, Pande, Maimelane, Cateme, 25 de Setembro, Chipanga II, Benga, ¢ Topuito.

10 Esta foi a reagéo do Director da HMM durante a reunido do Observatorio de Desenvolvimento da Provincia de Nampula, realizada em Dezembro
de 2019, quando um dos participantes questionou sobre os motivos que impedem que as comunidades afectadas pelas operagdes da empresa em
Angoche nao beneficiam das transferéncias para as comunidades relativas as operagdes mineiras da companhia (Salimo, 2020b).

11 Informagao mais completa disponivel no Relatério de execuc@o orgamental de 2013. Republica de Mogambique (2013). Relatério de execugdo do
or¢camento do Estado. Janeiro a Dezembro de 2013. http://www.dno.gov.mz/docs/orc_estado/execucao/REO_Jan Dez_2013.pdf.

12 De acordo com informagdes de um membro do governo no distrito de Inhassoro, o distrito ndo tera recebido a comunicagdo da transferéncia das
receitas do gas, alegadamente por causa de um erro de registo no sistema de gestdo financeira do Estado, por ter sido langado como receita para a
comunidade da localidade de Pande no distrito de Govuro. (Entrevista realizada em Inhassoro, 17 de Junho 2020).

15
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Grafico 1. Crescimento anual das transferéncias para as comunidades, 2013 — 2020 (milhdes de meticais)
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Fonte: Relatérios de Execugdo do Orgamento do Estado, e Orgamento Cidaddo (2013-2020).

A tabela 2 apresenta dados agregados das transferéncias comunitarias por distrito produtor e o grafico 1 ilustra o
crescimento anual das transferéncias em termos agregados. Os dados mostram uma tendéncia evolutiva, ainda que em
2015 tivesse havido uma redugdo de 22.9% nas transferéncias totais em relagdo ano anterior. Os distritos de Montepuez
e Moatize t€m sido os unicos com uma tendéncia de subida mais assinalavel, entretanto o crescimento das transferéncias
para Moatize relativas aos anos 2019 e 2020 foram extraordinariamente marcantes. O volume de transferéncias para este
distrito subiu de forma astronémica em 7.3 milhdes de Meticais em 2018 para 44.2 milhdes em 2019 e 50.9 milhdes em
2020. A subsidiaria Brasileira da Vale em Mogambique, responsavel pela produ¢do dos maiores volumes de carvdo em
Moatize, teve o seu primeiro maior recorde de produgdo em 2017, quando atingiu 11.2 milhdes de toneladas de carvao,
contra 5.6 milhdes em 2016."* Em 2018 a produgdo manteve-se em alta com um volume de produ¢do de 11.5 milhdes de
toneladas quase o mesmo volume de producdo do ano anterior.' Para este aumento contribuiu a expanséo das operagdes
da companbhia.

Nos 8 anos de experiéncia de transferéncias de receitas do imposto de producdo para as comunidades, o volume total de
todo o periodo atingiu 309.7 milhdes de Meticais. Os maiores volumes foram registados em 2019 e 2020, com um total
agregado destes dois anos juntos de 171,4 milhdes, que correspondem a 55.3% do volume total de 8 anos de transferéncias
para as comunidades afectadas pelos projectos mineiros e de gas natural. A maior contribui¢ao foi registada com operagdes
no ambito da mineragao de carvao em Moatize, cujas transferéncias cobriram 53% e 57,8% do total das transferéncias em
2019 e 2020 respectivamente.

Até ao exercicio economico de 2016 o calculo das transferéncias era baseado na arrecadagdo do imposto de producdo
mineira e petrolifera do ano anterior (n-1). Este critério foi alterado no exercicio econdémico de 2017, conforme referido
antes neste estudo, tendo-se passado a considerar a receita de dois anos atras, ou seja ano (n-2) (vide Republica de
Mogambique, 2017: 43). Isto significa que em 2017 as receitas transferidas para as comunidades correspondeu a receita
de 2015, o mesmo ano em que se baseou a parcela da partilha para as comunidades locais em 2016.'

A informacdo sobre as transferéncias as comunidades nem sempre ¢ consistente nos diferentes relatérios do governo.
Os dados no Orgcamento Cidadao (OC), documento produzido pelo MEF, a descricdo dos montantes em alguns casos
ndo coincide com aquela que consta nos Relatérios de Execu¢do do Or¢amento do Estado (REOE). Adicionalmente, o
reordenamento territorial que nos ultimos anos deu lugar a criagdo de novos distritos falha em ser actualizado nos dados
sobre os distritos receptores das transferéncias das receitas partilhadas. A criag@o do distrito de Larde, por exemplo, alterou
a configuragdo territorial do distrito de Moma, em Nampula. E na sequéncia dessa alteracdo a localidade de Topuito, onde
a Kenmare extrai areias pesadas, passou de Moma para Larde. Entretanto, relatorios sistematicos do governo continuam a
ligar Topuito 8 Moma ao mesmo tempo que outros documentos também do governo indicam o distrito de Larde.'®

13 AllAfrica (May 03, 2018). Mozambique: Record output in 2017 from Vale Coal Mine. https:/allafrica.com/stories/201805040086.html (acessado,
15 de Junho 2020).

14 Club of Mozambique (April 09, 2020). Vale maintain production of coal, Mozambique’s main export. https:/clubofmozambique.com/news/vale-
maintains-production-of-coal-mozambiques-main-export-157330/ (Acessado, 15 de Junho 2020)

15 MEF. Or¢amento Cidadao 2016.

16 ver por exemplo os documentos do “Or¢amento Cidadao de 2017 a 2020” produzidos pelo MEF, em comparagdo com os Relatorios do governo
sobre a Execug¢do do Orcamento do Estado para o periodo 2017 a 2019.




3.4. Determinacdo e fluxo de transferéncias de 2.75% e suas
implicagdes

As transferéncias relativas aos 2,75% de receitas do imposto sobre a produgdo da industria mineira ¢ de petroleos
direcionada para as comunidades das regides produtoras envolvem fundos publicos.!” O fluxo das transagdes para os
governos dos distritos produtores ¢ feito através do mesmo canal do or¢amento do Estado para o distrito e sua execugio
esta sujeita as mesmas regras e procedimentos de execucgao do OE.

Na maioria dos paises com experiéncias de partilha de receitas com os governos sub-nacionais, as operacdes de fluxo
de transagdes ocorrem dentro dos sistemas do or¢amento do governo através dos sistemas de transferéncias financeiras
intergovernamentais. No entanto, os fundos sao depois distribuidos para contas especificas o que permite uma gestao
dos recursos de modo mais transparentes. Por outro lado, ha exemplos também de transa¢des que ocorrem fora do
orcamento (off-budget) (Bauer et. al, 2016a). Adicionalmente, existem transferéncias para governos sub-nacionais
onde uma percentagem ¢ distribuida directamente entre as populagdes beneficidrias e outra é aplicada em projectos de
desenvolvimento definidos em consulta publica (Idem.).

Um estudo recente sobre governag@o no sector extractivo no norte de Mogambique argumenta que na maioria dos casos
as decisdes sobre a alocagdo dos fundos sdo previamente tomadas pelo governo, apesar do papel formal dos conselhos
consultivos de localidade, mecanismos por enquanto considerados pelos actores nas comunidades como sendo irrelevantes
do ponto de vista de representagdo (Salimo, 2020). A fragilizagdo do papel decisorio das comunidades aumenta a autoridade
discriciondria do governo distrital.

Um relatorio de visita de trabalho de deputados da Assembleia da Republica (AR), da 5* Comissdo, a Comissao de
Agricultura, Economia ¢ Ambiente, elaborada no ambito da fiscalizagdo da execucao de 2.75% aponta ter ocorrido a
compra de um tractor pelo governo do distrito num valor inflacionado de pouco mais de 4 milhdes de Meticais os quais o
governo teve dificuldades de apresentar provas a missdo AR. Das constatagdes apresentadas no relatorio também consta
informagdo sobre o mau relacionamento entre o governo do distrito e o conselho consultivo.'®

Uma acta de uma sessao ordinaria do conselho consultivo bem como um relatério de monitoria de projectos financiados
com as receitas de 2.75% para as comunidades em Moatize narram casos de pagamentos em 100% de contratos de obras
que ndo chegaram a ser concluidas, das quais as comunidades beneficiarias ndo tinham sequer conhecimento de terem
sido feitas com recurso a fundos dos 2.75%. Apesar do abandono das obras pelo empreiteiro o governo pouco fez para a
responsabilizagdo dos envolvidos.', 2

A auséncia de uma linha clara de distin¢do entre fundos da receita de transferéncias para as comunidades afectadas pelos
projectos extractivos, vis-a-vis os fundos do OE do distrito, tem propiciado a utiliza¢ao daqueles fundos para responder a
necessidades especificas de financiamento a projectos que deveriam ser suportados pelo OE do governo distrital.! Foram
narrados episodios de projectos que tinham sido planificados no ambito do Plano Econémico, Social e Or¢gamento do
Distrito (PESOD) que terminaram sendo apresentados como tendo sido realizados com receitas das transferéncias para
as comunidades.?

Estas praticas escondem muitas vezes situagdes de desvio de fundos do OE e/ou das receitas provenientes da partilha
com comunidades. O problema maior deriva da concepcao do fundo enquanto dinheiro publico, por um lado, e por outro
por causa da plataforma de fluxo de transacgdes que reside no mesmo sistema de transferéncias do OE e por conseguinte
impondo as mesmas regras e procedimentos de utilizagdo dos fundos transferidos para as comunidades. A experiéncia
aponta para a ocorréncia de atrasos sistematicos no desembolso do fundo para os governos dos distritos produtores.?

Até Junho, quando a pesquisa de campo estava em curso, o distrito de Larde ndo tinha ainda recebido o
fundo previsto para o corrente ano.?* Em Inhassoro, um oficial sénior do governo do distrito confirmou haver

17 ver Circular No. 01/MPD-MF/2013.

18 Assembleia da Republica (2019). Relatorio da 5* Comissao da Assembleia da Republica sobre a visita de trabalho a provincia de Nampula, distrito
de Larde, de 20 a 24 de Fevereiro de 2019..

19 Acta da Primeira Sessdo Ordinaria do Conselho Consultivo Local, Localidade de Kambulatsitsi, Povoado de Cateme. 10 de Margo de 2020.

20 Governo do Distrito de Moatize, Sintese de visitas as obras construidas no ambito dos 2.75%.

21 Informagao confirmada em entrevistas em Inhassoro, Cidade de Nampula, Larde, bem como em Moatize ¢ na Cidade de Tete (Junho de 2020).
22 Entrevista em Nampula com membros de uma organizagao da sociedade civil e confirmada em entrevista conjunta com membros da plataforma
distrital de Lage. A mesma informagao foi confirmada em entrevista a um oficial sénior do governo distrital de Inhassoro (Junho 2020)

23 AENA (2018). Dinamicas na canalizagdo e gestdo das receitas do Estado proveniente do sector extractivo destinadas ao desenvolvimento das
comunidades locais. Mozambique Policy Brief . Agosto de 2018.

24 Entrevista no governo distrital de Larde.
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atrasos nas transferéncias cujas implicagdes se reflectem na fraca execugdo de projectos.”> Dados de execugdo das
receitas de transferéncia indicam, para alguns anos, um baixo desempenho. Isto decorre como consequéncia do atraso
nas transferéncias do governo central para os governos distritais, o que torna o processo de execugdo pressionado pelas
regras de fecho da execucdo financeira até 31 de Dezembro, momento a partir do qual os recursos ndo utilizados até
aquela data acabam retornando para a conta do tesouro nacional. Nesse sentido, as transferéncias para as comunidades
estdo mergulhadas num quadro ndo s6 de auséncia de transparéncia, mas também em um contexto de procedimentos de
quase negacao do direito de uso de recursos que sdo pertenca das comunidades, uma vez que as transferéncias para as
comunidades representam fundamentalmente uma forma de compensagio ¢ de reparacdo as comunidades pelas perdas
infligidas pelas operacdes extractivas.

A determinagdo da receita correspondente as transferéncias para as comunidades ¢ feita a partir do imposto de producao.
Neste caso, deve-se entender que tais receitas sdo deduzidas de acordo com o volume de imposto sobre producdo paga
ao governo. Entretanto, aqui reside um dos principais problemas com as receitas dos 2.75%, que ¢ a falta de informacao
fiavel sobre os montantes dos impostos pagos ao Estado pelas companhias de mineragdo e de petroleos. O governo tem
privilegiado apresentar informagdo agregada sobre as receitas do sector extractivo, o que dificulta o seguimento dos
processos de determinagéo sobre quanto corresponde efetivamente ao montante a ser partilhado com as comunidades.

O relatdrio da Iniciativa de Transparéncia na Industria Extractiva (ITIE), referente aos anos 2015 e 2016, sugere que a
provincia de Nampula recebeu das receitas da Kenmare 100% do valor das transferéncias previstas no ambito dos 2.75%
para a comunidade de Topuito, mas as autoridades ndo foram capazes de providenciar informagao sobre os investimentos
feitos e a prestagdo de contas as comunidades ndo foi garantida (ITIE 2018). Os dados na tabela 3 mostram os pagamentos
da Kenmare em relagdo a diferentes impostos, incluindo o imposto sobre a producdo no periodo de 2013 a 2018. O
imposto sobre a producdo nesse periodo atingiu US$ 18.386 milhdes de dolares americanos.

O CIP aponta que de 2011 a 2018 o valor total de imposto sobre a produgido pago ao governo mocambicano foi de US$
21,3 milhdes, o correspondente a quase 950,4 milhdes de Meticais.?® Nessa base, o total de receitas correspondentes aos
2,75% do imposto de producdo para as comunidades durante o periodo de 2013 a 2018 pode ter atingido o valor de US$
505,62 mil ddlares americanos.

Tabela 3. Volume de impostos pagos pela Kenmare, 2013-2018

Total
2013 2014 2015 2016 2017 2018 $°000

Mining rovalty 3.860 3.563 2.826 2.371 2.833 2.933 18.386
Industrial  free  zone

royalty - 1.868 1.486 1.538 1.517 2.553 8.962
Payroll taxes 9.499 10.564 | 8.551 7.405 6.998 8.378 51.395
Withholding taxes 459 422 462 695 978 1.077 4.093
Licenses 77 215 123 24 12 3 454
Total (US$’ 000) 13.895 1 16.632 | 13.448 | 12.033 | 12.338 | 14.944 | 83.290

Fonte: Kenmare Resources plc, Annual Report and Accounts 2018. https://www.kenmareresources.com/application/

files/8215/5420/0299/Kenmare Resources plc Annual Report Accounts 2018.pdf#fpage=53 (acesso, 02 de
Janeiro 2020 — extraido em Salimo, 2020).

25 Entrevista a um oficial sénior do governo distrital (Inhassoro
26 CIP (2019). E urgente a revisio do contrato da Kenmare Moma Mining: Beneficios fiscais excessivos trouxeram prejuizos ao Estado em pelo menos
1.5 mil milhdes de meticais entre 2011 e 2018. Industria Extractiva, Edicdo No. 5, Agosto 2019.



Um representante de uma organizacdo da sociedade civil que é também membro de um grupo privilegiado de trabalho
sobre a industria extractiva em Nampula, grupo que envolve o governo, a assembleia provincial, as empresas extractivas ¢
a sociedade civil, estimou que as receitas transferidas para as comunidades relativas as operagdes da Kenmare no periodo
entre 2013 a 2019 tera sido de 18 milhdes de Meticais. Portanto, este volume de recursos comparados com o montante
que se poderia esperar do desconto de 2.75% do imposto sobre producdo ora pago, na base dos dados do relatorio anual
e das contas da Kenmare, evidencia diferengas significativas. O que foi feito com o valor que nao foi transferido para as
comunidades nao ¢ claro ¢ o governo distrital nada fez para demandar explicacdes ao governo central sobre o volume
de receitas que deveriam entrar na conta do governo distrital como parte das transferéncias comunitarias. Na maioria dos
casos, o governo distrital nem sequer sabe qual é o montante a ser transferido.

O Tribunal Administrativo (TA 2019) apurou no seu Relatdrio e Parecer da Conta Geral do Estado (RPCGE) de 2018 que
a Sasol pagou ao Estado 523.012.866,14 meticais de Imposto sobre a Produgdo. Deste valor, deduzindo 2,75% da receita
para as comunidades seria de prever a transferéncia de 14.382.853,82 meticais. Entretanto, o montante canalizado para
as comunidades beneficiarias, nomeadamente as comunidades de Maimelane, em Inhassoro ¢ de Pande, em Govuro foi
de 4.838.200 meticais, ou seja apenas 36,6% do total que deveria ter sido transferido.?” Nas comunidades de Cateme, 25
de Setembro, Chipanga e Benga todos no distrito de Moatize em Tete, mais do que a metade do valor que deveria ter sido
transferido ndo chegou aos beneficiarios.

Apesar da HMM pagar impostos ao governo, o distrito de Angoche nunca recebeu quaisquer transferéncias para as
comunidades que deveriam beneficiar da partilha de receitas da exploracdo de areias pesadas. Em 2015 ¢ 2016 a HMM
pagou respectivamente 3.065.526 ¢ 4.017.299 de Meticais de imposto sobre a producdo (ver Relatorio da ITIE 2018).
Numa reunido do Observatdrio Provincial que teve lugar no Hotel Plaza, na Cidade de Nampula, em Dezembro de 2019,
a questdo da falta de partilha de receitas da extragdo de areias pesadas com as comunidades afectadas pelas operagdes
foi levantada por um membro da plataforma distrital da sociedade civil de Angoche. Tanto o governo provincial como
o governo distrital ndo puderam responder as circunstancias que determinam que as transferéncias comunitarias para
o distrito de Angoche ndo estejam a ocorrer.?® Entretanto, o director da HMM, que também participou na reunido do
observatério, confirmou que a empresa estava a pagar os seus impostos regularmente e que as transferéncias que nao
ocorrem eram da responsabilidade de outras entidades.”

E expectavel que os fundos que ndo chegam aos governos distritais possam ter sido redirecionados para a cobertura
de défice nas despesas com bens e servicos que o governo central pode ter considerado prioritarios (Salimo, 2020).
E também provavel que parte desses fundos esteja a ser desviada em esquemas de corrupgdo.® O volume da receita a
partir do qual ¢ calculada a frac¢@o da receita partilhada com as comunidades nem sempre € claro tanto para os governo
distritais como, principalmente, para as comunidades beneficiarias e as organizagdes da sociedades civil que trabalham
com as comunidades afectadas pelos projectos do sector extractivo. O ideal é permitir que a informagéo sobre a produgéo
de recursos ¢ os pagamentos ao Estado pelas empresas extractivas seja publica. Adicionalmente, os termos dos acordos
comerciais entre o governo e as empresas extractivas também devem ser publicos.

O acesso a estas informagdes depende essencialmente do compromisso do governo com a transparéncia e do potencial de
engajamento da sociedade civil na promogdo da transparéncia e da prestagdo de contas que tem enquadramento na lei do
acesso a informagao (Salimo, 2020). Estes elementos poderiam suscitar maior demanda dos diferentes grupos interessados,
e sobretudo das comunidades afectadas pelos empreendimentos extractivos ¢ organizagdes da sociedade civil por uma
mais consistente demanda para uma melhor clareza e consisténcia sobre o volume das transferéncias comunitarias. Com o
futuro processo de reformas de descentralizacdo da governagao distrital, que podera iniciar em 2025, pode-se antever que
também os governos distritais poderdo futuramente intervir nessa mesma direc¢do de exigéncia por maior clareza sobre
as transferéncias comunitarias, uma situagdo que é pouco provavel ocorrer no actual modelo de governagdo centralizada
e de controlo das agendas e dinamicas das aloca¢des orgamentais pelas elites do governo central e do partido no poder.

27 TA, Relatorio sobre a Conta Geral do Estado de 2018.

28 Entrevista com um lider comunitario de Angoche.

29 De acordo com o membro da plataforma distrital de Angoche, durante a discussdo na sessdo do Observatdrio de Desenvolvimento o representante
da Hayu Mozambique Mining colocou a hipotese de passar a descontar do imposto sobre a producdo a percentagem a transferir para as comunidades e
permitir que a empresa faga a alocac@o directa e deste modo possa reduzir os confrontos com as comunidades locais.

30 Entrevista na Cidade de Nampula com representantes de organizagdes da sociedade social (Junho 2020).
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3.5. Os 2.75% e suas implicagées no desenvolvimento das
comunidades beneficidrias

As comunidades das localidades beneficiarias dos projectos de desenvolvimento financiados com os fundos da partilha de
receitas da extrac¢do mineira e petrolifera tém testemunhado a construcdo de infraestruturas que poderiam contribuir para
amelhoria das condigdes de vida local. Mas, ha uma distancia grande entre o que se constrdi, a sua qualidade e o potencial
para gerar transformacdes que possam afectar de modo positivo a vida das pessoas. Populagdes de diferentes comunidades
abrangidas pelas transferéncias de receitas reclamam a invisibilidade dos investimentos até aqui efectuados.?' Faltam
evidéncias de qualquer correlagdo entre os montantes transferidos para as comunidades beneficiarias e o desenvolvimento
e reducdo da pobreza. As comunidades beneficiarias dos 2.75% nos distritos de Larde, Inhassoro e Moatize continuam a
viver em condi¢des de pobreza.

Os governos distritais constroem infraestruturas que aparentemente resultam das suas proprias decisdes. Falhas em
garantir uma genuina consulta as comunidades tem sido apontada sistematicamente. As autoridades distritais fecham-se
as suas proprias visoes e interpretacdes sobre os problemas que precisam de ser resolvidos. Como consequéncia disso,
as comunidades deixam de se rever nos projectos implementados. Ha infraestruturas de mercado e escolas construidos
ha anos e que, no entanto, ficaram sem utilidade. Em Namanhumbir bem como em Inhassoro ¢ Larde existem exemplos.
Em Larde, a situag@o descrita pelas comunidades é mais complexa ainda. Durante quase dois anos o governo do distrito
adjudicou uma obra de constru¢do de um mercado que, apesar de injectados fundos, em dois anos consecutivos nunca foi
concluido.

A questao central do desencontro entre os investimentos efectuados e desenvolvimento local estd na abordagem que
tem sido seguida pelos governos distritais, e em alguns casos com o apoio tacito de membros de conselhos consultivos
locais e de organizagdes da sociedade civil que tém o privilégio de participar nos espagos decisorios para definigdo das
escolhas de projectos ¢ licitagdo dos servigos. A abordagem fragmentada das intervengdes ¢ a falta de consisténcia entre
os projectos de desenvolvimento comunitario e os reais desafios de pobreza nas comunidades abrangidas, para além de
outros factores, representam importantes desafios para se conseguir uma maior eficacia das alocagdes da receita das
transferéncias para as comunidades. Nao existe qualquer pensamento holistico sobre os problemas comunitarios. As
actuais intervengdes configuram uma espécie de produtos e servigos a retalho que essencialmente servem para adicionar
estatisticas nas informagdes do governo distrital sobre a construcdo de infraestruturas e a aquisicdo de bens. Entretanto,
a consequéncias destes projetos tem-se revelado uma fonte de reprodugdo dos problemas de pobreza e das insuficiéncias
basicas que as comunidades enfrentam, tanto por causa da fraca qualidade das infraestruturas, que requerem intervengdes
recorrentes, como pela sua inutilidade, ja que as comunidades ndo as usam porque nao se reconhecem nelas.

A ideia de participacdo das comunidades no processo decisorio sobre a natureza de projectos a serem implementados sé
tem importancia do ponto de vista de apropriagdo dos resultados das intervengdes, mas ela ndo resolve o problema de
falta de consisténcia entre o que se faz e o objectivo de desenvolvimento. Nesse sentido, ¢ importante que as comunidades
beneficiarias ¢ os governos distritais sejam assistidos, por entidades externas, a desenvolver ideias sobre as perspectivas
de desenvolvimento das comunidades abrangidas em linha com os desafios de pobreza que elas passam e vivem. Isto pode
ser feito com o apoio das organizacdes da sociedade com as competéncias técnicas e know-how necessario.

Uma questdo importante que merece alguma atengdo esta relacionada com a ideia sobre o envolvimento, inclusdo ou
participacdo das comunidades locais na defini¢@o das prioridades de desenvolvimento e sobre a alocagdo dos recursos
provenientes das transferéncias para as comunidades. E salutar que se reconhega que esta perspectiva minimiza o poder
¢ a responsabilidade que as comunidades tém sobre os 2.75% das receitas das transferéncias para as comunidades, tendo
em conta o principio de pertenca das receitas as comunidades. A despeito do postulado de que a parcela das receitas
partilhadas com as comunidades sdo fundos publicos, ndo se pode ignorar o facto de que nio sdo fundos publicos que
competem ao governo como qualquer outro fundo do Orgamento de Estado e, nesse sentido, o dono dos recursos decide
ele mesmo sobre as opgdes de investimento.

A ideia de que a partilha deve ser feita com aquelas comunidades afectadas pelos empreendimentos ¢ um reconhecimento
explicito de que existe um direito de alguma natureza sobre os recursos que os ligam as operagdes extractivas. E disto
que emerge a necessidade de reparaco de perdas e partilha de ganhos como uma questao fundamental. Nessa base, deve
mudar o pressuposto de envolvimento e conceber o processo decisorio como uma premissa da responsabilidade primaria
das comunidades no sentido em que elas mesmas passam a ser os sujeitos das escolha de iniciativas de desenvolvimento

local, bem como de execugdo dos fundos mediante a assisténcia do governo e de outros actores responsaveis e idoneos do
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campo da sociedade civil, incluindo bancos.

A importancia dos bancos neste sentido decorre da necessidade de que o fundo néo seja mantido vinculado a operagdes de
execugdo normal no quadro dos procedimentos aplicados ao orgamento do Estado. Isto pode garantir que as comunidades
decidam avancar com mecanismos de poupanca para induzir investimentos mais volumosos a longo prazo e articulados a
uma perspectiva de desenvolvimento integrado.

3.6. Elementos para um modelo de partilha de receitas

O modelo de partilha de receitas do sector mineiro e petrolifero em Mogambique ¢ essencialmente uma iniciativa de
devolugao para as comunidades hospedeiras dos projectos, de uma percentagem da receita gerada pelas companhias
extractivas e no caso particular, apenas aquela relativa ao imposto sobre a producdo. Foi definido 2.75% como a
percentagem das receitas transferidas para as comunidades hospedeiras dos projectos de minas ¢ petréleos. Nao se tem
clareza sobre qual tera sido o fundamento para a determinag@o desta percentagem. Nao foi estabelecida qualquer formula
para as transferéncias. E a percentagem da partilha de receitas ¢ até agora uniforme para todo o tipo de recursos naturais
associados a minas e petroleos. Ou seja, a diferenciacao entre tipos de minas (rubi, ouro, zinco, aluminio, grafite etc.) e
petrdleos (petrdleo, gas natural, condensado etc.) como acontece em outras jurisdi¢des ndo foi considerada para a fixagdo
de uma percentagem diferenciada. Portanto, independentemente da natureza e tipo de recursos e a sua localizagdo, se em
terra ou em aguas profundas, a percentagem da receita da transferéncia para as comunidades é a mesma.

Adicionalmente, as transferéncias sdo especificamente dedicadas a investimentos para desenvolvimento de comunidades
e excepcionalmente as comunidades das areas dos empreendimentos extractivos. Portanto, a despeito das vantagens de se
ter uma receita de partilha que retorna para as comunidades afectadas pelos projectos extractivos como parte do processo
de compensagdo e reparacdo de perdas de direitos, propriedades e bens tangiveis e intangiveis, as comunidades estdo
ainda assim sujeitas a um quadro que lhes impde a natureza de projectos a serem implementados.

Os governos distritais ndo sdo actualmente os beneficidrios das transferéncias para as comunidades. E, nesse contexto,
apesar de existirem transferéncias intergovernamentais que permitem alocagdes aos governos distritais ¢ outros governos
sub-nacionais, ndo existe qualquer abordagem de um modelo que remeta para um reconhecimento explicito de partilha
das receitas provenientes de pagamentos de impostos e taxas mineiras e petroliferas com os distritos, quer sejam eles
produtores ou nao dos recursos. Ainda que esta possa ser considerada uma questao irrelevante no sentido de que se pode
dizer que as receitas geradas pela industria extractiva sdo incluidas no conjunto das receitas que financiam o orgamento
do Estado, e que por essa via, fica garantida a sua redistribuicdo por todos os niveis territoriais de governo, ¢ facto
que a sociedade tem expectativas muito elevadas em torno dos ganhos da explora¢do de recursos ¢ que estes podem
funcionar como motor para a mobiliza¢do ou a contestagdo politica. Provavelmente o actual volume de receitas ndo
justifica uma abordagem que torne o processo redistributivo das receitas do sector extractivo mais compreensivo, visivel
¢ mais abrangente.

Entretanto, uma questo essencial € saber qual ¢ o modelo de partilha de receitas apropriado para o contexto e as condi¢des
do sector extractivo em Mogambique. Na base desta questdo sdo avangados trés objectivos sobre os quais se fundamenta
o modelo de partilha de receitas proposto neste estudo: Primeiro, a receita partilhada com o nivel sub-nacional representa
um mecanismo compensatorio as areas afectadas devido a perdas dos meios de subsisténcia, danos ambientais e
fracturacdes socioculturais; Segundo, as transferéncias, como um mecanismo de promog¢ao do desenvolvimento local a
medida das condicdes e das caracteristicas dos territorios; Terceiro, as transferéncias como um incentivo para a promocao
de condigdes de garantia da manutengdo e consolidagdo da paz nos distritos produtores.

Os pressupostos do modelo de partilha de receitas que este estudo propde estdo associados aos aspectos técnicos e da
dindmica de governag@o politica relacionados com as praticas actuais das transferéncias para as comunidades ¢ os seus
resultados. Como foi discutido mais atras, os 2.75% nao produziram resultados relevantes no que tange ao desenvolvimento
das comunidades beneficidrias. O problema, de acordo com os resultados deste estudo e outros, decorre da natureza de
economia politica da alocagdo e execugdo do orgamento do Estado. Os procedimentos de gestdo das transferéncias para
as comunidades ndo favorecem a transparéncia. As formas como sao definidos os projectos sobre os quais as alocagdes
das receitas devem ser efectuadas nido favorecem a sua apropriac¢ao por parte das comunidades beneficiarias. O quadro
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institucional de gestdo favorece desvios de receitas e praticas de corrupgdo bem como a utilizagcdo dos recursos da
comunidade para cobertura de défices no OE para o financiamento de projectos dos governos. Portanto, a fasquia da
percentagem dos 2.75% ndo € em si mesma o problema na origem da falta de resultados visiveis dos investimentos na
comunidade, mas sim a forma como os recursos chegam no distrito e 0 modo como eles sao geridos e aplicados.

O actual modelo de transferéncias para as comunidades ¢ excepcionalmente virado para o beneficio das comunidades
afectadas pelos empreendimentos extractivos. Como consequéncia disto criou-se um espago que ¢ potencialmente
reprodutor de mais desigualdades entre comunidades do mesmo distrito, e ndo so. E, a percepcdo sobre as oportunidades
de melhoria de condigdes de acesso a bens e servigos comega a ser percebida entre as comunidades adjacentes aquelas
beneficiarias das transferéncias para as comunidades. Em Namanhumbir foram relatados casos de entrada de pessoas de
outros locais que procuram fixar-se nas comunidades daquela localidade em busca de oportunidades para beneficiar das
vantagens que a comunidade tem enquanto beneficiaria das transferéncias dos 2.75%. Isto coloca desafios importantes
também de estabilidade social e politica que precisam de ser equacionados no contexto das transferéncias de receitas de
partilha associadas a exploragdo e produgdo de recursos naturais.

Com base nestes argumentos o modelo de partilha de receitas de minas e de petrdleos proposto neste estudo obedece aos
seguintes trés pressupostos.

Primeiro: Um modelo de transferéncia baseado na derivacao, que privilegia transferéncias para as regides de producao
como o que actualmente ocorre, com a diferenca de que a partilha se estende para o ambito do governo do distrito
produtor para permitir que as receitas provenientes dos recursos extraidos no distrito sdo partilhadas ndo somente com
as comunidades afectadas directamente com as operagdes extractivas, mas também com outras comunidades do distrito
produtor, mas com clara vantagem das comunidades afetadas do ponto de vista da propor¢do do volume de receita a
transferir. Esta ¢ uma abordagem claramente distinta daquela que privilegia apenas as comunidades afectadas pelos
empreendimentos mineiros e petroliferos. Este pressuposto sugere uma abordagem de redistribuicao horizontal no distrito
produtor.

Segundo: Os distritos recebem uma percentagem total de 5.75% da receita do imposto sobre a produgdo mineira e
petrolifera. Propde-se aqui um incremento da actual taxa de referéncia nas transferéncias para as comunidades que ¢ de
2.75% do imposto sobre a produgdo em mais 3%. A percentagem fixada refere-se a receitas de cada concessdo. Neste
cenario, as transferéncias para as comunidades afectadas pelos empreendimentos mantém-se inalterada, ou seja, continua
fixada nos 2.75%, contudo mudam os mecanismos de transferéncias, alocacdo, gestdo e determinag@o dos projectos de
desenvolvimento comunitario. O modelo de gestdo dos fundos coloca os beneficidrios das transferéncias comunitarias
no centro do processo decisorio e de gestdo das receitas. Os recursos devem permitir alguma razoabilidade em termos de
flexibilidade na decisdo sobre as iniciativas a financiar mas tem que ter um foco maior na promogao do desenvolvimento
integrado e uma interveng@o holistica da comunidade. O fluxo das transferéncias deve ocorrer fora do OE para garantir
melhor gestdo e possibilidades para promover poupanga para investimentos futuros e devem ser estabelecidos mecanismos
de gestdo independentes..

Terceiro: A percentagem de 3%, referida no niimero anterior, ¢ também extraida do imposto sobre a produgdo do conjunto
das concessodes do distrito produtor. Esta taxa ¢ alocada ao governo distrital para investimentos em infraestruturas
indispensaveis a promog¢ao do desenvolvimento comunitario que privilegia projectos agricolas nas demais comunidades
ndo directamente afectadas pelos empreendimentos extractivos. O desenvolvimento agricola ¢ considerado prioritario
neste exercicio devido a complexidade da natureza de desafios de desenvolvimento nas comunidades que requere que as
comunidades tenham no minimo as possibilidades de garantir producdo alimentar. O volume de receitas correspondente
aos 3% ¢ repartido pelo niimero total de localidades, e/ou comunidades, que ndo estejam afectadas directamente pelos
empreendimentos e a sua redistribui¢do devera obedecer a uma féormula que tenha em conta: (i) o nlimero de populagao da
localidade e/ou comunidade; (ii) incidéncia de pobreza; e (iii) qualidade de infraestruturas de suporte a producdo agricola.
O peso de cada um destes indicadores sera o seguinte: (i) populagdo (50%); (ii) pobreza (25%); e (iii) infraestruturas (25%).
Esta taxa podera ser um mecanismo importante para a redugdo das desigualdades ¢ prevengdo de conflitos associados a
exploracdo de recursos naturais.

Portanto, na base dos trés pressupostos acima apresentados, o modelo de partilha de receitas da producao mineira e
petrolifera ¢ essencialmente um modelo de derivagdo que fixa uma taxa de 2.75% do imposto sobre a produgdo para
as comunidades directamente afectadas pelas operagdes dos projectos extractivos e adicionalmente uma taxa de 3%



canalizada para o governo do distrito que possa depois a redistribuir pelas comunidades ndo abrangidas pelos 2.75%
como medida para a redug@o de desigualdades socioecondmicas ¢ desproporcionalidades acentuadas no acesso a recursos
necessarios para a reducao da pobreza e criacdo de ambiente para a mitigacdo de riscos de conflitos. A figura abaixo
representa o modelo proposto.

Figura 1. Modelo para as transferéncias as comunidades

Transferéncias do governo central de 5.75% da
receita do imposto sobre produgdo do sector de
minas e petrdleo para comunidades do distrito
produtor

Transferéncias directas ¢ fora do sistema de
transferéncias do orgamento do Estado,

Distrito produtor recebe 5.75% do imposto
sobre producdo do total das concessdes no
distrito. {2.75%+3%)

3% correspondemn a
transferéncias para
comunidades ndo directamente
afectadas pelos projectos
extractivos

2.75% sdo transferéncias
directas paras as comunidades
afectadas pelos
empreendimentos extractivos

.
_‘.‘_ Principio uniforme assente na percentagem ~64 Usa férmula para distribuicio da
B da transferéncia para as comunidades - receita pelas diferentes comunidades.

f.‘. Uma entidade independente da escolha da

comunidade gere o fundo

QO governo distrital gere o fundo em
articulagdo com o forum comunitario e
SC.

'.' Comunidades decidem em férum de e
- - ] . = - s
A consulta comunitdria sobre os projectos, o -@- Comunidades decidem em férum de
governo e sociedade civil faz assisténcia “w*  consulta comunitaria sobre os projectos
.
530 definidas &reas prioritarias para os ,".', E definida uma drea prioritdria para os
A

investimentos, foco em projectos

investimentos, ex. Sector agrario.

produtivos

Fonte: O autor.
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4. Conclusoes e recomendacgoes

Conclusdo

Os modelos de partilha de receitas do sector extractivo sao influenciados pelas dinamicas e pelos niveis de sensibilidade
dos governos sobre as questdes chave de desenvolvimento. Alguns governos definem os modelos com base em informagao
e conhecimento solidos sobre a natureza de recursos ¢ a sua capacidade de produgdo e outros adoptam modelos numa
base ad-hoc. Uns tém clareza sobre os pressupostos e determinantes para a redistribuicdo e outros fazem-no de modo
mecanico. Ainda assim, existe um amplo consenso nos paises produtores de recursos naturais sobre a necessidade de
adopgao de mecanismos de transferéncias para a partilha das receitas dos recursos naturais. As determinantes das decisoes
sobre a partilha variam de um pais para outro. Apesar disso, também existe um fundamento amplamente partilhado pelas
diferentes jurisdigdes que ¢ a ideia de compensagdo ¢ reparagdo das comunidades das regides negativamente afectadas
pelas operagdes extractivas. E por causa disto que ¢ pratica generalizada nos paises ricos em recursos naturais, adoptar
um mecanismo de partilha de receitas com as regides de produgdo dos recursos.

A pratica em Mogambique tem demonstrado que o processo de partilha de receitas ndo tem sido transparente. Isto ¢ facto
tanto a nivel da determinag¢@o do volume de receitas a partilhar bem assim a nivel da gestdo dos fundos no distrito. As
dificuldades em tornar publica a informagdo sobre os impostos pagos pelas companhias servem apenas interesses do
governo. A vinculag@o dos fundos partilhados com as comunidades aos procedimentos de gestdo ¢ execucdo do OE sdo
prejudiciais aos objectivos do fundo. O modelo confunde as transferéncias para as comunidades com o OE dos governos
distritais, permitindo sobreposi¢cdo de projectos e corrupgdo na gestdo impedindo assim que os investimentos possam
gerar desenvolvimento nas comunidades beneficiarias. O actual “modelo” de transferéncias para as comunidades tem
potencial para gerar desigualdades muito profundas e criticas para a estabilidade social e politica, devido a concentragdo
de recursos em comunidades exclusivas no distrito, colocando as demais comunidades adjacentes do mesmo distrito sem
quaisquer beneficios da exploragdo de recursos sendo por isso importante repensar a adopgdo de mecanismos adicionais
de transferéncia horizontal, exclusivos dos distritos de producéo, inspirados na distribui¢do por indicadores.

Recomendagodes

= Alterar o actual fluxo de transferéncias das receitas de partilha com as comunidades que ¢é feita por via do
orcamento do Estado para um fluxo fora do orgamento do Estado.

= Criar um 6rgdo independente para a gestdo ¢ a execugdo das receitas das transferéncias para as comunidades.

=  Mudar os mecanismos de alocagdo, gestdo e determinagdo dos projectos de desenvolvimento comunitério para
promover maior transparéncia e eficacia nos resultados da implementagdo dos projectos.

=  Aumentar a percentagem da taxa de partilha de receitas de modo a incluir comunidades do distrito produtor nao
directamente afectados pelos projectos extractivos e actualmente excluidos nos beneficios das transferéncias
comunitarias.

= Consolidar mecanismos de transferéncias para as comunidades que permita reduzir desigualdades e riscos de
conflitos nos distritos produtores de recursos naturais.
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