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Sumario Executivo

O desenvolvimento industrial é de importancia vital para Mogambique. A industrializacdo
poderia ajudar a criar novas empresas e industrias, proporcionando oportunidades de trabalho as
centenas de milhares de recém-chegados ao mercado e aos pobres rurais que, todos 0s anos, se
deslocam para as cidades a procura de trabalho. Este estudo analisa as opgdes politicas para
Mogambique, debatendo as experiéncias de outros paises na area da politica industrial e os
esforcos actuais em Mocambique para ajudar as indudstrias, bem como a economia como um todo.

A politica industrial engloba uma gama de medidas governamentais e um conjunto de politicas de
incentivo ao desenvolvimento e a producgdo de sectores com potencial de crescimento. Embora
possa haver diferencas significativas nas ideias daquilo que constitui a politica industrial, a
politica industrial é geralmente vertical, apontando a sectores especificos e ajudando-os com
subsidios, barreiras comerciais e outras formas de apoio, até mesmo com uma participacao
publica. Mas a politica industrial também pode ser horizontal, incluindo investimentos em infra-
estruturas e medidas destinadas a criar um ambiente fiscal, juridico e regulamentar favoravel ao
investimento e ao empreendedorismo.

As politicas horizontais tém tendéncia para ser aquelas com a maior hipétese de realizar um
crescimento assente numa base alargada nos sectores industriais e de criar emprego. O
desenvolvimento da infraestrutura fundamental, a criagdo de um ambiente politico favoravel aos
negacios, e a facilitacdo do livre fluxo de capital, de mao-de-obra e de outros recursos, pareceria
ser aquilo que faz mais sentido em Mogambique, principalmente ao nivel de desenvolvimento em
que o pais se encontra actualmente. Estas politicas também iriam apoiar as novas industrias
promissoras.

Em contrapartida, a politica sectorial é arriscada. Uma maior proteccao e subvencéo da indUstria
em todo 0 mundo, néo teve resultados a criar empresas competitivas internacionalmente. Muitas
vezes, 0s recursos do Estado tém sido desperdigados na criacdo de monopdlios ou oligopdlios ndo
competitivos, que fornecem produtos de ma qualidade aos mercados internos protegidos, a custa
dos consumidores. Além disso, as politicas sectoriais podem contrariar as regras do comércio
internacional. Além do mais, tais politicas devem ser precedidas de analises econémicas robustas.
Os paises em desenvolvimento, como Mocambique, muitas vezes ndo tém capacidade nem
recursos financeiros para tais estudos.

A medida que Mogambique tenta desenvolver uma politica industrial global e avaliar o impacto
economico das actuais iniciativas concentradas na industria (por exemplo, a aquisi¢do de barcos
de pesca e a abertura de fabricas de descasque de arroz), os formuladores de politicas deveriam

ter em consideracéo o trabalho incorporado no projecto do Estratégia Nacional de
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Desenvolvimento (ENDE), bem como a Estratégia para a Melhoria do Ambiente de Negocios
(EMAN 1I1), que providenciam inimeras politicas horizontais que, caso fossem implementadas,
iriam ajudar as industrias a desenvolver-se de forma competitiva em Mogambique. E possivel
encontrar um equilibrio que responda as necessidades de indUstrias especificas e incentive o
crescimento econdémico no seu todo.
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Uma Politica Industrial para
Mocambique

A crise econdmica mundial, que teve inicio em 2007, alimentou o ressurgimento do interesse na politica
industrial por parte dos governos. Isto inclui Mogambique, pais que na altura ja se estava a industrializar.
A industrializacdo poderia ajudar a criar novas empresas e industrias as quais poderiam, por sua vez,
absorver parte das 300.000-350.000 pessoas que se estima a entrarem anualmente no mercado de trabalho
e os cerca de 100.000 pobres das zonas rurais que se deslocam das zonas rurais para as cidades, a procura
de emprego (Banco Africano de Desenvolvimento 2013). Sem industrias nem empregos para absorver as
populagdes rurais nas cidades, a agitagdo social poderia aumentar em Mogambique. O presente debate
concentra-se na melhor forma de promover a industrializagao.

Uma determinada escola de pensamento sustenta gque, na fase em que se encontra actualmente o
desenvolvimento em Mocambique, a politica industrial deve concentrar-se em melhorar o ambiente de
negocios, o que podia incentivar um maior desenvolvimento do sector privado e investimentos em varias
indUstrias, especialmente na industria transformadora. Um melhoramento nas politicas que tornam o
ambiente de negdcios mais favoravel para o sector privado, juntamente com politicas e/ou gastos, para
estimular o desenvolvimento da infraestrutura, da educacéo e da satde - beneficiando a economia de
Mogambique no seu todo - pode ser mais vantajoso do que investimentos em sectores especificos.

Por outro lado, ha os que defendem politicas direccionadas, destinadas a apoiar ou até mesmo a subsidiar
indUstrias especificas. Sem tais politicas e investimentos, segundo os proponentes, Mogambique nunca
sera capaz de desenvolver uma base industrial e transformadora competitiva. Apenas os investimentos
publicos que fazem arrancar uma industria, ou as politicas concebidas para proteger ou mesmo subsidiar
um determinado sector, é que irdo permitir a Mocambique impulsionar o crescimento, criar empregos,
competir internacionalmente e desenvolver a sua base industrial.

Este estudo, para contribuir para o debate daquilo que constitui uma politica industrial adequada para
Mocambique, explora as defini¢es de politica industrial, analisa as experiéncias de outros paises na area
de politica industrial, analisa os actuais trabalhos em matéria de politica industrial em Mogambique e
apresenta consideracdes para a defini¢do de uma politica industrial para Mogambique. Apesar de
existirem diferencas drasticas nos pontos de vista aqui debatidos, é possivel encontrar um equilibrio que
pretende dar resposta & necessidade de apoiar industrias especificas e de incentivar o crescimento
econdmico em geral.



UMA POLITICA INDUSTRIAL PARA MOGCAMBIQUE 6

1.DEFINIR POLITICA INDUSTRIAL

A politica industrial, incorporando a estratégia de um governo para promover o crescimento nos sectores
de transformacéo e processamento, desde ha muito que é considerada como abrangendo intervencdes ou
medidas que se concentram nas industrias promissoras. No entanto, as intervencdes e medidas também
podem ser menos focalizadas. Dani Rodrik, um professor da Universidade de Princeton, é um dos
defensores contemporaneos da politica industrial (2004).

Uma intervenc¢do de politica industrial pretende, geralmente, capacitar, apoiar ou melhorar a
competitividade das indUstrias nacionais. Tais intervencGes podem ser direccionadas (verticais) ou ao
nivel de toda a economia (horizontais).

A premissa subjacente as intervengdes horizontais é que a neutralidade deve ser a caracteristica essencial
da accdo do governo na economia. Os governos devem prestar apoio publico para o desenvolvimento
econdmico em todos 0s sectores: ou seja, fornecer a infraestrutura econémica, criar incentivos ao
investimento e desenvolvimento do capital humano, e adaptar o enquadramento juridico, institucional e
regulamentar, de forma a promover o crescimento econémico em geral. Deve ser o0 mercado a identificar
as areas ou actividades especificas para as quais devem fluir os recursos (Ciuriak 2011). As intervencGes
horizontais concentram-se no ambiente de neg6cios em geral e incluem apoio financeiro a pesquisa e
desenvolvimento (R&D), disponibilidade de crédito (ou a criagdo de bancos de desenvolvimento),
incentivos fiscais que promovam determinadas actividades (por exemplo, R&D ou investimento de
capital), outros incentivos para estimular o desenvolvimento da infraestrutura de transporte e energia, e
actividades que podem beneficiar todos os fabricantes. Mogambique, por exemplo, incentiva a producéo
de gas natural para satisfazer as necessidades de energia das indUstrias (embora a exportagao de gas possa
traduzir-se em beneficios econémicos mais amplos).

Muitos acreditam, no entanto, que certas indUstrias e empresas nao existiriam ou, se existissem, ndo iriam
crescer sem politicas especificas. Esta estratégia de “escolher os vencedores” através de intervenc¢des
verticais €, essencialmente, um esforgo para corrigir falhas de mercado que impedem as industrias de
crescer. As intervencgdes verticais concentram-se em determinadas indUstrias ou sectores, e incluem: o
apoio financeiro na forma de subsidios, empréstimos de bancos nacionais, ou tomadas de participacéo
através da criacdo de empresas publicas ou da nacionalizacdo de empresas ou de indudstrias inteiras
(temporéria ou indefinidamente); e medidas comerciais, tais como restrigdes as importacdes ou
exportacoes, direitos anti-dumping ou de compensacao, medidas ndo-tarifarias e isengdes regulamentares
(por exemplo, o Canada ndo exige autorizagdes de trabalho para a industria do cinema).

2. ARGUMENTOS A FAVOR E CONTRA AS POLITICAS INDUSTRIAIS
Os proponentes da politica industrial, em particular da politica vertical, tendem a acreditar que o governo
pode intervir nos mercados com bons resultados. Os principais opositores podem ser descritos como
defensores do ndo-intervencionismo (laissez-faire) ou do mercado livre. Estes ultimos podem apoiar e
favorecer politicas horizontais, tal como a reforma do ambiente de negdcios e a promocéo do
desenvolvimento liderado pelo sector privado, como uma forma de desenvolvimento econémico e de
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criacdo de empregos. Nesse sentido, a politica industrial e a reforma do ambiente de negécios sobrepéem-
se para apoiar objectivos comuns. A concentragdo nessas areas e objectivos complementares pode ser
uma boa maneira de fazer avancar o dialogo sobre a politica industrial em Mocambique.

Apoiantes da Politica Industrial: Intervencionistas

Os “intervencionistas econémicos” argumentam que o governo pode contrariar os principios do mercado
livre, ao instituir politicas ou ao tomar outras medidas para promover o crescimento econémico, criar
empregos, aumentar os saléarios, controlar precos, responder as falhas de mercado, e uma série de outros
objectivos politicos ou econdmicos louvaveis. Os intervencionistas, por exemplo, poderiam instigar o
governo a fornecer apoio financeiro a uma empresa a beira da faléncia, especialmente se a perturbacéo
econdmica causada pela faléncia compensar os custos do apoio.

Eles também poderiam propor elevadas tarifas de importacéo, ou proibi¢des de importagdo em alguns
sectores, para dar as industrias nacionais espaco para evoluirem e se tornarem mais competitivas em
relacdo aos fornecedores estrangeiros, uma pratica conhecida como industrializag&o de substituicao de
importagdes. Aqui, o fundamento é que a indUstria nacional poderia, se obtivesse protec¢do suficiente,
pelo menos inicialmente, conseguir manter os custos de produgéo inferiores aos dos rivais estrangeiros.

Na defesa das politicas industriais, os intervencionistas costumam citar “falhas de coordenagdo” do
mercado. A premissa é que, para uma industria ser viavel, é necessaria uma gama de contribuicGes e de
servigos complementares por parte dos sectores publico e privado, bem como investimentos simultaneos
por parte do sector publico. O desenvolvimento do processamento de cobre, por exemplo, exige a
construcdo de fundicdes, electricidade suficiente para alimentar as mesmas e estradas adequadas para
transportar os produtos processados. Sem investimento publico na infraestrutura de energia e transporte —
ou politicas industriais especificas - € improvavel que haja investimento por parte do sector privado nesta
industria. Da mesma forma, a entrada em funcionamento duma determinada inddstria pode exigir, para
ser viavel, investimentos simultaneos noutras industrias da cadeia de fornecimento. Uma empresa
multinacional que esteja a desenvolver um megaprojecto, ira ter provavelmente a sua prépria cadeia de
abastecimento ou iré ser capaz de desenvolver as industrias relacionadas necessarias para tornar o
megaprojecto viavel.

Os intervencionistas, tal como Rodrik, também poderiam argumentar que é necessario o apoio do governo
para facilitar a criagdo ou expansdo de industrias que beneficiem outras pessoas que ndo aquelas que se
encontram na industria e que melhorem o bem-estar geral, dependendo do custo da politica face ao
beneficio pretendido. Portanto, alega-se, os governos precisam de politicas industriais especificas para
estimular o investimento necessario em qualquer sector industrial.

Escolher os vencedores — decidir quais 0s sectores ou inddstrias que devem ser apoiados por um governo
- 6 um desafio. Os governos devem levar a cabo e considerar investigacGes originais e analises
econdmicas de custos-beneficios, antes de elaborar tais politicas. A realizacdo de debates de colaboragéo
entre os sectores publico e privado, através de “conselhos de competitividade” de alto nivel, poderiam
ajudar o governo de Mogambique a definir politicas destinadas a ajudar as empresas a aumentar a sua
competitividade e a aumentar as vantagens competitivas de Mocambique. S6 depois é que se podem
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elaborar politicas eficazes, através de investigacdes e de um dialogo robusto entre 0s sectores publico e
privado.

Mas, sera que as politicas industriais constituem o melhor caminho para promover o crescimento
econdmico e a criacdo de emprego?

Opositores da Politica Industrial: Adeptos do Nao-Intervencionismo
(Laissez-Faire)

Os opositores da politica industrial favorecem, em geral, uma economia de ndo-intervencionismo, em que
“a vantagem comparativa” opera livremente. Eles acreditam num ambiente econ0mico em que as
transaccOes entre partes privadas ocorrem sem restrigdes, tarifas e subvengdes governamentais indevidas.

O sector privado e 0os mecanismos econdémicos baseados no mercado, segundo créem, funcionam melhor
no que diz respeito a criacdo de emprego, a estimulacdo do desenvolvimento do sector privado e ao
aumento do crescimento econémico. Caso ocorram falhas de mercado, ou se as industrias ndo se
materializarem, isto deve-se a politicas mal concebidas que impedem o sector privado de realizar a
actividade econémica desejada. Melhorar estas politicas mal concebidas ira ajudar a incentivar o
investimento, a criacdo de emprego, a industrializagdo e, em ultima instancia, o crescimento econémico.

Eles créem que, se ndo houver uma correc¢do dessas politicas horizontais ou das politicas econdmicas em
geral, nem mesmo as politicas industriais ou os investimentos publicos nas industrias irdo ajuda-las a
serem competitivas internacionalmente. Quaisquer indistrias apoiadas ainda irdo estar sujeitas a
legislacdo econdmica em geral e a outras barreiras que irdo acrescentar custos e manter perpetuamente
uma inddstria ndo competitiva. As indudstrias ndo competitivas irdo continuar a necessitar de subsidios ou
de proteccdo do governo, e esta situacao ira traduzir-se em perdas de bem-estar geral para a economia.

Além disso, aqueles que se opdem a politica industrial argumentam que os funcionarios do governo
tendem a estar naturalmente predispostos a procurar obter mais poder e autoridade e a utilizar o
intervencionismo econdmico para concretizar estes objectivos. Isto, entdo, leva os governos a
desempenharem um papel directo, criando empresas estatais ou subsidiadas, financiando empresas ja
existentes para garantir a sua sobrevivéncia, ou impondo reestruturagdes.

Os opositores da politica industrial acreditam que o governo pode limitar as politicas industriais sectoriais
e, em vez disso, estabelecer regras basicas ao nivel de toda a economia para a regulamentagdo empresarial
e dos mercados de trabalho e de capital, e definir prioridades e roteiros nacionais amplos. Estes elementos
ajudariam a apoiar o investimento por parte do sector privado e a promover o desenvolvimento industrial,
especialmente na industria transformadora.

Os opositores discordam da opinido de Rodrik, segundo a qual a colaboragdo estratégica entre os sectores
publico e privado pode ajudar os governos a conceberem uma politica industrial para incentivar as
industrias ‘correctas’. Os opositores acreditam que, mesmo uma politica industrial muito bem concebida,
pode levar um pais a especializar-se em sectores nos quais ndo tem uma vantagem comparativa. Ao
especializar-se em &reas onde ndo tem uma vantagem comparativa, um pais desvia o investimento, a méo-
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de-obra e demais recursos, que poderiam ter sido utilizados para produzir algo melhor ou de forma mais
competitiva noutro sector. Talvez no caso de Mogambique, 0s recursos sejam desviados de actividades,
tais como o desenvolvimento da infraestrutura, que lancam as bases para beneficiar a toda a economia.
Além disso, surge a questdo quanto ao motivo que ditou a exclusdo dos “perdedores™ (por exemplo, as
industrias que ndo foram escolhidas pelo governo e que ndo receberam apoio nenhum). Nesses casos, sera
gue os perdedores ndo estavam suficientemente ligados politicamente, ou ndo tinham os recursos para
pressionar os funcionarios?

Em Mogambique, as limitagdes colocadas a uma empresa sdo tipicamente horizontais, tal como a
burocracia, a infraestrutura insuficiente e a capacidade humana limitada.

UMA POSICAO INTERMEDIA

John Weiss, no seu estudo de 2013 para a Comissdo de Doadores para 0 Desenvolvimento Empresarial
(DCED), argumenta que as intervengdes politicas horizontais tém fortes complementaridades com a
reforma do ambiente empresarial. Na verdade, podemos considerar as reformas do ambiente empresarial
como um subconjunto de interveng@es de politica industrial. Podemos observar através do argumento do
Sr. Weiss:

[As reformas do ambiente empresarial tém por objectivo] reduzir ou eliminar, na medida do possivel
ou desejavel, as barreiras ao livre funcionamento dos mercados, quer sejam controlos de precos,
legislacdo do salario minimo, regulamentos restritivos, atrasos administrativos ou falta de proteccdo
juridica para os direitos de propriedade. O modelo tedrico por detras destas ideias implica que, se 0s
mercados estdo descontrolados, isto ird criar condi¢Ges de igualdade e permitir que as empresas
privadas mais eficazes se expandam, em comparagdo com as menos eficazes .... As intervengdes da Pl
Horizontal [politica industrial] ttm o mesmo objectivo que as reformas regulamentares e juridicas,
visto que séo concebidas para fazer os mercados funcionarem de forma mais eficaz, compensando as
“falhas de mercado”, tais como a falta de informagio e 0s efeitos externos, ou através da remocao de
estruturas monopolistas ou de comprador Unico (de monopso6nio). Oferecem incentivos ou bens
publicos de forma equitativa a todas as empresas, com a intencdo de melhorar o funcionamento dos
mercados. O seu fundamento €, portanto, directamente complementar a logica subjacente as RAE
[Reformas do Ambiente Empresarial].

Desde que Mogambique possa encontrar complementaridades entre os seus esforcos de politica industrial
e a reforma do ambiente empresarial, a economia mogambicana poderia beneficiar. A maior parte do
enfoque da politica industrial, como Weiss aponta, deveria ser horizontal - ou em politicas que pudessem
beneficiar todas as industrias.

Ao promover politicas horizontais, 0s governos podem actuar mais para estimular o desenvolvimento
industrial, do que ao concentrarem-se em sectores especificos e escolherem vencedores. Por exemplo,
desenvolver a infraestrutura fundamental, criar um ambiente politico favoravel as empresas e facilitar a
livre circulacdo de capital, de mao-de-obra e de outros recursos para as novas inddstrias promissoras, e a
correspondente saida das industrias em declinio ou daquelas que ndo se estdo a industrializar (tal como a
agricultura de subsisténcia) podia fazer sentido em Mogambique. A l6gica da politica industrial num
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cenario intermédio seria, portanto, ndo proteger, subsidiar nem garantir a sobrevivéncia de todas as
empresas e postos de trabalho existentes; nem seria pré-seleccionar todas as empresas e postos de trabalho
gue irdo obter os favores financeiros do governo, manifestando simultaneamente o seu pesar educado,
aqueles que ndo foram tdo favorecidos. Trata-se, antes, de promover uma economia flexivel, dindmica e
de pleno emprego.

A versdo a seguir do Plano Nacional de Desenvolvimento (ENDE), do Ministério da Planificacdo de
Mocambique, parece fazer um bom trabalho a alinhar estes dois objectivos. No entanto, outras
experiéncias em Mocgambique (por exemplo, a recente aquisi¢do de barcos de pesca, a canalizacdo do
abastecimento nacional de gas natural - um produto de exportacdo potencialmente valioso - para
desenvolver uma industria de fertilizantes ou como insumo directo para a indUstria e a entrada directa do
governo no processamento de arroz no Chokwe) parecem contradizer aquilo que esta escrito no plano de
desenvolvimento oficial do governo.

3. INSTITUIR POLITICAS INDUSTRIAIS

E importante decidir quando instituir politicas industriais. O nivel de desenvolvimento econdmico de um
pais, juntamente com o ambiente politico, pode ajudar muitas vezes a determinar o éxito da politica
industrial. A maioria dos paises que tiveram politicas industriais bem-sucedidas, normalmente, tem
precursores (por exemplo, um ambiente de apoio aos negdcios com politicas que promovem a
competitividade do sector privado; estabilidade macroeconémica; uma politica comercial aberta; uma
atitude acolhedora para com os investidores estrangeiros; um sistema judicial a funcionar; uma
infraestrutura desenvolvida) para garantir que as suas politicas industriais resultam em industrias
globalmente competitivas. Nesses paises, a politica industrial era, de facto, um salto para uma industria e,
se ocasionalmente teve sucesso, mais frequentemente falhou. Os paises que nao tém os precursores,
desperdicaram, muitas vezes, tempo e recursos financeiros consideraveis a tentar desenvolver industrias.
Isto também ¢ valido para os paises que tém precursores.

Rodrik (2004) ilustra, em parte, esta quest&o:

Imagine uma economia com um governo bem-comportado, que cumpriu a sua parte do Consenso de
Washington. A instabilidade macroeconémica ndo é um problema, as interven¢fes no mercado sdo
minimas, as restricGes comerciais sdo esporadicas, 0s direitos de propriedade estdo protegidos e 0s
contratos sdo honrados. Sera que ira existir amplamente o tipo de empreendedorismo que é necessario
para criar actividades ndo-tradicionais? Ha boas razdes para crer que a resposta é néo.

Rodrik argumenta a favor de um didlogo entre o governo e o sector privado para, em colaboracéo,
elaborar politicas industriais - mas apenas na condi¢ao de existirem todos 0s precursores correctos. Nos
paises em desenvolvimento, tal como Mogambique, onde ndo existem alguns dos precursores necessarios
(infraestrutura, politicas de apoio aos negdcios, etc.), as politicas industriais sectoriais ndo iréo,
provavelmente, funcionar conforme previsto. Isto justifica fortemente, pelo menos inicialmente, o
desenvolvimento de politicas horizontais ou de politicas econémicas em geral (por exemplo, politicas que
incidem no ambiente de negdcios, na infraestrutura), em vez de politicas sectoriais (por exemplo, apoiar
fabricas de descasque de arroz, fabricas de fertilizantes, barcos de pesca).
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Andlises e Estudos Exaustivos Necessarios

Os paises que optarem por elaborar politicas industriais verticais devem realizar analises econdémicas
solidas. Nos paises em desenvolvimento, incluindo Mogambique, a capacidade e os recursos financeiros
para conduzir tais estudos de forma adequada podem nao existir ou podem ser utilizados de forma melhor
para outras actividades de desenvolvimento.

Se Mocambique desejar prosseguir politicas industriais verticais, quaisquer propostas devem ser
acompanhadas de uma anéalise de impacto econdmico e de uma analise de viabilidade comercial que
inclui

e Alista das industrias (vencedoras) que foram seleccionadas para receber ajuda e uma indicagao
do motivo que levou a sua seleccdo. Esta analise deve incluir estudos de viabilidade comercial,
bem como avaliagBes de impacto realistas para saber se actualmente o ambiente de negdcios, a
infraestrutura e os requisitos em termos de capacidade humana estéo disponiveis para garantir a
sustentabilidade destas inddstrias em Mogambique.

e Uma lista das industrias que serdo prejudicadas pela politica - por exemplo, no caso de limitar as
exportacOes de gas natural, as consequéncias econémicas de obter um preco mais baixo pelo gas
natural utilizado nas industrias nacionais, em comparagao com o pre¢o mais elevado para o gas
nos mercados globais.

e Estimativas dos ganhos ou perdas de bem-estar para toda a economia, resultantes do apoio
prestado as indUstrias protegidas.

e Estimativas do nimero de empregos mantidos ou criados nas inddstrias seleccionadas e
eliminados ou colocados em risco noutras industrias identificadas.

e Uma declaracéo de objectivos e uma afirmacéo dos interesses nacionais e publicos que séo
requeridos, tanto ao manter e criar postos de trabalho nas industrias vencedoras como ao eliminar
e colocar em risco postos de trabalho nas industrias perdedoras.

O grande desafio é fazer com que 0s governos avaliem correctamente os custos e beneficios das varias
iniciativas de politica industrial. Esta avaliacdo deve ser feita em estreita coopera¢do com o sector privado
e 0s parceiros de desenvolvimento. Em muitos casos, é necessario criar conselhos de competitividade e
aplicar enquadramentos acordados para avaliar o potencial industrial e para utilizar os recursos do
governo no sentido de desbloguear esse potencial.

4. ESTUDOS DE CASO

Nas duas secc¢des anteriores, vimos como as politicas horizontais ou econémicas em geral podem
beneficiar todos os potenciais sectores industriais. Vimos, também, a importancia de ter os precursores de
uma economia moderna instaurados, no caso de um governo decidir adoptar politicas sectoriais. Nesta
seccdo, vamos examinar algumas politicas industriais verticais ou sectoriais.

A politica industrial sectorial continua a ser controversa em todo 0 mundo. Tem havido sucessos, mas
também, como a revista The Economist apontou em 2010, muitos fracassos dispendiosos. As politicas
industriais foram elaboradas para apoiar ou reestruturar sectores antiquados e em dificuldades, tais como
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a agricultura ou os téxteis, ou para tentar construir novas industrias, tais como a robética ou a
nanotecnologia (ou, no caso de Mogambique, fabricas de fertilizantes e de descasque de arroz).

Sucessos

EUA: A Internet

O governo dos Estados Unidos financiou a Agéncia de Projectos de Pesquisa Avangada de Defesa, ou
DARPA, uma agéncia gque criou a ARPANET, o antecessor da Internet. Embora amplamente citada como
0 produto de uma politica industrial bem-sucedida, a DARPA ndo mantém os seus proprios laboratdrios e
grande parte do seu orcamento é terceirizado, em busca de novos conceitos de grande potencial — a
DARPA trabalha com empresas privadas, universidades e laboratorios para materializar os conceitos. O
or¢amento anual da DARPA (2013) superior a US$ 2.8 mil milhGes apoia mais de 2.000 contratos com
empresas, universidades e laboratérios em todos os Estados Unidos. O papel da DARPA pode ser
considerado como horizontal, devido ao enfoque da agéncia na pesquisa e no desenvolvimento e na
procura de inovagles - materiais avancados, biologia, armas e varias outras tecnologias - que beneficiam
todos os sectores da economia.

México: Industria Automovel

A experiéncia do México com a indUstria automovel ilustra 0 modo como o investimento estrangeiro
directo pode contribuir para o desenvolvimento industrial no pais de acolhimento. O México aproveitou
as melhorias horizontais no ambiente empresarial e de comércio, através das reformas promovidas pelo
Acordo de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA). O NAFTA obrigou o México a melhorar o
seu ambiente empresarial e de comércio e a dar garantias aos investidores estrangeiros, criando assim uma
certeza e previsibilidade no ambiente empresarial que levou os fabricantes de automéveis dos EUA a
efectuarem investimentos directos massivos no México. Os fabricantes de automdveis europeus e
japoneses seguiram o exemplo, e muitos investidores nacionais constituiram empresas que produzem
pecas e componentes de automaveis.

Taiwan: Orquideas

Taiwan tem, tradicionalmente, cultivado e exportado aclcar, uma industria que tem sido depreciada pelos
baixos pre¢os internacionais e por outros motivos. Para substituir as culturas de aclcar nas terras
agricolas, o governo de Taiwan decidiu iniciar um programa de investimento governamental de USD 65
milhGes, para desenvolver uma industria de orquideas de classe mundial. O governo financia um
laboratério de genética, locais de quarentena, areas de expedicdo e de embalagem, estradas novas,
sistemas de ligacdo de &gua e electricidade para estufas de propriedade privada e um mercado de
exposicao - tudo, salvo os custos das estufas. Fornece também crédito a juros baixos aos agricultores para
0s ajudar a construir as estufas (Bradsher, 2004). O resultado deste investimento foi Taiwan tornar-se um
produtor de orquideas de destaque e o anfitrido de uma feira anual de orquideas.
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Chile: Madeira

O Chile, principalmente durante o regime militar dos anos 70, interveio para criar politicas industriais no
sector florestal. Para ajudar a desenvolver a sua indUstria de madeira de pinho, o governo chileno aprovou
mudancas legais que protegiam os terrenos adquiridos ao abrigo do regime contra a posterior
expropria¢do. Também aprovou pagamentos em dinheiro aos responsaveis pela madeira de pinho, que
cobrem 75 por cento do custo inicial de plantio. E o governo ofereceu linhas de crédito subsidiadas para
empresas florestais. A madeira continua a ser um dos principais produtos de exportacdo do pais, conforme
se pode observar nos dados de exportacdo do Chile e, portanto, um exemplo de politica industrial bem-
sucedida.

india: Software

A industria indiana de software tornou-se internacionalmente competitiva devido a politicas selectivas do
governo indiano. Para ajudar a criar a base de capacidade humana, a india apoiou cinco institutos
tecnologicos e dois institutos de gestdo. Este apoio, juntamente com a introducédo de politicas de
industrializacdo relacionadas com o comércio e que permitiram importacGes de sistemas informaticos
isentos de impostos, na condicéo de os importadores utilizarem estes sistemas informéticos para exportar
software e servicos cujo valor seria duas vezes superior ao valor dos computadores importados, ajudou a
langar a inddstria de software. Nos anos 80, 0 governo criou um conselho publico-privado para a
promogdo das exportacdes de software, que analisou cuidadosamente as politicas necessarias para
continuar a desenvolver a industria de software. Como resultado de algumas das recomendagdes do
conselho, a India liberalizou as regras de importacdo para materiais necessarios para a industria de
software, e o software foi explicitamente apontado como um sector fundamental para a promogao das
exportacdes. A India também criou parques tecnoldgicos de fabrico de software (STP), que ajudaram a
fornecer a infraestrutura basica necessaria para as empresas privadas exportarem software. Concederam-
se beneficios fiscais, sobre os lucros e rendimentos das empresas, as entidades em qualquer zona de livre
comeércio, qualquer parque da tecnologia de software ou em qualquer zona econémica especial; 0s
beneficios representaram 100 por cento dos lucros derivados das actividades. (Lin, 2012). O conjunto
destas varias politicas ajudou a India a desenvolver uma inddstria competitiva a escala internacional.

Erros dispendiosos

O numero de exemplos dispendiosos e mal sucedidos da politica industrial parece exceder o nimero de
casos de sucesso. Muitos governos que nacionalizaram inddstrias abandonaram essa abordagem
dispendiosa e passaram para a desregulamentacéo e privatizacdo. Alguns dos casos mais bem
documentados de incursdes na politica industrial provém da Africa Subsaariana, incluindo o Gana e
Mocambique. Apds a independéncia, muitos paises africanos tentaram adoptar uma politica industrial;
nenhuma nacdo africana subsaariana criou inddstrias competitivas a escala internacional.

Gana: Calcado

Tony Killick fornece um bom panorama do fracasso da politica industrial no Gana (2010). Ele debate
com grande pormenor exemplos de projectos industriais do inicio dos anos 60 e ilustra, caso por caso,
quao ineficazes e dispendiosos estes eram. Ele mostra que foram ignorados os célculos de custo-beneficio
e que foram realizados projectos de investimento ineficazes com o Unico objectivo de tentar industrializar
0 Gana. Um destes exemplos foi um complexo industrial baseado no gado:
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A fabrica de calgado ... teria estabelecido a ligacdo a fabrica de carne no Norte, através do
transporte das peles para o Sul (uma distancia de mais de 500 milhas), para uma fabrica de
curtumes (hoje abandonada); o couro era para retornar para a fabrica de calcados em Kumasi,
no centro do pais e cerca de 200 milhas) a norte da fabrica de curtumes. Visto que o principal
mercado do calgado se situa na area metropolitana de Accra, os sapatos teriam, entdo, que ser
voltar a ser transportados outros 200 milhas, para o Sul.

Indonésia: Automoveis

A producdo de automdveis na Indonésia remonta a 1927, quando a General Motors comegou a montagem
e venda de automdveis no mercado indonésio. Face ao crescimento, popularidade e utilidade destes
automoveis, o governo indonésio comegou a reconhecer um valor estratégico no desenvolvimento de uma
industria nacional de automoéveis. As instalacdes de producdo da GM foram nacionalizadas em 1950, mas
a producao foi interrompida devido a uma escassez de divisas. Em seguida, em 1968, em conformidade
com os pareceres dos principais economistas e com o aconselhamento de agéncias doadoras
internacionais, o governo esforgou-se por desenvolver um sector industrial independente, através de
politicas de substitui¢do das importagdes (I1SI), com a inddstria automovel no centro das atengdes.
Reconhecendo que as pecas dos automdveis eram fundamentais para o fabrico e produgdo de automdveis,
0 governo criou politicas comerciais que bloquearam a importagdo de pecas de automoveis, a fim de
incentivar a producdo na Indonésia. Este esforco resultou na produgédo nacional de apenas alguns dos
artigos, por exemplo, pneus e faréis, previstos para serem utilizados na montagem de automaoveis.

Em 1993 o Governo introduziu incentivos, que se destinavam a estimular os fabricantes de automéveis
locais a produzir pecas de automoéveis localmente. Os incentivos foram atribuidos na forma de impostos
de importacdo mais baixos sobre os componentes, sub-componentes, materiais semi-acabados e matérias-
primas. Mais uma vez, estes esforcos tiveram um impacto minimo sobre o desenvolvimento de uma
inddstria de automdveis nacional.

Finalmente, em 1995, a politica do Governo afastou-se radicalmente do proteccionismo e voltou-se para
uma abordagem orientada pelo mercado, para incentivar o desenvolvimento industrial sectorial, através da
transferéncia de tecnologia, técnicas de boa gestdo, e entradas de capital através do investimento directo
estrangeiro. Esta politica foi rapidamente abandonada quando, em 19 de Fevereiro de 1996, o Ministério
do Comercio e Industria da Indonésia anunciou um novo “Projecto Nacional de Automéveis”,' para
fomentar o desenvolvimento de uma inddstria automovel indigena. No ambito do Projecto, os automdveis
produzidos localmente por uma empresa indonésia, usando uma marca indonésia e usando apenas pecas
produzidas localmente, seriam considerados como um automével nacional. As empresas a quem o
governo da Indonésia concedeu o estatuto de automével nacional foram isentas, por um periodo de trés
anos, do pagamento de impostos de importacéo sobre as pecas importadas e utilizadas para produzir o
automovel nacional. Os consumidores ndo tiveram de pagar um imposto sobre artigos de luxo ao adquirir
o0 automovel nacional. Imediatamente apds o andncio da nova politica, 0 governo concedeu o estatuto de
automovel nacional a PT Timor Nacional (TPN), uma empresa pertencente a Tommy Suharto, o filho
mais novo do presidente Suharto, que nao tinha experiéncia na inddstria automovel e também néo tinha
uma fabrica para produzir o automovel nacional. A TPN obteve um empréstimo de USD 690 milhdes do
governo indonésio para construir as instalacdes desta fabrica de producdo. Nenhum destes esforcos
resultou num automovel nacional ou mesmo numa inddstria automovel nacional.
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Apos a crise financeira asiatica de 1997, a Indonésia foi forcada a avancar para uma politica econémica
centrada no mercado livre, abrindo as portas da industria automdvel na Indonésia ao capital estrangeiro.
Nenhuma destas politicas industriais ajudaram a Indonésia a desenvolver uma industria automével.
Apenas quando a Indonésia comegou a melhorar o seu ambiente de negdcios e a prosseguir politicas
orientadas para o0 mercado e destinadas a atrair os investidores estrangeiros para o estabelecimento de
uma industria, € que a Indonésia comecou a industrializar o sector automovel (Institute for Trade &
Commercial Diplomacy).

Mocambique: Téxteis

Mocambique fez indmeras tentativas de intervencdo na inddstria. Um exemplo claro de Mocambique ¢ a
dispendiosa tentativa de desenvolver uma industria téxtil nos anos 80, através da Téxtil de Mocuba,
Texmanta e Textéfrica (Cockcroft 2004).

A Téxtil de Mocuba, um enorme complexo de edificios na cidade de Mocuba, foi concebida para se
tornar o maior produtor de tecido no continente africano, mas nunca se tornou operacional. Permanece
agora inactiva, com 148 teares novos da marca Sulzer nunca usados, considerados como os melhores
teares do mundo e a custarem actualmente mais de USD 20 milhGes cada um.

A Texmanta em Pemba é outro exemplo. Vinte e quatro teares largos, da marca Somet Master encontram-
se a enferrujar fora da fabrica da Texmanta. Os fios de ligagdo sugerem que inicialmente existiam 48
teares.

A Textafrica foi a maior fabrica de téxteis a funcionar em Moc¢ambique, uma fabrica de algodao
verticalmente integrada, com uma capacidade instalada de 12 milhdes de metros lineares por ano. A
fabrica produziu até 30.000 toneladas de fibra de algodao por ano, usando algoddo local proveniente das
concess@es que detinha, e empregou 3.000 ou mais trabalhadores.

Hoje em dia, nenhuma destas fabricas esta operacional. Além disso, a Belita, um fabricante de vestuario
com investimento das Mauricias, fechou as suas portas em 2009 devido a sua incapacidade em se manter
competitiva por razdes de burocracia, incluindo questfes laborais e atrasos aduaneiros na importacéo de
material utilizado no fabrico de vestuario. A Belita, que tinha produzido artigos de vestuario para marcas
como a Gap nos EUA, tinha tirado proveito das preferéncias no contexto do US Africa Growth and
Opportunity Act (AGOA), e tinha obtido o estatuto de zona franca industrial (ZFI ) em Mogambique.

Seria facil apresentar inimeras paginas de exemplos similares a partir de paises desenvolvidos, bem como
de paises em desenvolvimento e na Africa Subsaariana. Em Franca, o descontinuado avi&o supersonico de
passageiros Concorde (desenvolvido com os Britanicos) foi um sucesso técnico mas um fracasso
economico, e o programa de energia nuclear da Franca foi marcado por erros caros que provavelmente
poderiam ter sido evitados através de uma maior participacdo do sector privado internacional. O resgate
financeiro da Chrysler nos EUA, em 1979, custou caro aos contribuintes. Em 1999, descobriu-se que o0s
requisitos para a proteccdo dos interesses de navegacdo dos Estados Unidos tinham custos para a
economia dos EUA que ultrapassavam largamente os beneficios para os construtores navais norte-
americanos (Comissdo de Comércio Internacional, dos EUA). No entanto, as economias desenvolvidas
tém mais capacidade para absorver as falhas do que aquelas menos desenvolvidas. Pode dizer-se que a
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maior parte da proteccao pelo governo e das subvencdes da industria ndo criaram empresas competitivas a
nivel internacional. Pelo contrério: aquelas formas de intervencéo levaram a constituicdo de monopélios
ou oligopolios ndo competitivos e a produzir bens de fraca qualidade para 0os mercados nacionais
protegidos. Sdo os consumidores que normalmente pagam o pre¢o destas distorcdes.

5. IMPLICAGOES PARA O COMERCIO

As politicas industriais especificas do sector podem ser contrarias a muitas regras e compromissos actuais
do comércio internacional, assumidos por Mogambique na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), na
Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral (SADC) e noutros acordos bilaterais.
Mocambique deveria ter em conta estes compromissos ao decidir sobre politicas industriais. Para evitar
consequéncias econdmicas negativas, os formuladores de politicas deveriam analisar as possiveis
implicagdes da atribuicdo de subsidios ou de investimentos por parte do governo em actividades
comerciais, antes de se assumirem qualquer compromisso neste sentido.

Por exemplo, o Chile ofereceu subsidios para novas exportacdes e, posteriormente, teve que eliminar os
subsidios ap6s a OMC (1997) os ter considerado como nédo conformes. Da mesma forma, tém estado
recentemente em voga as proibicdes as exportacdes, tal como aconteceu com os minerais (Indonésia) e o
trigo (RUssia e Argentina), mas estas sao contrarias aos principios de comércio livre no contexto da OMC.
Mocambique proibiu a exportacdo de castanha de caju e considerou proibir a exportacao de algoddo para
promover as industrias locais de valor acrescentado. Muitas vezes, estas politicas podem implicar um
valor acrescentado negativo e menores rendimentos para aqueles que mais precisam - os agricultores.

As Empresas Estatais (EES) e os subsidios também tém merecido uma atencéo consideravel por parte da
OMC. As Empresas Estatais podem receber diferentes tipos de subsidios e a participacdo do Estado pode
facilitar a obtencdo de beneficios. A tomada de participacdo publica no capital social de uma empresa
pode fazer com que uma empresa de propriedade total ou parcial do governo seja considerada como uma
EE, de acordo com as regras da OMC. A injecgdo de capital pode ser considerada uma forma de subsidio,
accionando medidas de compensacgédo decorrentes da OMC. A compra de ac¢des de uma empresa por
parte do governo, também pode ser considerada um subsidio, especialmente se o pagamento dessas
acgdes for superior aos pregos de mercado. Quaisquer subsidios recebidos, quer por empresas estatais ou
por qualquer empresa privada, estdo abrangidos pelas regras gerais de subsidios da OMC, tal como foram
definidas no Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias (SCM), da OMC.

No contexto do SCM, um subsidio pode ser classificado em uma de trés categorias: proibido, accionavel
ou ndo accionavel. Caso existam suspeitas de um pais estar a fornecer subsidios, um segundo pais pode
solicitar a criacdo de um painel do Orgao de Solugéo de Controvérsias (OSC), para proceder a uma
investigacdo. Caso se verifique que um pais membro esta a conceder um subsidio, a OMC pode
recomendar que o0 pais proceda a retirada do subsidio sem demora. Caso se verifique que um subsidio
accionavel teve efeitos prejudiciais noutro membro, 0 membro que esta a subsidiar deve tomar medidas
para remover os efeitos adversos ou deve retirar o subsidio (Xie, 2002). As implicacdes desta regra para
as transacgdes comerciais estatais podem ser profundas. No caso das fabricas de descasque de arroz do
Chokwe, ou dos barcos de pesca comercial com um investimento muito superior, a decisdo da OMC
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poderia exigir que Mocambique alterasse o seu contrato, por exemplo, com o fornecedor francés dos
barcos de pesca.

Tal como se demonstra na secc¢ao seguinte, as politicas industriais verticais ou sectoriais que utilizam os
investimentos do governo poderiam contrariar as regras do comércio internacional, a que Mogambique se
comprometeu a aderir. O resultado podia levar a litigios ho &mbito da OMC.

6. POLITICAS EM MOCAMBIQUE

As politicas industriais do passado e actuais de Mocambique incluem medidas horizontais e verticais, na
sequéncia da experiéncia internacional, fracassaram em grande medida, ndo por terem sido mal
concebidas, mas por ndo terem sido, na sua maior parte, implementadas. Os recentes esforgos para
desenvolver uma politica industrial tém produzido resultados mistos, como veremos a segulir.

A Estratégia da Politica Industrial de Mogambique (1997). Esta Politica de Estratégia Industrial,
aprovada pelo Conselho de Ministros atraves da Resolugdo namero 23/97 de 19 de Agosto de 1997,
estabelece uma politica industrial razoavel para Mogambique. Engloba diversas politicas horizontais
destinadas a gerar o desenvolvimento industrial. Por exemplo, sobre o papel do Estado, a politica afirma:

“O papel do Estado é, essencialmente, orientar, regular € monitorizar o desenvolvimento da
indUstria e criar as condi¢des que estimulam a actividade industrial. A intervencgdo do Estado é
concretizada atraves: do estabelecimento de uma politica industrial; da criagdo de um ambiente
conducente e facilitador do investimento e da producdo; e da implementagdo de um sistema de
incentivos as actividades econdmicas, incluindo a construcdo de infraestrutura, o investimento
auxiliar especialmente na area de formacgao, servigos de infraestruturas e de apoio a industria”.

A politica refere ainda uma série de iniciativas horizontais para apoiar o desenvolvimento
industrial nas industrias em Mocambique, tal como a criacdo de zonas francas industriais, a
promogdo de qualidade, o desenvolvimento de recursos humanos, a melhoria do quadro juridico
para o sector industrial, e melhorias no acesso as importaces. Retomar cuidadosamente a Politica
da Estratégia Industrial de Mogambique de 1997 serviria ao debate actual, visto que fornece um
guadro adequado para promover as politicas horizontais destinadas a estimular o
desenvolvimento industrial.

A Politica Industrial de 2007, do Ministério da Industria e Comércio (MIC). A politica industrial mais
recente de Mogambique foi desenvolvida pelo MIC em 2007. Destinou-se a sectores especificos (por
exemplo, téxteis e vestuario) e geralmente concentrou-se numa série de politicas horizontais elaboradas
para responder a competitividade dos sectores escolhidos. No entanto, a incapacidade de alcancar
progressos reais na implementacéo dos principais pontos das politicas industriais (por exemplo, a reforma
das alfandegas, inspecgdes, questbes laborais) significava que nunca se tinham levado a efeito as reformas
necessarias para o ambiente de negdcios, resultando no encerramento de algumas empresas téxteis e de
vestuario.

A Politica de Turismo, do MITUR. Outro exemplo de politica horizontal é a identificacdo, por parte do
Ministério do Turismo (MITUR), de locais fundamentais de investimento, conhecidos como locais &ncora
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pois irdo ser aqueles que irdo fornecer o investimento inicial e servir de ancora para atrair outros
investidores na inddstria do turismo. Com o apoio da USAID e da International Finance Corporation,
procedeu-se a elaboracdo de planos detalhados para se criar empresas de desenvolvimento de locais
turisticos e estabelecer politicas horizontais (ambiente de negdcios, infraestrutura, etc.) para 0s
investidores investirem rapidamente no turismo em Moc¢ambique. No entanto, estes planos defrontam-se
com varios obstaculos, tais como o facto de ndo poder garantir titulos de propriedade claros e
transparentes e a incapacidade para atribuir um valor adequado a terra.

As propostas actuais de politica industrial, do MIC. O MIC esté a desenvolver outra politica industrial.
Entende-se que o projecto do Fundo para 0 Ambiente de Negdcios (FAN) ird apoiar o MIC na elaboracao
da politica industrial. O enfoque da politica ainda é incerto, mas ha dois pontos principais que sdo certos:
(1) quaisquer politicas horizontais incluidas na nova politica industrial do MIC devem incluir um elevado
nivel de compromisso em implementar — caso isto ndo seja cumprido o resultado pode traduzir-se no
desperdicio de recursos; e (2) quaisquer politicas industriais verticais incluidas na nova politica industrial
do MIC tém uma grande probabilidade de se traduzirem no custo de valiosos recursos para 0 governo.

O Plano de Desenvolvimento Nacional actual (ENDE), do MPD. O Ministério da Planificacéo e
Desenvolvimento (MPD) elaborou recentemente o projecto de um Plano Nacional de Desenvolvimento (o
projecto de Julho de 2013), que estava a ser debatido e finalizado enquanto se estava a redigir este estudo,
e que propde uma politica industrial para Mogambique nos préximos 20 anos. O objectivo do ENDE € o
desenvolvimento econdmico através da diversificagdo. O projecto comega por definir alguns “pilares”
horizontais fundamentais para a industrializagdo: desenvolvimento do capital humano e da infraestrutura;
e organizacdo, harmonizagdo e coordenacéo institucional para implementar as politicas. O projecto
concentra-se em quatro sectores prioritarios para a industrializagdo: (1) agricultura e pescas; (2) indUstria
transformadora; (3) inddstria extractiva de minerais; e (4) turismo.

O projecto concentra-se em algumas politicas transversais fundamentais para realizar o plano: incentivos
privados para a mobilizacdo de investimento e o desenvolvimento de pequenas e médias empresas (PME)
nos sectores; e investimento publico. E o projecto ndo publicado afirma, na pagina 10 ponto n° 36, que
“para atingir estes objectivos, € necessario melhorar o ambiente de negdcios através do desenvolvimento
de infraestrutura, do acesso ao financiamento, do aumento da eficacia na administracdo publica e da
estabilidade macroecondmica do pais”.

O projecto parece ser uma tentativa boa e positiva para apoiar uma série de medidas horizontais
destinadas a melhorar as condicOes gerais para diversos sectores industriais. Mesmo ao nivel sectorial, 0
ENDE parece propor politicas razodveis para apoiar o desenvolvimento de sectores potencialmente
competitivos para Mocambique.

Outras iniciativas de politica industrial. Fora do ENDE, parece haver algumas iniciativas ou propostas
de politicas industriais, por parte das agéncias governamentais individuais. Talvez o ENDE pretenda criar
uma politica e estratégia industrial coerentes para Mogambique e coordenar algumas destas propostas de
medidas dispares de politica industrial.
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Banco de Desenvolvimento. A criacdo de uma instituicdo financeira de desenvolvimento (IFD) -
ou seja, um banco de desenvolvimento — tem por objectivo superar a dificuldade aceder ao
financiamento em Mogambique. No entanto, a criacdo do IFD, por si s, ndo iré resolver
devidamente os constrangimentos no sistema financeiro em Mogambique, que impedem 0s
bancos do sector privado de incorrer em riscos, de reduzir as taxas de juros e de tornar o
financiamento mais acessivel. Os esforcos deveriam antes concentrar-se em (a) melhorar o
ambiente juridico e regulamentar no sector de finangas, e (b) incentivar a utilizacdo de
ferramentas orientadas para o mercado a fim de melhorar o acesso ao financiamento.

O gés natural para a indastria. Uma questdo importante relacionada com o gas natural articula-
se em torno das receitas de gas a serem utilizadas em dinheiro (por exemplo, royalties e impostos)
ou em espécie (utilizagdo directa do gas para a industria). Os proponentes argumentam que, em
espécie, constitui uma maneira facil e barata de apoiar o desenvolvimento industrial, utilizando o
gas directamente em varias industrias. Considera-se que isto iria criar uma inddstria de valor
acrescentado e expandir o desenvolvimento econémico. O dinheiro, por outro lado, poderia
apoiar o desenvolvimento de uma série de outras politicas industriais horizontais que poderiam
gerar retornos concebivelmente melhores. O dinheiro poderia ser utilizado para o
desenvolvimento de infraestrutura; para o desenvolvimento de recursos humanos; e para
actividades gerais destinadas a melhorar o ambiente de negécios. O dinheiro adicional poderia ser
utilizado para actividades de sade e educacdo. Ou poderia ser utilizado para a reforma geral da
funcdo publica e para uma melhor estrutura da remuneracédo dos funcionarios publicos, a qual
poderia atrair e reter funcionarios publicos de maior calibre.

A utilizacdo do gas natural em espécie cria uma série de questdes que precisam de ser resolvidas,
tais como a forma como o gés natural pode ser implantado na economia, a que preco, ao abrigo de
gue mecanismos, e para quem. Um dos sectores apontados para se desenvolver com base na
utilizacdo do gas natural é a industria de fertilizantes. Mas sem analises econémicas e estudos de
viabilidade comercial detalhados, ainda ndo se sabe bem se a producéo de fertilizantes poderia ser
um sector industrial competitivo para Mogambique.

As decises sobre a utilizacdo do dinheiro envolvem a questao de saber se as receitas deveriam
ser reservadas num fundo soberano ou num banco de desenvolvimento, ou utilizadas nas
operacdes que 0 governo tem em curso. De qualquer forma, a utilizacdo do dinheiro proveniente
de royalties e impostos pode ser mais vantajoso para Mogambique do que incorrer em erros
potencialmente dispendiosos ao seleccionar vencedores industriais e ao promover o potencial de
industrias a jusante, tal como a de fertilizantes.

Fabricas de descasque de arroz, de Chokwé. O Ministério da Agricultura (MINAG) estabeleceu
uma pequena fabrica capaz de processar quatro mil toneladas de arroz por ano. O MINAG
argumentou que Chokwe precisa de mais trés unidades semelhantes para poder processar todo o
arroz colhido. O MINAG acredita que, ao aumentar a disponibilidade de processamento, isto iria
incentivar os agricultores a produzir mais arroz, aumentando assim a competitividade da regido.
A realidade, de acordo com as pessoas que gerem as fabricas, é que, na realidade, eles ndo tém
noc¢do de como gerir essas fabricas.

Em vez de criar as condicOes para as fabricas de descasque de arroz serem competitivas a nivel
internacional e de vender as fabricas a investidores do sector privado, o governo decidiu comprar
as trés fabricas adicionais. As questdes relacionadas com o ambiente de negdcios, a infraestrutura
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e a capacidade humana, apenas para enumerar algumas, poderdo eventualmente tornar estas
fabricas ineficazes e pouco competitivas, conduzindo a um encarecimento do arroz para 0s
cidadaos de Mogcambique e a que continuem a ser necessarios subsidios governamentais e
medidas proteccionistas, para manter as fabricas a funcionar.

Se a producdo e a industria de arroz sdo importantes para Mogambique, é certo que as politicas
horizontais destinadas a atrair investimento privado seriam uma opg¢do melhor do que o0s
investimentos directos do governo no sector.

(4) Barcos de pesca. Em 2013, o governo de Mogambique anunciou a criagdo de Ematum, uma
empresa com 61 por cento pertencentes a interesses do Estado, e a aquisicdo pela empresa de 30
barcos num montante de USD 300 milhdes. A ideia desta politica industrial é utilizar a pesca
comercial dos barcos para gerar receitas de apoio as operages e patrulhas navais das dguas
mocambicanas. Mais uma vez, este é um exemplo de uma politica industrial vertical, que ndo é
aparentemente suportada por estudos de viabilidade comercial nem por analises especificas sobre
a eventual competitividade do sector. O empreendimento, se prosseguir, sera eventualmente outro
exemplo dispendioso de uma indUstria que ira exigir subsidios governamentais elevados para
funcionar e se manter operacional, subsidios esses que poderiam ser eventualmente melhor
utilizados noutras iniciativas horizontais, tais como a reforma do ambiente de negdcios.

7. CONSIDERAGOES PARA MOGCAMBIQUE

Portanto, o que poderia ser uma politica industrial para Mogambique? Conforme se demonstra neste
estudo, a politica industrial pode ser complicada. Definida em sentido estrito, a politica industrial pode
incluir politicas ou iniciativas muito direccionadas, sectoriais ou verticais, que integram ajudas Estatais
(por exemplo, subsidios ou barreiras comerciais) ou mesmo propriedade estatal. Em alternativa, as
politicas industriais podem incluir um conjunto muito amplo de politicas econémicas em geral, ou seja
horizontais, que poderiam eventualmente beneficiar todos os sectores industriais (por exemplo, a reforma
do ambiente de negdcios, investimentos na infraestrutura). O ENDE do MPD parece estar a dar um bom
Comeco a organizar os principios de uma politica industrial. Mas isso levanta a questdo do motivo que
leva 0 MIC a pretender também seguir uma estratégia vertical?

Alguns dos pontos principais descritos neste documento podem ser utilizados para debater o modo como
Mocambique deveria actuar para desenvolver politicas industriais. Os pontos fundamentais incluem:

As politicas industriais verticais muitas vezes falharam. As politicas industriais sectoriais verticais,
resultaram mais em fracassos do que em sucessos. Se Mogcambique decidir prosseguir politicas industriais
sem um forte envolvimento e apoio da parte do sector privado e sem viabilidade econémica e comercial
(e analises econémicas especificas) em areas tais como a intervencao do Estado em fabricas de descasque
de arroz ou barcos de pesca, ou a requerer a utilizacdo do gas natural na produgdo de fertilizantes ou a
limitar as exportacOes de gas natural, entdo estes esforcos, muito provavelmente, irdo adicionar-se a longa
lista de fracassos dispendiosos na politica industrial. E irdo desviar os recursos da implantacdo das
politicas de ambiente de negdcios, da infraestrutura e dos sistemas de salde e educagdo, necessarios para
ajudar Mocambique a crescer economicamente.
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Um ambiente de negdcios sélido tem importéancia, caso um pais pretenda ter sucesso a prosseguir
politicas industriais verticais. A maior parte das politicas industriais bem-sucedidas foram
implementadas em paises desenvolvidos, ou naqueles com um bom ambiente favoravel as empresas e
com politicas que promovem a competitividade do sector privado, possuindo estabilidade
macroecondmica; uma politica comercial aberta; uma atitude acolhedora para com os investidores
estrangeiros; um sistema judicial a funcionar bem; e uma infraestrutura desenvolvida.

Sao necessarias analises econdémicas sélidas, para prosseguir de forma eficaz as politicas industriais.
As analises econdmicas sao necessarias para ajudar a decidir quais os sectores em que um pais pode ser
competitivo, e a determinar os efeitos econdmicos e sociais de adoptar essas politicas. Tal diligéncia
devida e as analises econdmicas sdo, muitas vezes, dispendiosas. Para um pais com recursos humanos e
financeiros limitados, podera ser melhor a afectacdo destes recursos para outras actividades de
desenvolvimento e de reducéo da pobreza.

Politicas industriais verticais muitas vezes sdo contrarias a OMC e outros compromissos comerciais.
As restricOes as exportacdes, os subsidios, ou o controlo estatal das actividades comerciais podem
frequentemente levar os parceiros comerciais a levantar questdes nos foruns internacionais, tal como a
OMC ¢, talvez, levar a medidas de retaliacdo, tal como a suspensao de preferéncias comerciais ou a
implementacg&o de direitos compensatorios.

As politicas horizontais concebidas para melhorar o ambiente de negdcios em geral, sdo preferiveis as
politicas industriais verticais, na actual fase de desenvolvimento de Mogambique. A melhoria das
condigdes facilitadoras para todos os sectores econémicos de Mogambique, cria um ambiente econémico
em que todos os potenciais sectores industriais poderiam crescer e prosperar. Os investimentos nas
politicas horizontais também podem estimular mais investimento directo, nacional e estrangeiro, nos
sectores industriais. Sem um ambiente de negdcios que funcione bem, sem infraestrutura especifica,
capacidade humana e outros pilares de uma economia, a capacidade das politicas verticais para produzir
empresas economicamente competitivas sera limitada e ira normalmente implicar perdas econémicas
dispendiosas.

O compromisso com a implementacgéo de politicas horizontais é essencial. As politicas horizontais
podem ser dificeis em termos de concepc¢do e implementacdo. Mocambique ja elaborou politicas
horizontais, no passado, que ndo conseguiram desenvolver industrias. Por exemplo, 0 Ministério da
IndUstria e Comércio (MIC) desenvolveu uma politica industrial detalhada para o sector téxtil e de
vestuario em 2007. A politica implicou uma série de medidas horizontais destinadas a estimular o
desenvolvimento do sector. No entanto, o fracasso na implementacao do plano e na reforma de questbes
relacionadas com o ambiente de negdcios no sector téxtil e de confeccéo, levou ao encerramento das
empresas de téxtil e de vestuario (a Belita por exemplo). O mesmo se aplica as politicas industriais
relacionadas com o turismo. Tanto a USAID como a IFC tém investido recursos significativos na
tentativa de estimular locais ancora de turismo em todo o pais, que ndo se conseguiram materializar nem
atrair investidores internacionais. O principal motivo deste fracasso é que as politicas horizontais (por
exemplo, 0 ambiente de negdcios e a infraestrutura) ndo foram favoraveis. Uma maior incidéncia na
abordagem das politicas industriais horizontais iria ter, provavelmente, muito mais impacto do que
qualquer medida vertical.
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A criacdo de um conselho de competitividade de alto nivel pode ajudar a resolver questdes de
competitividade sectorial. Observamos que, em muitos paises com politicas industriais bem-sucedidas, tal
como o Chile, foram estabelecidos conselhos de competitividade de alto nivel, com o apoio do presidente
e dos principais ministros da economia, juntamente com representantes do sector privado nacional e
internacional, e que estes muitas vezes constituem o primeiro passo necessario para uma reflexdo sobre as
politicas tanto horizontais como verticais.

A integracdo em cadeias de valor globais ou relagdes de producdo com multinacionais que ja operam
em Mogambique, pode ser uma boa op¢ao para estimular o desenvolvimento industrial. Se
Mocambique tentar visar partes de cadeias de valor globais, ou estabelecer relagdes com multinacionais ja
a operar em Mogambique, as industrias comecarao a desenvolver-se. Além disso, se o sector privado
moc¢ambicano ndo conseguir criar essas relagdes, isto indica o simples facto de que devem ser envidados
mais esfor¢os para lidar com os factores que impedem estas ligagGes e que se tratam, normalmente, de
questdes em torno do ambiente de neg6cios. Mogambique precisa de ultrapassar varios entraves ao
ambiente de negdcios e ao investimento estrangeiro, que impedem o sector privado de aproveitar as
cadeias de valor. Passos positivos incluem: (a) a diversificacdo da gama de produtos num conjunto mais
amplo de produtos e servigos novos e mais sofisticados, bem como a diversificagio dos destinos de
exportacdo; (b) subida na escada da qualidade dos produtos de exportagao existentes (somando a
procura); (c) melhorar a produtividade nos sectores de exportacdo existentes (reduzindo os custos); e (d)
actualizag&o para tarefas de nivel superior nas redes de producéo existentes.

Proximos Passos Possiveis

Visto que Mogambique procura elaborar uma politica global de desenvolvimento, bem como avaliar os
impactos econémicos das varias iniciativas de politica industrial actuais (barcos de pesca, fabricas de
descasque de arroz, etc.), os formuladores de politicas devem ter em consideracdo o projecto do Plano
Nacional de Desenvolvimento (ENDE), bem como a Estratégia para a Melhoria do Ambiente de
Negdcios (EMAN I1), onde se prevéem inmeras medidas horizontais que, caso fossem implementadas,
poderiam ajudar as industrias a desenvolver-se de forma competitiva em Mogambique. Os formuladores
de politicas também podiam considerar a criagdo de um conselho de competitividade de alto nivel,
composto por ministros, pelos principais representantes do sector privado, e por doadores, para dialogar e
ajudar a identificar e implementar politicas que poderim ajudar a desenvolver inddstrias competitivas em
Mocambique. Ao mesmo tempo, os formuladores de politicas deveriam de novo analisar cuidadosamente
0s impactos econémicos de algumas das iniciativas de politica industrial em curso, para garantir que 0s
escassos recursos financeiros sdo direccionados para actividades que possam gerar retornos significativos
para os cidaddos de Mogambique.
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