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RESUMO: Com a abertura econémica nos finais da década 80, aimplantagao da Mozal, uma multinacional
de capitais anglo-australianos em Mogambique, sinalizou a viabilidade do mercado nacional para a
recepcdo de mais investimentos estrangeiros, transformando-o num dos paises da Africa subsaariana
com maiores fluxos de investimento direto estrangeiro. Com efeito, as avaliagcdes econémicas de 2006-
2016 apontavam o pais como o que na regido teve maior crescimento econdémico, com os megaprojetos
contribuindo em 40% do PIB. Porém, desde 2016, os indicadores econdmicos e politicos vém se
deteriorando, comprometendo a imagem do pais no mercado internacional. Concomitantemente, neste
periodo foram anunciadas importantes reservas de gas natural na Bacia do Rovuma, que projetam o pais
como detentor de uma das maiores reservas no continente africano e o quarto a nivel mundial. A luz de
teorias que sustentam que o mercado tende a capturar a regulacéo a seu favor, analisa-se as nuances em
torno da articulagédo entre o Estado, empresarios locais e os investidores na aprovacéao de legislagdode
conteudo local. Conclui-se que a condicdo econdmica e politica do pais restringe a capacidade negocial
do Estado, conferindo vantagens indevidas aos aos investidores em prejuizo do sector privado nacional.
Volvida quase uma década, a proposta da lei do conteudo local formulada pelo Governo inicialmente em
2014 e revista nos anos seguintes, permanece inaprovada.

PALAVRAS-CHAVE: Bacia do Rovuma; conteldo local; Mogambique

ABSTRACT: With the economic opening in the late 1980s, the establishment of Mozal, a multinational with
Anglo-Australian capital, in Mozambique signaled the viability of the national market for receiving more
foreign investment, transforming it into one of the countries in sub-Saharan Africa with the largest flows of
foreign directinvestment. Indeed, economic assessments from 2006 to 2016 indicated the country had the
highest economic growth in the region, with megaprojects contributing 40% of GDP. However, since 2016,
economic and political indicators have been deteriorating, compromising the country's image in the
international market. Concurrently, significant natural gas reserves were announced in the Rovuma Basin
during this period, projecting the country as one of the largest reserves in Africa and the fourth largest
globally. In light of theories that the market tends to leverage regulation to its advantage, this article
analyzes the nuances surrounding the relationship between the state, local business owners, and investors
in the approval of local content legislation. It is concluded that the country's economic and political
situation restricts the state's negotiating capacity, granting undue advantages to investors to the detriment
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of the national private sector. Almost a decade later, the proposed local content law, initially formulated
by the government in 2014 and revised in subsequent years, remains unapproved.

KEYWORDS: Rovuma Basin; local content; Mozambique.

RESUMEN: Con la apertura econdmica a finales de la década de 1980, la instalaciéon de Mozal,
multinacional de capital anglo-australiano, en Mozambique sefald la viabilidad del mercado nacional para
recibir mayor inversion extranjera, transformandolo en uno de los paises del Africa subsahariana con
mayores flujos de inversiéon extranjera directa. De hecho, las evaluaciones econémicas de 2006 a 2016
indicaron que el pais tuvo el mayor crecimiento econémico de la regién, con megaproyectos que
contribuyeron con el 40% del PIB. Sin embargo, desde 2016, los indicadores econdmicosy politicos se han
deteriorado, lo que compromete la imagen del pais en el mercado internacional. Simultaneamente, se
anunciaron importantes reservas de gas natural en la cuenca de Rovuma durante este periodo, lo que
proyecta al pais como una de las mayores reservas de Africa y la cuarta a nivel mundial. A la luz de las
teorias que sostienen que el mercado tiende a aprovechar la regulacion en su beneficio, este articulo
analiza los matices de larelacion entre el Estado, los empresarios locales y los inversores en la aprobacion
de la legislacién sobre contenido local. Se concluye que la situacidon econdmicay politica del pais limita la
capacidad de negociacion del Estado, otorgando ventajas indebidas a los inversionistas en detrimento del
sector privado nacional. Casi una década después, el proyecto de ley de contenido local, formulado
inicialmente por el gobierno en 2014 y revisado en afos posteriores, sigue sin aprobarse.

PALAVRAS CLAVE: Cuenca de Rovuma; contenido local; Mozambique.

Introducao

Este artigo, intitulado Politica de conteudo local em Mocambique: Estado e
investimentos no gas natural da Bacia do Rovuma, visa analisar como a aprovagéao de
uma legislacao de conteudo local configura-se como uma arena de disputa entre atores,
na medida em que representa uma potencial perda para uma das partes envolvidas.
Adicionalmente, no contexto do presente estudo, em que aspectos de conteudo local
estdo dispersos por uma legislacdo esparsa e carente de clareza, a sua revisdo pode
implicar impactos significativos nos custos operacionais, sujeitando-se a possiveis
“mecanismos de puni¢do” por parte do mercado.

Em Estados economicamente pobres como Mogcambique, onde as politicas de
fomento a industrializagao vinculadas a mudanca estrutural ndo lograram desenvolver
uma inddstria interna sélida, o relacionamento entre o Estado e as industrias do setor
extrativo — detentoras de maior expertise, capacidade e influéncia nas arenas decisoérias
no mercado internacional — apresenta-se como um desafio consideravel de gestao.

Associa-se a isso o fato de os paises nao autofinanciarem os seus orgcamentos e, por
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anos, continuarem dependentes dos parceiros de cooperacdo (doadores), muitos dos
quais representam diplomaticamente as empresas que operam no setor extrativo.

Com vista a maximizar os ganhos provenientes da industria extrativa, alguns
paises optam pela criagdo de fundos soberanos, aprovacdo de politicas de
responsabilidade social empresarial e de conteudo local. Entretanto, a implementacéao
destas politicas pode condicionar o funcionamento do mercado, influenciando positiva
ou hegativamente a atratividade para novos investimentos.

Mocambique, outrora classificado como um pais com o maior crescimento
econdmico na regido da Africa Austral (Banco Mundial, 2018, p.vi) dado que a partir de
meados da década 1990 e, entre 2000 e 2016, registou um crescimento médio do PIB de
7%, (FMI, 2016), desde 2016 enfrenta uma deterioracdo progressiva dos indicadores
macroecondmicos, com uma taxa de crescimento de 3,1% (INE, 2019), uma ligeira
subida para 5,4% em 2023 e uma queda abrupta para 1,8% em 2024 (Banco Mundial,
2025).

Como corolario, a taxa nacional de pobreza aumentou de 48,4% para 62,8% entre
2014/15 e 2019/20 e o numero de pobres aumentou de 13,1 para 18,9 milhdes (Banco
Mundial, 2025), num universo de pouco mais de 34 milhdes de habitantes (INE, 2025).

Enquanto o Governo em exercicio, desde janeiro de 2025, esforca-se em
recuperar a imagem do pais causada pelo desgaste criado pela descoberta de uma
divida ilegal contraida entre 2013 e 2014 com envolvimento de Governos e Bancos
Internacionais, o que levou ao término do apoio orcamental equivalente a
aproximadamente 2% do PIB prestado pelos doadores ocidentais, o Tribunal
Administrativo, em auditoria @ Conta Geral do Estado de 2023, constatou ter havido um
desvio de 33 milhoes de ddlares das receitas do gas natural (Uamusse, 2025).

Ora, como se pode depreender, a conjugacido entre a suspensao do apoio
orcamental e a crise decorrente do endividamento ilicito concorreu para uma erosao da
confianga do pais no mercado internacional. Neste cenario, a politica de conteudo local

assume-se como um instrumento estratégico de recuperagao econémica — ainda que,
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paradoxalmente, dependa das receitas dos investimentos provenientes dos
megaprojetos em curso.

A relevancia de um quadro normativo de conteldo local é reforcada pela
necessidade de recuperacdo econdmica do pais a partir de iniciativas empresariais
locais e da integragdo destes no segmento da industria de gas e petrdleo. No primeiro
trimestre de 2025, o gas natural tornou-se o produto mais exportado em Mocambique (O
pais econdmico, 2025) porém, com pouca participagao do empresariado nacional neste
negécio.

Neste ensaio qualitativo, alicergado numa profunda reviséo bibliografica, analisa-
se, a luz da teoria de regulacao de Stigler (1971), do mercado como prisao (Lindblom,
1982) e da teoria do novo institucionalismo econdmico de North (2003) como as
industrias extrativas, em defesa dos seus interesses, influenciam a aprovacao de uma
politica de conteudo local a seu favor, ainda que implique uma redugao da autonomia
do Estado e uma limitagao a sua capacidade de imposi¢cdo normativa.

O artigo esta estruturado da seguinte forma: apés esta introducao, é exposto o
caso de estudo, seguido do enquadramento tedérico que orienta a analise. Na quarta
secao, expdbem-se os materiais e métodos utilizados, culminando com a apresentacao

dos achados preliminares.

1. Caso de estudo

Politicamente independente desde 1975, o partido no poder, a Frente de
Libertacdo de Mocambique (FRELIMO), antes movimento nacionalista dirigente da
guerra de libertagao, permanece no governo apos cinco eleigdes consecutivas. Segundo
Pitcher (2003), Mocambique é o unico pais ex-socialista cuja elite governamental
conduziu com éxito uma tripla transicao: para a paz, para a democracia e de uma
economia planificada para uma economia de mercado. O sistema eleitoral segue de
maioria absoluta, calcado na légica de jogo de soma zero. A avaliagcdo da The Economist

(2024) assinala uma prevaléncia de regime autoritario.
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Desde aindependéncia, o orgamento do Estado tem sido sustentado por doacdes
de parceiros de cooperacao bilateral e multilateral, tendo-se observado uma tendéncia
decrescente deste apoio, sendo56% em 2008, 55% em 2009 e cerca de 40% em 2010
(Conceicao, 2015). Entre 2000 e 2016, o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)
expandiu-se a uma taxa média anual de 7,2%, posicionando Mocambique entre os
paises que apresentam maior aceleragao de crescimento da regidao (Banco Mundial,
2018, p.vi). Contudo, desde 2016, os indicadores econdémicos vém se deteriorando
substancialmente.

Com a liberalizagcdo dos mercados e com a crescente influéncia do Banco
Mundial e do Fundo Monetario Internacional, a partir da década 90, os paises africanos
foram orientados a criar facilidades para atrair investimentos (Bussoti, 2013). Nesse
contexto, instalou-se em Mogcambique a primeira multinacional estrangeira, a Mozal,
beneficiada por isencoes fiscais, situacdo que permanece inalterada até hoje,
suscitando grandes polémicas politicas (Castel-Branco, 2010).

Segundo a UNCTAD (2012), a implantagcao da Mozal, uma empresa de capitais
anglo-australianos, sinalizou a viabilidade do mercado nacional para a recepg¢ao de mais
investimentos estrangeiros, transformando Mogambique num dos paises da Africa
subsaariana com maiores fluxos de investimento direto estrangeiro.

Com efeito, nos ultimos anos, tem se verificado um boom na industria extrativa,
com investimentos provenientes de multinacionais. Estimou-se existirem mais de 150
empresas ou projetos na industria extrativa de recursos minerais e hidrocarbonetos
(ITIE-Mogambique, 2014). Tal crescimento vem sendo potencializado apés descobertas,
em 2010 e 2013, de vastas reservas de gas natural na Bacia do Rovuma, localizada no
norte de Mocambique, cujo territério mais préximo é a regiao turistica de Cabo Delgado.
A magnitude da descoberta pode ser evidenciada pelo facto de estas reservas figurarem
entre as quatro maiores do mundo.

De acordo com o relatério “Do Eldorado ao Gas” (FOEI, 2020), sao inumeros os

interesses envolvidos no negdcio, mas os principais atores se concentram em empresas
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francesas e no préprio governo do atual primeiro Ministro, Emmanuel Macron - que, a
época, era o Ministro da Economia (2014-2016). O periodo subsequente a descobertado
gas foi marcado por conflitos que incluem desde os protestos populares até aos
escandalos graves de corrupgao, envolvendo setores publicos e privados, tanto de
Mocambique quanto de paises estrangeiros.

Se, por um lado, o histérico da industria extrativa em Africa tem sido analisado a
luz da chamada “maldicdo de recursos” (Mailey, 2015; Acemoglu e Robinson, 2012),
dado que muitos paises detentores de importantes recursos naturais continuam a
figurar nas ultimas posi¢oes dos indices de classificagao de desenvolvimento, por outro
lado, persiste o debate sobre a autonomia e a capacidade de gestdo do setor, visto que
0s paises sao economicamente dependentes de credores e doadores - estes ultimos
diretamente vinculados as multinacionais que operam no setor. Esta € uma causa
explicativa necessaria e insuficiente da complexidade em volta da aprovacao de uma

politica de conteudo local em Mogambique.

2. Concepgoes teodricas

Frente ao contexto complexo vivenciado em Mogambique apds a descoberta de
gas natural na Bacia do Rovuma, que passou a envolver simultaneamente empresas
multinacionais, governos da esfera internacional e populagdo local, é notdria a
complexidade do jogo de interesses e a assimetria de poder exposta nas decisdes (ou
nado) do governo mogambicano em politicas publicas relacionadas a promoc¢ao de
conteudo local. Todavia, esse ndo € um cendario incomum.

A analise do conteudo local como politica publica pressupde, na concepgao de
Dye (1984), analisar “o que o governo escolhe fazer ou nao fazer”, ou, mais
precisamente, com base na abordagem de Laswell (1936-1958), responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por que e que diferenca faz. A formulacao de politicas
publicas na area da industria extrativa é um processo complexo, visto que, segundo

Stiglitz (2005), implica responder questdes dificeis como: com que rapidez o recurso
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deve ser extraido? Como as receitas geradas devem ser utilizadas? Como é que o pais
pode aumentar o fluxo de caixa através de empréstimos? E que reformas institucionais
devem ser adotadas para garantir que decisdes macroecondmicas apropriadas sejam
implementadas?

Tratando-se de uma relagcao baseada na légica de mercado que é a maximizagao
do lucro, as perguntas apresentadas por Laswell (1936/1958) tornam-se fundamentais,
quando se concebem politicas de conteudo local cujo objetivo reside na fixagédo de
“metas quantitativas obrigatérias de aquisicdo de bens e servicos” no mercado interno
(Dietsche e Esteves, 2018).

Uma politica desta natureza representa ganhos potenciais para uma parte e
perdas para outra. O fator temporal, “com que rapidez o recurso deve ser extraido”, é
crucial por facilitar a avaliagdo de custos operacionais antes ou durante a operacéao e,
consequentemente, as estratégias de maximizagao de ganhos.

Kaplan (2013) observa que, em Mogambique, ndo existe uma definicdo clara e
consensual de conteudo local. Em geral, os debates centram-se na ideia de que
conteudo local se refere a aquisicao de bens ou servigos junto de fornecedores locais.
No entanto, o que constitui “local” permanece controverso. Destarte, o Governo pode
optar por trés cursos de acao: a) ndo adoptar qualquer agcédo governamental (ndo fazer
nada); b) aprovar leis e regulamentos gerais ou especificos de conteudo local, ligados as
futuras leis de mineracgao, petréleo e gas; ou c) desenvolver um quadro de politicas
especifico para o conteudo local.

No ambito do campo do conteudo local, é possivel acrescentar as ideias
debatidas por Lindblom (1982), que buscou compreender as razdes e a maneira pelas
quais os sistemas politicos e econdémicos dos paises, no limite, sdo resistentes a
mudancas estruturais. Essa resisténcia funciona por meio de mecanismos de punigao
automatica, em que qualquer tentativa deliberada de alteracao nas instituicbes sofre

umarepressao imediata, a qual se materializa sob aforma de reducao das taxas de lucro

RDP, Brasilia, Vol. 22, n. 114, e8575, abr/jul. 2025, DOI: 10.11117/rdp.v22i114.8575| ISSN:2236-1766

-
Licenga Creative Commons 4.0 Idn
87 NC



REVISTA———

DIREITO
PUBLICO

Pagina| 8

das empresas que geram, consequentemente, um aumento no desemprego (Lindblom,

1982). De modo a ilustrar a teoria, o autor afirma:

Uma enorme variedade de reformas, de fato, mina as expectativas de lucro por
parte das empresas e, assim, reduz o emprego. A alta taxagdo sobre as
empresas reduz a lucratividade. Aguentar os custos do controle da poluicdo
reduz a lucratividade. Construir carros mais seguros reduz a lucratividade.
Incontaveis reformas sdo seguidas, imediatamente - rapidamente - pela
punicado do desemprego (Lindblom, 1982, p. 326, tradugdo nossa)

Embora essa repressdo as mudancgas nao seja absoluta, ou seja, ainda que haja
um espaco estreito para reformas, o ponto central da teoria é justamente a limitagado que
a economia de mercado impde a construcao de politicas sociais amplas, originando o
conceito de “mercado como uma prisdo” (Lindblom, 1982). Dessa forma, o autor aponta
a existéncia de uma relacao entre a economia de mercado e a democracia: “para uma
minima democracia, nés exigimos uma economia de mercado. Para uma democracia
mais completa, exigimos sua eliminagdo” (Lindblom, 1982, p. 332).

Tendo em vista o cenario estabelecido na Bacia do Rovuma, cumpre explorar, a
luz da teoria do “mercado como uma prisdo”, as razdbes que moldam a atuacao das
principais instituicoes envolvidas na exploracao do gas natural na regiao, bem como as
industrias em operacgao influenciam o processo de concepgao de politicas de conteudo
local. A auséncia dessas politicas gera certa insatisfacdo no empresariado local que
espera comparticipar nestes negécios e na populagao que, através de empregos diretos
e indiretos, anseia por melhorias nas suas condi¢des de vida.

Enguanto se espera ha cerca de uma década, pela aprovacdo de um quadro
normativo sobre conteudo local, apds a apresentacao da proposta inicial em 2014, por
Decreto-lei 2/2014 de 2 de dezembro, o Governo aprovou um regime especial aplicavel
as areas exploradas pelas multinacionais americana, Exxon Mobil, Italiana Eni e a China
National Corporation. Ao abrigo deste Decreto-lei, esta previsto que, se forem aprovados
novos atos normativos que impliguem perdas econbmicas para estas empresas, 0

Governo fica obrigado a restituir os beneficios.
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Assim, cumpre compreender: o que determina a atuagao do poder publico neste
contexto? De que maneira a relagao entre as empresas e o Governo mogambicano se
sobrepde aos interesses da populagao local e do empresariado nacional?

North (1990) ensina que a causa motora do crescimento e desenvolvimento
econdmico sdo as instituicdes que as define como regras, leis e costumes capazes de
estimular ou inibir atividades economicamente produtivas (Gala, 2003). Refere ainda
que asinstituicdes podem ser eficientes quando conseguem igualar o retorno privado ao
retorno social das atividades econbmicas e esta eficiéncia pode ser produtiva se
maximizar a produtividade dado um certo estoque de fatores de produgéo e, adaptativa,
manifesta pela capacidade de resposta as adversidades ao longo do tempo.

Complementar as teorias de Charles Lindblom (1982) e Douglas North (1990),
recorre-se a ateoria daregulacao econdmica, desenvolvida porJoseph Stigler (1971) que
busca analisar os efeitos da regulagcdao econdmica por parte do Estado sobre a alocacao
de recursos. A hipétese considerada é a de que “como regra, a regulagcao é adquirida
pela industria e é desenhada e operada em seu beneficio” (Stigler, 1971). Assim,
acrescenta-se aos questionamentos anteriores a seguinte pergunta: quando e por que

razdo uma industria utiliza o Estado para promover seus proprios interesses?

3. Nota metodoldgica

A despeito daexisténcia de cercade 150 empresas atuando na industria extrativa,
este artigo adopta o investimento na Bacia do Rovuma como estudo de caso, seguindo a
abordagem proposta por Gerring (2008), cuja analise fornecera informagdes para uma
populacao maior. A quantidade de gas natural liquefeito descoberto na Bacia do Rovuma
é estimada em quantidades que projetam o pais como o que detém as maiores reservas
em todo continente e a quarta maior no mundo.

Para Eckstein (1975), a analise de caso ou de amostras pequenas (small-N) é
metodologicamente flexivel, permitindo ajustes durante a pesquisa. Para além disso,

exige uma reconstrucao histdrica que, segundo Gerring (2011), possibilita uma leitura
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holistica e compreensiva do fendmeno. Sendo uma pesquisa qualitativa, privilegiou-se a
analise das expectativas, percepcgodes e significados atribuidos pelos principais atores
envolvidos — nomeadamente: o Estado e investidores nacionais e internacionais — a sua
participagcao no setor de exploragao do gas natural.

A presente analise baseou-se numa ampla revisao bibliografica, com énfase nas

seguintes fontes primarias:

a) Edigcbes da imprensa escrita, incluindo o jornal Noticias e os jornais
independentes: O pars, Verdade e Magazine Independente, com o objetivo de
comparar as abordagens sobre assuntos idénticos, identificar pontos
convergentes e divergentes. Privilegiaram-se as edi¢cdes publicadas entre
2016 até ao ano corrente, periodo que coincide com o anuncio das
descobertas, agravamento da recessado econdmica e discussado da proposta
de Lei do Conteudo Local apresentada em 2014 e a mais recente, de junho de
2025.

b) Boletins institucionais, nomeadamente: os informativos do Instituto Nacional
de Petréleos (INP) e da Empresa Nacional de Hidrocarbonetos (ENH),
disponibilizados em seus respectivos websites oficiais;

c) Documentagéo legislativa, com vista a identificar e confirmar a disperséo
normativa relativa ao conteudo local e a inexisténcia de uma lei de base ou
politica que unifica a matéria constante e orienta melhor a intervencao do
Governo e atuacdo do empresariado local;

d) Relatérios institucionais elaborados pelo INP, ENH e Confederacao das
Associagdes Econémicas de Mogcambique (CTA) com apoio da agéncia norte-
americana USAID, a fim de aferir como o assunto tem sido tratado pelos
principais stakeholders.

Por fim, recorreu-se a fontes secundarias para a construcao do estado de arte

sobre o tema. A anélise critica incidiu sobre livros e artigos cientificos que versam sobre

o assunto, obtidos em repositérios académicos como o Google Académico e o Web of
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Science, com especial atencao a coletdnea de artigos publicados na série de estudos
com o titulo Natural Resources, structural change, and industrial development in Africa,
integrada no projeto de investigacdo mais amplo do UNU-WIDER intitulado Jobs, poverty

and structural change in Africa.

4. Analise documental a luz das teorias

O arcabouco tedrico apresentado neste trabalho possibilita um olhar alternativo
para a situagdo de uma das maiores descobertas de recursos naturais de Mogcambique.
Embora a complexidade do caso e o elevado numero de atores provenientes de
diferentes esferas imponham um desafio particular, a analise documental dos principais
marcos legais recentes, a luz da combinagcao de elementos das teorias da regulagao
econdmica, do mercado como prisdo e do conteudo local, pode contribuir para um
entendimento amplo do jogo de interesses presentes na Bacia de Rovuma desde a
descoberta de gas natural.

Para tal, a discussdo sera organizada em dois eixos analiticos: (i) a lacuna na
legislacao sobre conteudo local, no qual se analisa o enquadramento legal existente
sobre conteudo local, articulando-o com o caso concreto da Bacia do Rovuma; e (ii) os
interesses internacionais e o seu reflexo nas politicas locais, discutindo a participagcao
de atores estrangeiros na industria extrativa mogambicana, a consequente organizagcao
de interesses e os efeitos dessa dindmica sobre a formulagcdo e implementacado de

politicas publicas no pais.

4.1 A lacuna na legislacao sobre conteudo local

A proposta de Lei do Conteudo Local data de 2014, periodo que antecede tanto a
descoberta de dividas ocultas quanto o corte de apoio orcamental por parte dos
doadores e credores ao Estado mogambicano.

Em resposta, varias empresas ja estabelecidas no sector da indUstria extrativa

encomendaram estudos que confirmaram que Mocambique dispde de um leque
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diversificado de politicas, estratégias, leis e regulamentos, tanto gerais como
especificos do sector, que definem objetivos e diretrizes relacionadas ao conteudo local.

Embora se possa encontrar disposicoes sobre contelddo local vertidas em
legislacao esparsa, a auséncia de uma definicdo clara, unificada e juridicamente
vinculativa, plasmada numa politica ou norma especifica, confere certas vantagens as
empresas investidoras (Kaplan, 2013). Nos termos da legislagdo em vigor, define-se
“empresa local” como a empresa registada em Mogambique, seja estrangeira ou néo, o
que permite a instalacdo de empresas estrangeiras que, com base na sua capacidade,
expertise e experiéncia no mercado internacional, tenham maiores vantagens em
relagcdo as nacionais.

De acordo com Stigler (1971), o controle de novos entrantes internacionais é uma
das formas pelas quais uma industria obtém a regulagao a seu favor, principalmente por
meio da influéncia sobre as politicas de precgo, integragao vertical e outros mecanismos
que restringem a entrada de novas empresas concorrentes no setor. No caso de
Mocambique, a falta de clareza da legislacdo é um claro beneficio a um nicho de
empresas internacionais, principais operadoras na exploragcao de gas natural na Bacia
de Rovuma, que possuem vantagem competitiva frente as empresas nacionais.

Além da lacuna legislativa, um outro constrangimento decorre do proprio perfilda
economia mogambicana. Trata-se de uma economia pobre, predominantemente
agraria, com um setor empresarial incipiente e com um forte histdrico de corrupgao
(Dietsche e Esteves, 2018; Roe, 2018) e fortemente dependente de apoio externo para a
sua sustentabilidade orcamental. Tal situagcao enfraquece a proposi¢cado de politicas
publicas de incentivo a economia local por parte do Governo, resultando no
aprisionamento das tentativas de propostas por parte do mercado (Lindblom, 1982).

Para o autor:

Quando uma queda na riqueza e nos niveis de emprego é ocasionada por
decisdes corporativas ou de outros empresarios, ndo sao eles, mas os oficiais
do governo quem, consequentemente, serdo retirados de seus postos. Esse
resultado, portanto, € o porqué de o mercado ser caracterizado como uma
prisao (Lindblom, 1982, p. 329).
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Desta forma, a auséncia de um quadro legal claro acerca das empresas locais e
das fungdes exercidas por elas reverbera diretamente sobre o caso da Bacia do Rovuma,
a medida que, dado o contexto de imposicao de uma vulnerabilidade historica por parte
de paises colonialistas e do atual estagio do capitalismo global, ha uma fragilidade
econdmica e uma desvantagem das empresas nacionais. A situacao induz a inacao do
governo de Mogambique, o qual ndo enxerga os estimulos necessarios para lidar com os
riscos de um possivel 6nus da proposicao de politicas publicas que gerem mudancas

estruturais na légica imposta.

4.2 Os interesses internacionais e o reflexo nas politicas locais

Aincerteza sobre os termos do que se define por conteudo local, somada a uma
grande descoberta com imenso potencial de atrair investimentos estrangeiros, culmina
na formagado de uma complexa rede de interesses. O poder de influéncia do Banco
Mundial e do Fundo Monetario Internacional, como se notou aquando da implantacéao
da Mozal nos anos 90, ainda se mantém (Cabaco, 2016). Com base no relatério anual
Doing Business (2019), o qual apresenta uma classificacao de 190 paises sob o critério
das leis e regulamentacdes que impactam na facilidade de fazer negocios, e que serve
como instrumento de referéncia decisivo para investidores, constatou-se que 12 paises
da regido da Africa Subsaariana ocupam as posicdes mais baixas. Neste ambito, a
inclusdo do empresariado nacional incipiente nos negocios por forca de lei pode ter
efeitos na classificagao do pais e na projecao de imagem no mercado internacional, o
que se configura como mais um elemento no aprisionamento das politicas publicas com
potencial de gerar mudancas estruturais (Lindblom, 1982).

Na analise que Hanlon (2017, p.5) faz da atuacdo do Banco Mundial, FMI e
parceiros de cooperacao por via dos quais os investimentos sdo angariados, conclui-se
que “na maior parte de tempo, agem como um grupo para impor as politicas e mudar

Mocambique do socialismo para o capitalismo neoliberal”. E, no caso em analise, pela
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légica do mercado, as acdes sao desenvolvidas com vistas a garantir a maximizacao do
lucro.

Porém, as teorias utilizadas aqui como base analitica apresentam suas ressalvas,
0 que, inclusive, contribui para sua consisténcia. Stigler acrescenta a sua teoria da
regulacao que os beneficios que uma regulacao estatal oferece ao setor da inddstria em
questdo podem ser limitados pela (i) alteracdo na distribuicdo de poder entre as
empresas; (ii) custos administrativos; e (iii) influéncia de outsiders no processo politico
que delibera sobre o setor. Da mesma forma, Lindblom (1982) afirma que “mudancas
sdo reprimidas, mas nao totalmente impedidas”.

Tendo isso em vista, o impasse e a disputa de interesses, parte do jogo
democratico, assume seu papel também no caso em anélise. Com vista a maximizacao
de ganhos por via da aprovagao de uma lei de conteudo local, a proposta elaborada em
2014 nao foi concluida, porque, segundo Dietsche e Esteves (2018), os stakeholders
nacionais tém diferentes posi¢cdes que ainda ndo foram concertadas. Duas posi¢gdes séao
marcantes neste debate: a defendida pelo Governo (Ministério da Economia e Financgas
e Ministério dos Recursos Minerais e Energia), que defende uma concepg¢ao de conteudo
local focada no valor acrescentado a economia nacional, destacando o uso de fatores
de producéao locais e 0 desenvolvimento de cadeias de valor internas para diversificar a
economia (Ibidem). Nesta acepcao, concebe-se o conteudo local no sentido restrito
(Kaplan, 2013).

E a posicao defendida pelo sector privado nacional, que considera que os
fornecedores estrangeiros registrados em Mogambique devem ser obrigados por lei a
cumprir metas obrigatdrias de copropriedade mogambicana. Esta posi¢cdo, embora
revestida de argumentos técnicos, ndo esta isenta de ser associada a pressao por
oportunidades de mera obtencgao de rendas (rent-seeking). Com efeito, na conferéncia

subordinada areflexdes sobre “conteudo local e 4reas de oportunidade”?, a ENH - 6rgao

2Disponivel em: https://www.enhlogistics.co.mz/download/ENH%20Logistics%20-
%20Local%20Content%20Development%20&%200pportunities_vfinal%20(PT).pdf
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subordinado ao Ministério dos Recursos Minerais e Energia — com competéncias para
regular a area de industria extrativa, apresentou a sua concepcao de conteudo local
como “valor criado pelo desenvolvimento Industrial através da criacao de capacidades
e promog¢ao de empresas locais para participagao nas operacdes da industria; bem
como a capacitacao de recursos locais para o envolvimento nas empresas do setor”.

No entanto, a complexidade do caso da Bacia de Rovuma se volta, novamente, a
legislagao do pais a respeito do recorte considerado como empresa local. Como se pode
observar, a posicao governamental, emborafaca mencao a necessidade de agregar valor
local, ndo explicita claramente o alcance do termo “local”, abrindo, assim, espac¢o para
que, como referimos anteriormente, empresas estrangeiras registadas no pais sejam
abarcadas, uma posicdo que representa uma potencial perda para o empresariado
nacional a favor das suas concorrentes internacionais. Outro ponto de reflexdo atém-se
ao alcance do sentido de “co- propriedade mogambicana”, conquanto signifique apenas
comparticipagao juridica ou também financeira, nesta ultima, com a probabilidade de
assuncao dos riscos associados.

Em meio a discordia entre os stakeholders, as evidéncias mostram que o Governo
optou por ndo agir, visto que, a despeito da proposta ter sido elaborada ha 6 anos, ainda
nao foi enviada ao legislativo para a sua apreciagcdo e aprovagao. Em entrevista ao jornal
O pais®, o PCA da ENH, Omar Mithd, disse, na reunido com a associagdo dos
empresarios, a Confederacao das Associagdes dos Empresarios de Mogambique (CTA),

nao entender a razdo da demora na aprovacao da lei. Afirmando que:

(...) achamos nds que ja houve tempo mais do que suficiente para harmonizar
os temas la contidos. E altura desta lei passar, porque enquanto falamos ja ha
contratos a serem assinados, enquanto falamos ja ha projectos que estdo a ser
implementados, portanto é urgente a aprovagao. Nés iremos encetar contactos
e medidas para que, juntamente com a CTA, fagamos presséo. Esta é a palavra,
facamos presséo para quem de direito leve esta lei para onde deve levar, para
ser aprovada.

3Fonte: http://opais.sapo.mz/-e-urgente-aprovacao-da-lei-de-conteudo-local-omar-mitha,19 de
Dezembro de 2019.
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Face a classificagao baixa no Doing Business do Banco Mundial, avaliagao feita
pela agéncia de notacao financeira Fitch Ratings na categoria CCC (ou “lixo”), devido a
fragilidade econ6mica e financeira e elevada divida publica?, agravada pela suspensao
do apoio orgcamental e pela crise do endividamento publico licito, o Governo permanece
fortemente dependente dos investimentos garantidos no mercado interno e,
consequentemente, mais susceptivel a captura regulatéria discutida por Stigler (1971).

Em entrevista ao jornal O pais®, o Diretor Nacional do Departamento de Estudos
Econbmicos do Ministério da Economia e Finangas, Vasco Nhabinde reagiu a
“decepcdo” do setor privado, defendendo que a proposta apresentada foi a “melhor
possivel”.

Um fator importante a considerar é o principio da irretroatividade da lei, segundo
oqualaleindo pode seraplicada a situagoes juridicas constituidas antes da sua entrada
emvigor. Com base neste aspecto, as declaracdes do entdo Presidente do Conselho de
Administracdo da Empresa Nacional de Hidrocarbonetos (ENH), Omar Mitha -
“enquanto falamos ja ha projetos que estao a serimplementados” —, soam como apelo
necessario fundado na empiria. O jornal O pais® da a conhecer que, sem data definida
para sua apreciacao e aprovacao final, a proposta da Lei do Conteudo Local ja nao se
aplica ao projeto de Gas Natural Liquefeito (GNL) da Area 1 da Bacia do Rovuma, cuja
Decisédo Final de Investimento foi tomada.

Como se pode notar, a ndo decisdo do Governo no que concerne a aprovacao da
lei - que é uma forma de decidir (Bachrach & Baratz, 2011), gera consequéncias no status
quo, que conferem vantagens as empresas que operam na Bacia do Rovuma. Como
referiu Kaplan (2013), um ano antes da formulagcdo da proposta de lei de conteudo local

que carece de aprovacao, o “Governo de Mogcambique estd explicitamente a explorar

4 Fonte: https://www.fitchratings.com/region/mozambique

> Fonte: http://opais.sapo.mz/conselho-economico-aprova-proposta-final-da-lei-do-conteudo-local, de
22 de Agosto 2019

 Fonte: http://opais.sapo.mz/conselho-economico-aprova-proposta-final-da-lei-do-conteudo-local, 19
de Dezembro de 2019
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opcoes de politicas para estimular o desenvolvimento do conteudo local. Estas opcoes
vao desde a legislacao e regulamentacéo especificas para o CL até opgao de néo fazer
nada no futuro imediato” (Kaplan (2013, p.2-3).

A captura da regulacao é evidenciada quando, segundo o jornal Verdade
(Caldeira, 2020), a ENH contraiu uma divida de mais de 1 bilhdo de délares, para a fase
de desenvolvimento do projeto Golfinho/Atum, junto dos parceiros de consdrcio Total,
Mitsui, ONGC, Barhat, PTT e Beas. Ou seja, a participagao obrigatéria do Estado neste
tipo de negécio através da ENH - definida pela Lei de Petrdleos, foi viabilizada pelo
financiamento providenciado pelas mesmas empresas sobre as quais o Estado deveria
legislar. No interim entre a atuagao em um mercado com “conteudo local” difuso e nao

claro, o Estado tornou-se devedor das empresas investidoras.

4.3 Experiéncias internacionais de definicao de contetdo local

Apesar de inexistiruma férmula aplicavel a todos casos, algumas experiéncias do
contexto internacional podem ser Uteis para iluminar o caso de Mocambique. Mesmo
existindo um certo dnimo resultante da apresentacédo pelo Governo, em junho de 2025,
de uma nova proposta da lei de conteudo local, esta carece de uma discussao e
aprovacao pela Assembleia da Republica, 6rgao legislativo de primeira instancia. Da
analise feita, constatou-se que certas disposi¢cdes da proposta da lei ndo sao auto
executorias, havendo, assim, necessidade de elaboracao e aprovacao de regulamentos
complementares. No entanto, inexiste uma politica que fixa os periodos dentro dos quais
tal legislacao deve ser aprovada, abrindo-se a possibilidade de extensao do periodo da
nao decisao pelo Governo.

Mocambique pode-se inspirar nas boas praticas de promocao de contetdo local
de Estados como a Noruega através da Norwegian Petroleum Directorate, da Malasia,
Petroliam Nasional Berhad ou mesmo da Pula Fund, o fundo gestor de recursos
estabelecido no Botsuana em 1993, pais vizinho, no entanto, como postulam os tedéricos

que embasam a nossa andlise, faz-se necessario analisar como as instituicdes afetam
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os direitos de propriedade e definem regras que promovem ou inibem a atividade
econdmica (North, 1990), como essas regras podem ser capturadas em beneficio da
industria (Stigler, 1971), aprisionando o Estado aos interesses do mercado (Lindbom,
1982) em prejuizo do empresariado nacional e da populagao local. Tais autores
evidenciam a complexidade da transposicdo de experiéncias sem considerar a

constelacio de atores e interesses envolvidos.

Consideracoes finais

O caso da descoberta de gas natural na Bacia de Rovuma, apesar da sua
magnitude o posicionar entre os mais relevantes da histéria, representa uma situacao
comumente observada em paises ricos em recursos naturais, porém marcados por
fragilidades sociais e econbémicas que os impoes desafios particulares. Dentre esses
desafios, que sdo multiplos, sem pretensao de serem exaustivamente tratados neste
estudo, propusemos, neste artigo, lancar luz sobre a organizacdo de interesses difusos
e sobre aforma como esses se articulam com as politicas publicas em vigor no contexto
mocambicano.

A partir da analise documental de jornais, revistas e legislagao relevante ao caso,
buscamos operacionalizar - na analise do conteudo local no negécio de gas na Bacia do
Rovuma-duas teorias alternativas e complementares ao arcabouco teérico comumente
utilizado em casos semelhantes: ateoria da regulacdo econémica e a teoria do mercado
como prisdo. A partir dessas lentes tedricas, foi possivel compreender dois fenbmenos
principais: (i) a forma como a auséncia de uma legislacdo clara e especifica sobre
conteudo local condiciona a organizacdo econdmica e politica de Mogcambique, em
particular no caso da Bacia do Rovuma, gerando inagao por parte do poder publico; e (ii)
a captura do governo mogambicano por parte de empresas estrangeiras organizadas em
consorcios, que, beneficiadas pela legislagdo local permissiva, tomaram a frente das

operacoes de extragcao apoés rodadas de negociagdes com o Governo mogambicano.
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Embora calcado em andlise documental clara e bem selecionada, este estudo
nao tem a pretensdo de encerrar o debate em torno do caso na Bacia de Rovuma. Além
disso, as conclusdes aqui expostas se limitam a um campo de analise restrito no tempo
e condicionado a escolha das teorias mais pertinentes aos elementos observados.
Assim, buscou-se uma contribuicao tedrica alternativa para um debate qualificado, o
qual é fruto de pesquisas aprofundadas e detalhadas por estudiosos reconhecidamente
especialistas.

Na elaboracado do presente estudo, constatou-se que a tematica em questao
carece de analises exaustivas e complementares que busquem compreender porque é
que muitos paises opta(ra)m por nao aprovar um quadro institucional de conteudo local
antes da garantia dos investimentos, como é que 0s paises se organizam internamente
para aproveitar as oportunidades decorrentes da implementacgao deste tipo de politicas
e como é que as industrias extrativas exploram as lacunas do quadro institucional para

limitarem ou reprimirem mudancas institucionais que elevem seus custos operacionais.
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