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RESUMO

A viabilidade econdémico-financeira das Empresas Publicas tem como fundamento analisar o
impacto da regulacdo econémica na estruturacao e relevancia das falhas de mercado. Esta relacdo
subjaz na reflexdo sobre a natureza das empresas publicas como um campo estratégico que
desenvolva actividades em beneficio da comunidade. Para o efeito, foi considerado como campo

de estudo a Hidraulica de Chokwe, E.P.

A analise combinou a relacdo dindmica entre a receita e a despesa como determinantes da
execucdo da actividade financeira do Estado, bem como compreender os mecanismos que
justificam a autonomia de gestdo preconizada na natureza juridica da empresa, principalmente
nas fontes de receita. Deste estudo foi notdrio que a concepgdo legal da autonomia de gestdo da
Hidraulica do Chokwe, E.P., esta longe de cumprir os limites de sustentabilidade revestindo-se

COmMO um risco na execucao orcamental do Estado.

A reestruturacdo da empresa baseada na evolucdo sustentavel das receitas préprias € uma
alternativa valida para a diminuicdo dos riscos orcamentais decorrentes da insustentabilidade na

sua gestao.

Palavras-chave: Empresa Publica, viabilidade, despesa, receita.
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INTRODUCAO GERAL

1. Contextualizagdo

A viabilidade econdmico-financeira e racionalidade econ6mica na constituicdo das empresas
publicas sdo aspectos fundamentais na andlise juridico-econdémica nas ultimas décadas, pois a
tendéncia dos governos € procurar responder aos anseios da colectividade, maximizando as
receitas e minimizando as despesas publicas. Por isso, falar da viabilidade Econémico-financeira
das Empresas Publicas (EP’s), ¢ um exercicio fundamental na avaliagdo das opg¢des do governo
na busca de maior equilibrio na execucdo do orcamento e op¢des de desenvolvimento de um
pais. A pertinéncia da viabilidade econémico-financeira e racionalidade nestas entidades € um
mecanismo para o fortalecimento do Sector Empresarial do Estado (SEE) através da

implementacdo de um sistema eficiente, racional e com um forte olhar para a modernizacéo.

Paralelamente, o surgimento de muitas entidades da Administragdo Indirecta do Estado,
nomeadamente Institutos Publicos e/ou Empresas Publicas, tem sido um risco crescente a
sustentabilidade das financas publicas e ao equilibrio orcamental em Mocambique. Estas
imperfeicdes, tém impacto negativo pois influenciam a consolidacdo or¢camental, promovendo
flutuacOes na execucdo da despesa, volatilidade e consequente vulnerabilidade do Orgamento do
Estado (OE) a qualquer choque de natureza macro-econémica, pois além de se empreender
esforcos visando o aumento da sua capacidade de arrecadacdo de receitas e produtividade

econdmica das empresas, as atencdes sdo viradas para manter e garantir o seu funcionamento.

De acordo com o artigo 3 do Decreto n°10/2019, de 26 de Fevereiro, “constituem empresas do
Sector Empresarial do Estado, todas unidades produtivas e comerciais do Estado, organizadas e
geridas de forma empresarial, integrando as empresas publicas e as empresas exclusivas ou
maioritariamente participadas pelo Estado™. Esta subjacente a ideia de que as Empresas Publicas
para garantir o seu pleno funcionamento precisam produzir receitas, bem como adequar a sua

maquina a realidade econdémica e ao seu quadro institucional.

'Decreto n°10/2019, de 26 de Fevereiro, Aprova o Regulamento da Lei que Estabelece os Principios e Regras
Aplicaveis ao Sector Empresarial do Estado, Maputo.



Deste modo, a pesquisa buscou as relacbes entre a fundamentacdo da criacdo das Empresas
Pablicas, a sua viabilidade economico-financeira e racionalidade econdémica, bem como a

necessidade de estudos técnicos visando a viabilidade econdmica e o equilibrio financeiro.

2. Problema

A criacdo de empresas publicas sem que tenham necessariamente uma autonomia de gestdo
efectiva, constitui um entrave a execucdo da administracdo financeira do Estado, pois muitas
destas continuam dependentes de fundos vindos do OGE. A titulo de exemplo, empresas
publicas como a HICEP E.P, Regadio do Baixo Limpopo E.P, PETROMOC S.A, TMCEL S.A,
Aeroportos de Mocgambique E.P, Transmaritima S.A, Correios de Mocambique E.P, etc,
necessitam de intervencdo directa do Orcamento Geral do Estado (OGE) para a gestdo da sua
estrutura financeira. Todas estas empresas tém-se tornado ‘““fardos” publicos, pressionando
investimentos inesperados para a sua recuperacdo financeira, pois apresentam-se limitadas
quanto a capacidade de gerar receitas para o seu funcionamento adequado. Neste sentido, as
transferéncias de fundo para garantir o funcionamento destas entidades revelam uma gestdo
ineficiente e aumento da despesa publica. No caso da HICEP E.P recorre ao endividamento,
dificultando cada vez mais o propdsito de alcancar a almejada viabilidade na sua gestéo.

Num outro ponto de analise, o processo de privatizacbes em Mocambique apesar de ter sido
erguido de maneira acelerada formalmente, ndo foi acompanhado de um aparato infra-estrutural
e humano preparados para a nova realidade da economia. Como corolario, muitas empresas
publicas logo apos as privatizages experimentaram faléncia técnica e/ou registam baixos niveis
de rendibilidade, competitividade ou sustentabilidade, o que certamente afecta a sua viabilidade
econdmico-financeira como unidades produtivas do Estado. Adicionado a esta realidade, “o
potencial irrigavel no pais € estimado em trés (3) milhdes de hectares, dos quais 120.000 estdo
infra-estruturados sendo que actualmente cerca de 62.000 hectares estdo operacionais”2. Esta
situacdo, revela a dimensédo preocupante do acervo infra-estrutural nacional quanto ao modelo de
gestdo, racionalidade e viabilidade economica, o0 que constitui um indicador negativo nos

esforgos do desenvolvimento do pais.

2Estratégia de lrrigacdo, (2010), Conselho de Ministros, Maputo, p. 22.



Num outro prisma, a DGADR/Rede Rural Nacional alerta que “é hoje completamente claro,
tanto em Portugal, como na Europa, como no resto do mundo, que a agricultura de regadio é
indispensavel, a todos os titulos, bastando reconhecer que a nivel mundial representa apenas
cerca de 20% da terra cultivada, mas contribuindo para a producédo agricola mundial em cerca de
40%. Isto significa que sem este aumento de produtividade agricola, que apenas o regadio
permite, seriam necessarios cerca de mais 500 milhdes de hectares para produzir uma quantidade
de alimentos semelhante. E sabemos todos bem a necessidade que existe de continuar a aumentar
a producdo agricola, ao mesmo tempo que € indispensével que os alimentos cheguem aos

consumidores, a cada vez mais consumidores, a pregos que lhes sejam acessiveis™.

De acordo com MENDES e DA CRUZ, percebe-se que a receita publica “configura-se como a
base da gestdo financeira da administracdo publica que deve ser estruturada no sentido de obter o
méaximo de recursos financeiros para que 0 governo possa atingir seus objectivos, que € a
satisfacdo das necessidades publicas™*. Contrariamente, a HICEP E.P. ndo consegue aceder de
forma eficiente aos campos de cultivo, o que diminui as suas chances de maior arrecadacédo de
receitas, proporcionando dificuldades de gestdo, bem como na capacidade de realizar

eficazmente as suas despesas.

Considerando a HICEP E.P um factor dinamizador da estratégia de irrigacdo no Regadio do
Chokwe é importante avaliar o seu papel no alcance do objectivo da Estratégia de Irrigacédo (EI)
“Contribuir para o aumento da produtividade e producdo agraria, para garantia da seguranca
alimentar, geracdo de excedentes em produtos agrarios para exportacdo, aumento do emprego
nas zonas rurais e peri-urbanas, e renda dos produtores, através de um aproveitamento
sustentavel do potencial hidro-agricola®'. Deste modo, a viabilidade econdémico-financeira da
HICEP E.P, favorece a estabilizacdo, incremento e rentabilidade da agricultura no perimetro

irrigado do Chokwe, contribuindo no aumento da renda do campesinato e na reducdo da pobreza.

A estabilizagdo econdmico-financeira da HICEP E.P, pode fortalecer os niveis de producédo de

alimentos e consubstanciar a diminuic¢do da procura dos produtos alimentares importados.

SDGADR/Rede Rural Nacional, (2019), Em Rede, Revista da Rede Rural Nacional, Lishoa, p. 16.

‘BRAGA, Josué Pires e MENDES, Eugénio Lima e DA CRUZ, Claudia Ferreira, (s/d), “Andlise Empirica da
Autonomia Financeira e da Alocagdo de Recursos de um Municipio na Regido Nordeste do Brasil 7, Universidade
de S&o Paulo, Universidade do Rio de Janeiro e Universidade Estadual de Feira de Santana.

SEstratégia de Irrigagdo, (2010), Conselho de Ministros, Maputo, p. 11.



Neste ambito, a pergunta de partida deste trabalho foi:

v' Até que ponto as Empresas Publicas no caso especifico da HICEP E.P possuem uma

estrutura viavel e sustentavel para o desenvolvimento.

3. Justificacdo da Escolha do Tema

O tema é de capital importancia na implementacao das politicas publicas de forma eficiente, num
olhar de modernizacéo, racionalizacdo e gestdo eficaz das Empresas Publicas. A modernizacao é
um exercicio de simplificacdo de processos e procedimentos para colocar a administracao
publica cada vez mais proxima dos cidaddos. Ela consagra o apetrechamento humano e material
através de valéncias e ferramentas produtivas que asseguram respostas rapidas e oportunas aos
pedidos formulados pelos administrados. Por seu turno, a racionalizacdo visa a adequacdo das
Empresas Publicas aos padrdes definidos na modernizacdo, garantindo o seu funcionamento
através de um fluxo de informacéo pleno e estratégico que conduza as EP’s a uma gestio eficaz.
Como corolario, as empresas publicas irdo observar uma gestdo eficaz através da minimizacéao
das despesas e prestacdo de um servi¢co de qualidade e de exceléncia, com uma garantia na sua

viabilidade econdmico-financeira.

Paralelamente, a importancia desta pesquisa esta também ligada a evidéncia clara da debilidade
da balanca comercial do pais, quando de forma clara e objectiva é fundamental entender que o
investimento na sustentabilidade dos regadios pode influenciar na reducdo das importacdes de
alimentos, promovendo exportacdes e descoberta de mercados cada vez mais competitivos e

integrados.

Portanto, a escolha do tema é relevante para perceber o impacto da implementacdo do Decreto
n°10/2019, de 26 de Fevereiro, como pressuposto de busca de maior transparéncia e
produtividade das Empresas Publicas do SEE®. Mais ainda, a motivacdo para a escolha deste
tema tem em vista compactuar a transicdo da analise juridica para mostrar a viabilidade

economica do pretendido pelo Decreto, no concreto com o regime juridico aplicavel ao SEE.

5Decreto n°10/2019, de 26 de Fevereiro, Aprova o Regulamento da Lei que Estabelece os Principios e Regras
Aplicaveis ao Sector Empresarial do Estado, Maputo.



4. Objectivos do Estudo

4.1 Objectivo Geral

v Analisar a viabilidade econémico-financeira das Empresas Publicas no caso especifico da
Hidraulica do Chokwe E.P.

4.2 Objectivos Especificos

v Explicar o contexto do surgimento do sector empresarial do Estado em Mocambique;

v Compreender as condic¢Bes que justificam a constituicdo das empresas publicas;

v Determinar as condicOes da reestruturacdo da HICEP E.P como alternativa a viabilidade
econdmica e equilibrio financeiro da empresa; e

v Estudar o regime sector empresarial do Estado em Portugal e sua adaptabilidade as

condicOes nacionais — Caso Especifico da Hidraulica de Chokwe, E.P.

5. Metodologia

Em termos metodoldgicos, o trabalho compreendeu necessariamente uma pesquisa bibliografica
de caréacter descritiva e empirica, fundada numa analise documental sobre os aspectos pertinentes
da andlise juridico-econémica, bem como dos pressupostos para 0s estudos prévios visando a
viabilidade econémico-financeira das Empresas Publicas. A pesquisa foi do tipo exploratoria,
atraveés da agregacdo de material bibliografico e documentos disponibilizados junto da HICEP
E.P como ferramentas para o alcance dos objectivos tracados. A abordagem da pesquisa foi
qualitativa, pois através dos resultados sobre a problematica da viabilidade das E.P's no exemplo
da HICEP E.P foi possivel analisar a dimenséo do risco econémico-financeiro sob o prisma de

necessidade de estudos técnicos prévios para uma melhor gestdo deste tipo de empresas.

Adicionalmente, fez-se uma analise dos procedimentos técnicos de funcionamento das E.P’s
atraves da avaliacdo de alguns dados estatisticos que reflectem a sua realidade. O método
comparativo foi usado na dissertacdo tendo como objectivo dar ferramentas e factos de outras

jurisdicBes sobre os caminhos a tomar para a viabilidade e racionalidade econémica do SEE.



Finalmente, a pesquisa se baseou na colecta de dados sobre a estrutura alocativa de recursos
(receita e despesa), as técnicas de observacdo foram para proporcionar o exame sobre 0s
resultados dos exercicios econdémicos, relatorios de contas e das unidades inspectoras legais
(Tribunal Administrativo e Inspeccdo Geral das Finangas) como fundamentos primérios da
viabilidade financeira, e por fim, o recurso ao cruzamento da informacédo recolhida no campo
com o debate tedrico-conceptual, como mecanismo de avaliacdo e formulacdo de conclusbes

sobre a viabilidade do Sector Empresarial do Estado e o seu equilibrio financeiro.

6. Plano de Estudo

O plano de pesquisa compreendeu uma divisdo em 4 capitulos, nomeadamente: o capitulo |
destaca a Emergéncia do Sector Empresarial do Estado, dividindo-se em 4 pontos. O primeiro
capitulo procura fundamentalmente criar as bases para a compreensdo da transi¢do da economia
centralmente planificada para a do mercado, sendo por esse factor importante aceder ao processo

das privatizagdes em Mocambique.

O capitulo I, trata das no¢des gerais sobre a viabilidade econémico-financeira das empresas
publicas, sendo que em primeiro plano se discute o conceito da administracdo indirecta do
Estado, bem como a dimensdo das empresas publicas, como elementos da administracdo
indirecta do Estado. O segundo sub-capitulo trata da viabilidade econémico-financeira, fazendo
uma abordagem sobre 0s pressupostos para a observancia desta, incluindo a analise sobre a

estrutura alocativa dos recursos.

A seguir, o terceiro capitulo, que constitui 0 estudo de caso, tem como ponto de partida o
levantamento dos problemas estruturais da gestdo dos sistemas de regadio em Mocambique,
situando as limitagdes da HICEP E.P no conjunto. O segundo sub-capitulo faz a analise
economico-financeira da HICEP E.P. O terceiro sub-capitulo aborda o regime juridico da HICEP
E.P assim como os riscos potenciais para o seu desenvolvimento, dividindo-se por duas partes, a
primeira que compreende a possibilidade de liberalizacdo efectiva da HICEP E.P e a segunda
versa sobre a separacdo de actividades e regime de mercado. O ultimo sub-capitulo aborda os
principais desafios para a liberalizacdo da HICEP E.P.



O quarto e ultimo capitulo faz uma analise comparativa baseada no regime juridico do sector
empresarial do Estado em Portugal e debruca sobre questdes pertinentes na formulacdo de
estudos econdmico-financeiros destas em Mogambique. Para o efeito, tem-se como primeiro sub-
capitulo a viabilidade econémico-financeira das empresas publicas locais, em segundo discutem-
se as situacdes que podem levar a dissolucdo deste regime de empresas. Por fim, o terceiro sub-
capitulo coloca em marcha a necessidade de estudos economico-financeiros na criacdo e
manutencdo de empresas publicas em Mogambique, elucidando através de alguns indicadores a
dimens&o da viabilidade econdmico-financeira da HICEP E.P.

E depois deste quadro que se apresentam as conclusdes em relagdo aos pontos suscitados na

presente pesquisa.



CAPITULO |

DA EMERGENCIA DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO EM MOCAMBIQUE

1. Sinopse

De acordo com MAZULA, "a quarta grande caracteristica da economia nacional ¢ a fraqueza da
capacidade institucional, humana e tecnoldgica"’®. Esta debilidade impde enormes
constrangimentos a capacidade de definir estratégias, seleccionar objectivos e cursos de acgéo,
implementar as decisdes tomadas e introduzir transformac6es substanciais na economia. Assim,
estratégias demasiado centralizadas e intervencionistas poderdo falhar logo a partida por
incapacidade de implementacdo. Por outro lado, deixar o curso de accdo a sorte das forcas de
mercado em nada contribui para resolver este problema, podendo, quanto muito, consolida-lo

embora alterando a sua forma ao longo do tempo.

A correccdo das falhas de mercado requer regulacdo econdmica como elemento bésico para o
levantamento imperfei¢cbes do mercado, das restri¢fes a iniciativa privada, permitindo a entrada
de novos actores na economia, pelo incentivo ao comércio livre e pela eliminacdo de sistemas de

controlo de precos.

Segundo WATY, como parte das reformas econdémicas em curso, iniciadas com a
implementacdo do Programa de Reabilitagdo Econdémica (PRE) diversa legislacdo foi
promulgada, a partir de 1989, estabelecendo mecanismos para a privatizacdo e alienacéo a titulo
oneroso de empresas, estabelecimentos, instalacdes e participacdes sociais de propriedade do
Estado®.

Do quadro legal em referéncia, inclui-se o Decreto n°21/89, que aprova o Regulamento de
Alienacdo de empresas, estabelecimentos, instalacbes e participacdes do Estado, em regra
mediante concurso publico, e estabelece mecanismos processuais para o efeito. A Lei n°15/91,

"MAZULA, Brazdo, (1995), Eleicbes, Democracia e Desenvolvimento, 12Edicéo, Maputo, p. 597.

8As outras 3 sdo a debilidade das relagdes sectoriais, a diferenciacdo social e regional e a dimensdo do mercado.
Vide as paginas 591-597 do mesmo autor.

*WATY, Teodoro Andrade, (2011), Direito Econémico, W&W Editora, Maputo, p. 292.



regulamentada pelo Decreto n°28/91, estabelece normas sobre reestruturacdo, incluindo a sua
privatizacdo, e o Decreto n°27/91, que cria a Comissdo Interministerial para a Reestruturacao
Empresarial (CIRE).

Por sua vez, “o Diploma Ministerial n°87/92 atribui 8 UTRE a fung¢do de 6rgdo de coordenagao
para a reestruturagdo das grandes empresas”. “Também de interesse para os investidores ¢ o
Decreto n°24/88, conjugado com as alteracdes do Decreto n°13/93, que tratam da conversao de
titulos de divida externa mogcambicana, quer em investimento directo estrangeiro quer em outras
aplicacOes previstas no Decreto. Os activos das empresas em alienagéo, poderdo ser adquiridos
com recurso aos titulos de divida externa, desde que tal pretensdo conste da proposta do

concorrente”1°,

As vendas concluidas desde em 1992 incluem médias e grandes empresas que operam nos
diversos sectores da economia Moc¢ambicana, incluindo: cimenteira, empresas de construcao e
materiais, metalo-mecanicas, vidreira, fabricas de plastico, moageiras, comércio a grosso e a
retalho, cervejeiras e fabricas de bebidas, confec¢bes de vestuério, transportes aéreos e
maritimos; e nos sectores agricola e agro-industrial, tais como pescas, algoddo, citrinos, copra,

chéa e castanha de caju.

No caso vertente da HICEP, E.P., foi transformada em empresa publica em 1997 o que nédo
conferiu nenhuma mudanca estrutural como monopo6lio natural na exploracdo, transmissdo e
distribuicdo de &gua no perimetro irrigado do Chokwe. Além disso, a empresa ndo beneficiou de
uma potenciagdo como uma alternativa competitiva em solugdes de irrigacdo e manutencdo do

regadio no distrito??.

1.1 Intervencdo Econdmica do Estado

De acordo com CASTRO, a partir das duas ultimas décadas do século XX, com a crise do Estado
Social intervencionista, iniciou-se um movimento de reconfiguracdo do papel do Estado na
economia, passando este a assumir, essencialmente, um papel de regulador, em detrimento de um

papel de empresario ou produtor. O Estado regulador intervém na economia incentivando ou

O1dem.
YEmpresas Publicas sdo organizagBes econdmicas de fim lucrativo, criadas e controladas por entidades juridicas
publicas, MACIE, Albano, (2012) Lic6es de Direito Administrativo Mogambicano Vol. 1, Escolar Editora, Maputo,
p. 343



proibindo a actividade de terceiros em determinados sectores, adoptando um papel de agente
exterior ao mercado; afastando-se assim de uma intervencao directa (0 que sucedia no Estado
empresario), segundo a qual o Estado produz e distribui bens e servicos, reservando para si 0
exercicio ou limitando, em grande medida, a concorréncia numa determinada actividade ou
sector econdémico. A referida reconfiguracdo deveu-se ao recuo da intervencao directa estadual e
a conseguinte abertura dos mercados aos agentes privados nos sectores publicos tradicionais, isto
é, nos chamados sectores basicos, como sejam 0s sectores das telecomunicagdes, da energia, da
agua e dos transportes'?.

MAZULA refere que, Mocambique se tornou independente em 1975 e o modelo econdémico
adoptado "centralizava o investimento no sector empresarial estatal, 0 que era consequente com a
centralizacdo da economia e da alocacdo de recursos, com a prioridade dada ao rapido
crescimento empresarial e com a desconfianga na capacidade do campesinato e do sector privado

nacional de responderem répida e eficientemente aos objectivos da politica economica’*2.

O centralismo econémico com os efeitos da guerra civil e a debilidade das relagdes sectoriais
comecou a sentir dificuldades, tal que no IV Congresso da FRELIMO de 1983, foram delineadas
as directivas econdémicas e sociais que apresentavam uma clara abertura a iniciativa privada.
Paralelamente, em 1984 o pais comegou uma abertura as instituicGes da Bretton Woods (FMI e
BM), tendo iniciado em 1987 o PRE e mais adiante o PRES. Esta "estratégia, mais conhecida por
Programa de Reabilitacdo Econémica e Social (PRE/S) visava, fundamentalmente, reparar os
erros do PPI e recuperar os indices de producio e de exportagdo”“.

Por outro lado, a diversidade de entidades titulares desse patrimoénio (Fazenda Publica, fundos
autonomos, previdéncia, autarquias locais, organismos corporativos e de coordenagdo
econdmica, etc), a auséncia de uma doutrina comum quanto a critérios de gestdo e a politicas de
financiamento das empresas participadas e a inexisténcia de uma instancia capaz de assegurar,

ainda que minimamente, a centralizacdo, a organizacdo e o comando Unico das empresas de

2CASTRO, Marta Marques, (2014), A Liberalizacdo do Mercado Energético e o Papel das Entidades Reguladoras
(Dissertacdo para a Obtencéo do Grau de Mestre), Faculdade de Direito — Universidade Nova de Lisboa, Lisboa, p.
17.

BMAZULA, Brazdo, (1995), op. cit., p. 598.

41dem, p. 600.
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participacao estatal constituiriam sérios obstaculos a qualquer tentativa de estruturacao do sector
publico empresarial. Acrescentem-se ainda os estrangulamentos gerados por uma Administracao
Publica caduca, hiperburocratizada e incapaz de responder adequadamente as solicitacdes que
Ihes eram dirigidas™®.

Conjugados estes factores, se mostram de forma eloquente os problemas estruturais da economia
mogambicana, 0 que no ambito das empresas ora estatais se degeneravam sinais fortes de
inoperancia dos sectores, a falta de compromisso com os resultados, exigindo dessa maneira uma

necessidade de mudanca e eficiéncia da gestao.

Através da Constituicdo de 1990 gerou-se uma ordem conformadora com a realidade outrora
vivida tendo-se vincado o principio da actuacdo das forcas do mercado, a iniciativa privada foi
formalmente instituida e um programa subsequente de privatizacbes do sector empresarial do

Estado foi iniciado.

1.2 Liberalizacdo Economica e PrivatizacGes

De acordo com CASTRO, o acto de liberalizar consiste, em termos simplista, em tornar um
sistema politico ou legislativo menos rigido. Neste sentido, a liberalizagdo de um determinado
sector de actividade econdmica refere-se a um processo marcado pela diminuicdo da intervencéo
governamental, a nivel legislativo e regulamentar, pelo levantamento de barreiras e restricdes a
iniciativa privada, primando pela entrada de operadores econémicos privados, pelo incentivo ao

comércio livre e pela eliminagdo de sistemas de controlo de pregos?®.

Deste modo, a liberalizacdo refere-se a um processo de abertura do mercado que envolve, no
minimo, o levantamento de barreiras legais aplicaveis ao comércio. Contudo, esta afirmacao nao
é bastante. Para que haja um verdadeiro processo de liberalizacdo, é necessario que o mercado
possibilite a actuacdo dos agentes economicos num ambiente competitivo e concorrencial.
Defendem alguns autores que seguindo esta orientagdo ndo intervencionista, ou seja, no ambito

de um mercado livre baseado em critérios concorrenciais, as forcas de mercado fardo, por si so,

15PINHO, Ivo, (1976), Sector Publico Empresarial: antes e depois de 11 de Marco, Artigo: Analise Social, vol. XII
47),p.9.
8CASTRO, Marta Marques, (2014), op. cit., p. 21.
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uma distribui¢do “natural” dos recursos, aumentando, consequentemente, o bem-estar geral de

uma sociedade?’.

MAZULA argumenta que no caso de Mocambique, a liberalizacdo econdmica foi iniciada
através do Programa de Reabilitagdo Econdémica /Social que "propunha-se, por um lado, repor o
equilibrio na balanca de pagamentos de Mogambique e controlar a inflacdo, através da
desvalorizacdo da moeda para incentivar as exportacGes e conter as importacdes, do corte da
despesa publica e dos subsidios as empresas, da privatizacdo da propriedade do estado, da
introducdo do principio da recuperacdo dos custos no fornecimento de servicos publicos

essenciais (como a salide e a educacéo) e da contencdo do crédito & economia™?®,

Defende ainda que, "o governo deveria optar por uma via de privatizacdo e liberalizacéo
sisteméticas da economia, pois este modelo era visto como Unica alternativa viavel: permitia
corrigir os erros do periodo de excesso de administracdo estatal, evitar que tais excessos se
voltassem a repetir, e dar oportunidade as forcas do mercado para revelarem o seu potencial na

gestdo econdmica; era, pois, o periodo de ouro dos defensores do mercado livre®®.

No caso vertente do sector de regadios e/ou empresas correlacionadas, a liberalizagdo em
Mocambique tem se revelado complexo e demorado. A sua liberalizacdo pressupde um rapido e
eficiente envolvimento de novos agentes de mercado, de forma a tornar os consumidores livres

nas suas escolhas pelos servicos fornecidos/prestados.

Y1dem, p. 22.
BMAZULA, Brazdo, (1995), op. cit., p. 600.
Bldem.
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1.3 Regime Juridico das Empresas Publicas em Mogcambique

Como se nota nos estudos anteriores, 0 Sector Empresarial do Estado foi percorrendo alguns dos
momentos marcantes da histdria de Mocambique até aos dias de hoje. A margem da Constitui¢ao
de 1975, o Estado detinha o poder econdmico e tracava as linhas estratégicas de
desenvolvimento do pais, confundindo-se o Estado com o sector privado da economia. Neste
cenario, Mocambique tinha um regime de Empresas Estatais que sofriam as metamorfoses da
accdo politica como guia influenciadora do ambiente econdmico, caracterizado pelo

intervencionismo do Estado na Economia.

Face a inércia da economia, as dificuldades trazidas pela guerra dos 16 anos e a debilidades das
relacdes intersectoriais, 0 Estado viu-se for¢ado a rever a sua perspectiva de desenvolvimento
econdmico, pensando no envolvimento do sector privado e revitalizacdo das empresas

produtivas.

As Directivas Econémicas e Sociais do IV Congresso da Frelimo de 1983, lancaram as bases
para o advento do Sector Empresarial do Estado, o que veio a se concretizar como imposi¢do das
instituicdes da Bretton Words com a introducdo do Programa de Reabilitacdo Econdmica a partir
de 1987.

A vigéncia da Constituicdo de 1990 marca uma base conformadora com as transformacdes
iniciadas nos anos anteriores, enquadrando um sistema politico multipartidario, uma abertura do
pais a economia de mercado, bem como ao surgimento de algumas iniciativas no dominio da

regulacao de alguns sectores da economia.

Foi nesse contexto, que em 1997, foi criada a Hidraulica de Chokwe E.P?°., através do Decreto
n°3/97 de 4 de Marc¢o, com 0 objectivo de reestaurar e garantir uma cada vez maior eficiéncia e
rentabilidade da Hidraulica do Chokwe, E.P., como seguimento da transformacéo estratégica do
Estado em beneficio da comunidade. Paralelamente, foram criados noutros sectores, o Instituto

Nacional das Comunica¢fes de Mocambique (INCM), através do Decreto n°22/92, de 10 de

2Decreto n°3/97, de 4 de Margo, (1997), Cria a empresa publica Hidraulica do Chdékwe, E.P, Conselho de
Ministros, Maputo.
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Setembro?!, com o objectivo de regular os sectores de postal e de telecomunicagdes, o CNELEC,
0 Conselho Nacional de Electricidade, criado atraves da Lei n°21/97, de 01 de Outubro — Lei da

Electricidade??, etc.

Estas entidades careciam de um instrumento legal que regulasse o seu regime juridico, pelo que
através da Lei n°3/2018, de 19 de Junho, foi estabelecido o quadro legal para o Sector
Empresarial do Estado, com vista a assegurar maior eficiéncia, transparéncia e prestacdo de

contas®.

Como se pode aferir nos excertos acima delimitados, o regime juridico das empresas publicas em
Mocambique, conheceu o0 seu nascimento com a Carta Constitucional de 1990 que abriu espaco
para o crescimento de novos actores econémicos, transformando e fortalecendo o Estado como

também da dindmica e realidade econémica vigente.

No que diz respeito a consolidagdo deste regime juridico, é importante reforcar que ainda esta na
fase embrionaria pois apenas em 2018 foi criado seu quadro legal visando a eficiéncia e
rentabilidade do sector, pelo que estudos baseados nesta area sdo fulcrais para o enriquecimento
e desenvolvimento do seu quadro regulatério e correccdo das falhas de mercado em
Mocambique.

1.4 Regulacéo Econdmica e Falhas de Mercado

O ponto de partida para a regulacdo econdmica € a compreensdao do fendmeno falhas de

mercado.

De acordo com SARTORI, as falhas de mercado sdo aquelas que motivam a criacdo de uma
norma de direito econdémico. Correspondem a uma situacdo na qual os mercados reais (de um

produto em determinado local) ndo funcionam tal qual o modelo de mercado idealizara diante de

ZDecreto n°22/92, de 10 de Setembro, (1992), Cria o quadro regulador dos sectores de postal e de
telecomunicacdes, Conselho de Ministros, Maputo.

22| ei n°21/97, de 01de Outubro, (1997), Aprova o Regime Juridico para a producéo, transporte, distribuicéo e
comercializagéo de energia eléctrica, (Lei da Electricidade), Assembleia da Republica, Maputo.

2] ei n°3/2018, de 19 de Junho, (2018), Estabelece os Principios e Regras Aplicaveis ao Sector Empresarial do
Estado, Assembleia da Republica, Maputo.
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uma maior eficiéncia econémica?*. Algumas ciéncias sociais, como a economia, buscam seguir o

modelo holistico.

Portanto, surgem de acordo com NUSDEO, as falhas de mercado, destacando-se as principais>:
a) Falta de mobilidade dos factores de producédo. Esses factores ndo sdo tdo mdveis, pois nao da
para mudar da noite para o dia de um modelo de producéo para outro;

b) Falta de acesso as informacdes relevantes ao consumidor, sendo necessaria a legislagdo, como
0 Cadigo de Defesa do Consumidor;

c) A concentracdo econdmica (monopo6lio econdmico): torna necessaria a edicdo de leis para
regular a concorréncia;

d) As externalidades: sd@o os custos e beneficios que circulam externamente ao mercado (a
poluicdo é exemplo de externalidade). O maleficio ao meio ambiente (custo social), a principio,
ndo agrega uma elevacdo de preco. O modelo ideal de mercado ndo imporia a obrigacdo da
internalizacdo dos custos. Somente por meio da norma é que geralmente se atinge tal
internalizacéo;

e) Os bens colectivos (ou bens publicos): sdo caracterizados como bens ndo exclusivos e
indivisiveis. O mercado ndo vota (ou ndo utiliza sua renda) para eleger os produtos de bens
colectivos. Diferentemente dos bens exclusivos, que sdo de preferéncias dos consumidores e
escolhidos para satisfazerem as necessidades individuais, 0s bens colectivos geram ao Estado o
dever de propiciar igualitario direito de uso, fruicdo e gozo. Portanto, quando ndo é devidamente

propiciado este bem & colectividade, havera falha de incentivo?®.

De acordo com PAZ FERREIRA e MORAIS, a regulacdo economica refere-se ao
“desenvolvimento de processos juridicos de intervencdo indirecta na actividade econdomica
produtiva — indirecta porque se exclui a participacao publica directa na actividade empresarial —

incorporando algum tipo de condicionamento ou coordenacdo daquela actividade e das

2SARTORI, Marcelo Vanzella, (2009), As Falhas de Mercado diante da Analise Econdmica do Direito Ambiental e
Patrimdnio Cultural como Bens Colectivos, Faculdade de Direito de Mogi Mirim, p. 34.

BZNUSDEO, F., (1995), Fundamentos para uma codificagdo do direito econémico, Revista dos Tribunais, Séo
Paulo, p. 161.

%1dem.
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condicdes do seu exercicio, visando garantir o funcionamento equilibrado da mesma actividade

em funcéo de determinados objectivos publicos?”.

A definicdo de regulacdo econdémica por SARTORI, tem trés acepc¢des: a) ampla: toda forma de
intervencdo do Estado na economia, independentemente de seus fins e instrumentos (intervengédo
directa); b) restrita: intervencdo estatal na economia por outras formas, que séo as indirectas
(coordenacdo, disciplina, entre outras) e c) mais restrita: envolve somente condicionamento
normativo de actividade econdémica privada, excluindo, por exemplo, uma linha de abertura de

crédito (junto ao BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social®®).

N&o ha diferencas entre os institutos de regulacdo econdémica e da intervencdo do Estado na
economia, excepto de vocabulos. A teoria geral do direito econdémico, corroborada pelos
doutrinadores aqui citados, relaciona como motivos que levam a regulacdo do mercado 0s
seguintes: a) motivacdo econdmica: o cerne da motivacdo reside na questdo da eficiéncia
econémica, com o objectivo de manter a eficiéncia do mercado; b) motivacdes ndo econdmicas:

sociais, por exemplo.

LEMOS, determina que “as falhas existentes (externalidades, custos de transacgdo, bens
publicos, etc) nos mostram de forma cristalina que o mercado ndo consegue resolver todos os
problemas relacionados com a alocagdo dos escassos recursos de uma determinada sociedade.
Em economias de mercado, a ocorréncia dessas falhas ou imperfei¢cdes fundamentam a actuacéo

do Estado na actividade econdmica®®.

O controlo dos monopdlios naturais é o primeiro caso de necessidade de regulagdo, ocorrendo
quando os custos de producdo de uma empresa decrescem com seu aumento. Alguns servigos
publicos demandam investimento tdo alto que somente permitem existir uma empresa naguele

ramo de actividade.

21 PAZ FERREIRA, Eduardo; MORAIS, Luis Silva; ANASTACIO, Gongalves, (2009), Regulag&o em Portugal:
Novos Tempos, Novo Modelo? Edi¢Ges Almedina, Coimbra, p. 22.

BSARTORI, Marcelo Vanzella, (2009), op. cit., p. 35.

PLEMOS, Alan, (s/d), Falhas de Mercado, Intervengdo Governamental e a Teoria Econémica do Direito,
Universidade Tiradentes, Aracaju-Sergipe.
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1.5 Regulacéo do sector da agua, dos regadios e/ou similares

De acordo com MAGCAS, a caracteristica mais marcante apontada a estes servicos ¢ o facto de se
tratar de monopolios naturais locais ou regionais, em que 0s custos totais de producdo sdo
tendencialmente inferiores com um Unico operador para cada servigo e em cada regido. Por outro
lado, por se tratar de servicos classificados de interesse geral ou servigos de interesse econémico
geral, por serem essenciais a0 bem-estar dos cidaddos, a saude publica, as actividades
economicas e a proteccao do ambiente, o que implica obediéncia a um conjunto de principios — a
universalidade de acesso, a continuidade e a qualidade de servico e a eficiéncia e a equidade dos
precos — explica que assumam a natureza de servigos da titularidade e responsabilidade estatal e

municipal®°.

A autora reforga ainda que “trata-se de servi¢os que procuram dar resposta a um dos problemas
estruturais do desenvolvimento das sociedades modernas. Com efeito, o desenvolvimento
industrial associado ao crescimento de agregados populacionais originou um aumento crescente
das necessidades de agua para Vvarios usos com consequente rejeicdo de aguas residuais e a

eliminacdo de residuos urbanos, em quantidades cada vez mais elevadas®'”.

De acordo com MARQUES et all (2005°2), “ a regulagdo dos servicos de dguas e de aguas
residuais € necessaria para correccao das falhas de mercado existentes em prol do interesse
publico. Em paises em desenvolvimento a regulacdo tem especificidades e necessidades distintas
daquelas exigidas em paises desenvolvidos”. O autor reforca ainda que, “os objectivos da
regulacdo econdmica, semelhantes aos de outros servicos publicos, sdo o0s seguintes: a)
promocdo da eficiéncia (produtiva e alocativa); b) proteccao dos interesses dos utilizadores (e.g.
equidade, qualidade de servico, seguranca e fiabilidade), c) auto-financiamento (sempre que

possivel); d) politicas estaveis) promover a concorréncia em condi¢des de igualdade”.

Em Mogambique, a regulacdo do sector da &gua é assegurada através da Autoridade Reguladora

de Agua (AURA) é a instituicio encarregue de assegurar o equilibrio entre a qualidade de

MACAS, Fernanda in FERREIRA, Eduardo Paz; MORAIS, Luis Silva; ANASTACIO, Gongalves, (2009),
Regulacéo em Portugal: Novos Tempos, Novo Modelo? Edigdes Almedina, Coimbra, p. 508.

l1dem.

¥MARQUES, R. Cunha et all, (2005), Regulacdo dos Servicos de Agua e Aguas Residuais em Paises em
Desenvolvimento, Edi¢des Silabo, Lisboa.
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servico de abastecimento de &gua e saneamento prestado, 0s interesses dos utentes e a
sustentabilidade economica dos sistemas de abastecimento de &gua, através do exercicio da
regulacdo econdmica. Outrora, a AURA era designada Conselho de Regulagio de Aguas que
era constituido como uma entidade de direito publico dotada de personalidade juridica e
autonomia administrativa, financeira e patrimonial. Um particular realce é que estas

competéncias passaram para a AURA.

A AURA rege-se por disposicdes do seu Estatuto e do seu Regulamento Interno, por normas
proprias dos servicos publicos dotados de personalidade juridica e autonomia administrativa e
financeira e demais legislacdo aplicavel, e tem como fonte do seu mandato o Governo, a
montante, e a Autarquia a jusante, como autoridade local na defesa dos interesses publico e dos
consumidores e presta contas ao Conselho de Ministros. O artigo 8 do Decreto n°8/2019, de 18

de Fevereiro, identifica os instrumentos de regulag&o®.

A AURA tem a sua sede em Maputo, mas pode criar delegagdes ou representagdes em outras
cidades. O seu mandato cobre todo o territério nacional em funcdo das intervencdes e
responsabilizacdo que gradualmente forem feitas para a revitalizacdo dos sistemas no ambito da

gestdo delegada.

A AURA dispde de uma estrutura organizacional flexivel e de dimenséo relativamente reduzida,
integrando uma equipa profissionalizada e multidisciplinar num total de cerca de 40 elementos
(pessoal do quadro, agentes delegados e avencados). O modelo organizacional e funcional inclui
a o Plenério (Orgdo colegial do AURA), a Administracdo (Secretario Executivo, Gabinete de
Planificacdo e Controlo e o Departamento de Administracdo e Financas) e as areas operativas (0

Departamento de OperacGes e o Departamento de Estudos e Projectos).

O Plenario é composto por trés membros, um deles o Presidente do Conselho de Administracao
da AURA, nomeados pelo Conselho de Ministros, sob proposta conjunta dos Ministros das

Obras Publicas e Habitacdo e das Finangas.

3Decreto n°8/2019, de 18 de Fevereiro, Altera a designacdo do Conselho de Regulacéo de Aguas para Autoridade
Reguladora de Aguas, Instituto Publico, AURA, I.P, Maputo.
34Decreto n°8/2019, de 18 de Fevereiro, (2019), op. cit.
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De acordo com o n°2 do artigo 11 do Decreto n°8/2019, de 18 de Fevereiro, “na sua actuacao, a

AURA |.P, observa os seguintes principios®:

a) Principio do servico universal;

b) Principio da transparéncia;

c) Principio da participacao;

d) Principio da salvaguarda da saude publica e do ambiente”. Estes principios encontram-se

detalhados nos artigos 12, 13, 14 e 15, respectivamente.

Finalmente, como determina MARQUES et all, “a regulagdo permite ndo s6 mitigar as falhas de

mercado como também melhorar o governo dos servicos de agua e de &guas residuais, através da

procura do seu funcionamento de uma forma mais técnica, profissional e apolitica”.

S1dem.
$¥MARQUES, R. Cunha et all, (2005), Regulacdo dos Servicos de Agua e Aguas Residuais em Paises em
Desenvolvimento, Edi¢Bes Silabo, Lisboa, p. 11.
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CAPITULO 11

NOCOES E CONSIDERACOES GERAIS SOBRE A VIABILIDADE
ECONOMICO-FINANCEIRA DAS EMPRESAS PUBLICAS

2.1 Administragédo Indirecta do Estado

De acordo com CATARINO, “as entidades da Administragdo indirecta do Estado estdo sujeitas a
sua superintendéncia e tutela isto é, o Governo detém sobre estas poderes de orientagdo, de
fiscalizacdo e controlo. As entidades que integram a administracdo autdnoma estdo apenas
sujeitas a tutela do Governo que detém poderes de fiscalizagio e controlo®”*®”. O autor salienta

que a administracdo indirecta do Estado compreende trés tipos de entidades:

1. Servigos personalizados — Os Servigos personalizados séo pessoas colectivas de natureza
institucional dotadas de personalidade juridica, criadas pelo poder publico para, com
independéncia em relacdo a pessoa colectiva Estado, prosseguirem determinadas funcées
proprias deste. E o caso, por exemplo, da Administracio indirecta do Estado

compreende-se os Institutos Publicos e as Empresas Publicas...;

2. Os Fundos personalizados séo pessoas colectivas de direito publico, instituidas por acto
do poder publico, com natureza patrimonial. Trata-se de um patriménio de afectacdo a

prossecugdo de determinados fins publicos especiais...

3. As entidades publicas empresariais sdo pessoas colectivas de natureza empresarial, com
fim lucrativo, que visam a prestacdo de bens ou servigos de interesse publico, nas quais o

Estado ou outras entidades publicas estaduais detém a totalidade do capital...

Segundo LOPES, a “Administragdo indireta — 0S primeiros grupos compostos pelos institutos

publicos e empresas publicas designados por “stricto sensu”. Congregam-se nas Empresas

S’"CATARINO, Jodo Ricardo, (2012), op. cit., p. 119.

%No primeiro caso, a descentralizacdo administrativa é feita através da transferéncia horizontal de poderes do
Estado para determinados organismos publicos (v.g. institutos publicos e/ou empresas publicas) de base ndo
territorial. No segundo caso a descentralizagdo administrativa é feita em funcdo de determinado espago geografico,
para pessoas colectivas de tipo associativo e base territorial (v.g. autarquias locais), por razdes de eficacia,
racionalidade e socializa¢do das decisdes”, SOUSA FRANCO, A., (2001), op. cit., p. 142.
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Plblicas os servigos personalizados, fundagGes publicas e estabelecimentos publicos”®. Esta
afirmacdo determina por si o surgimento de entidades autdnomas paralelas ao Estado na sua

funcionalidade.

Ao falar do SEE esté subjacente a ideia de existéncias de unidades publicas empresariais e/ou

empresas cuja orientacdo, controlo ou tutela dependa da Administracao directa do Estado.

Na optica de SOUSA FRANCO, a unidade basica deste subsector publico é evidentemente a
empresa publica (EP). Trata-se de empresas, isto €, organizacdes permanentes de factores de
producdo, cuja gestdo se faz em obediéncia a critérios exclusivamente econémicos (nisto se
distinguindo do Estado e dos seus servicos, personalizados ou ndo). E sdo publicas por a
titularidade dos respectivos factores estaveis (estabelecimento econdmico) ser de entidades
publicas, as quais controlam e asseguram portanto as respectivas decisdes; ou por assumirem

formas de organizagéo e actuacéo proprias do Direito ptblico®.

O SEE é fundamentalmente constituido por empresas publicas dotadas de personalidade juridica

e que devem explorar actividades de natureza econdémica ou social com ampla autonomia.

CATARINO define o SEE como aquele “constituido pelo conjunto das unidades produtivas do
Estado, organizadas e geridas de forma empresarial, integrando as empresas publicas e as
empresas participadas do Estado”. O autor determina ainda que pelo facto de as entidades que o
integram funcionam segundo uma logica de mercado, ao passo que o sector publico

administrativo funciona segundo uma logica de servico publico. Ele compreende:

a) As empresas publicas — as empresas em que o Estado ou outras entidades publicas
estaduais possam exercer, isolada ou conjuntamente, de forma directa ou indirecta, uma
influéncia dominante decorrente da detencdo da maioria do capital ou dos direitos de
voto, ou do direito de designar ou de destituir a maioria dos membros dos érgdos de

administracdo ou de fiscalizagdo e que compreendem:

e Asempresas publicas stricto sensu;

39 OPES, Erika da Moeda, (2017), O Controlo da Administragdo Financeira do Estado, Instituto Universitario de
Lisboa, Lisboa, p. 25.

40SOUSA FRANCO, A., (2001), op. cit., p. 185.

“CATARINO, Jodo Ricardo, (2012), op. cit., p. 121.
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e As EPE's — Entidades publicas empresariais — pessoas colectivas de direito pblico com
natureza empresarial e criadas pelo Estado, dotadas de autonomia administrativa,

financeira e patrimonial;

b) As empresas participadas — as empresas em que, ndo se encontrando reunidos oS
requisitos para serem consideradas empresas publicas, existe uma participagdo
permanente do Estado através da qual exerce uma influéncia significativa ou detém

direitos especiais de accionista.

Na d6ptica de MACIE, as empresas publicas enquadram-se na espécie de descentralizagdo quanto
a forma e quanto ao grau correspondem a “atribui¢do da personalidade juridica do direito
publico; das autonomias administrativa, financeira e patrimonial;, faculdade de emanar
regulamentos administrativos. Estipula ainda que “as empresas publicas constituem um dos

contetidos e materializam o principio de gestdo privada da actividade administrativa™*2,

Deste articulado, depreende-se que as empresas publicas sdo organismos econémicos de fim
lucrativo, criadas e controladas por entidades juridicas publicas, observando a sua natureza
institucional, especificamente empresarial. As empresas publicas sdo entidades de investimento,

gestdo e sustentabilidade.

MACIE, sintetiza que “a empresa publica combina, no seu substrato, capitais publicos com a
técnica e o trabalho, para a producdo de bens e servigcos para 0 mercado, mediante venda por
precos economicamente calculados. O autor reforga que “estes elementos correspondem ao
conceito de unidades de producdo, sé que, para 0 caso de empresas publicas, tais unidades de
producdo, elemento estrutural da empresa, hdo-de destinar-se estatutariamente, a producdo de

lucros™®,

Como preconiza-se na personalidade juridica das empresas publicas, a questdo da autonomia é
um pressuposto valido para a construcdo da viabilidade econdmico-financeira, pois esta ultima é
uma determinante para o crescimento, reformas estruturais e orgcamentais que garantam a

robustez das empresas publicas a longo prazo.

“2MACIE, Albano, (2012) LicGes de Direito Administrativo Mogambicano Vol. 1, Escolar Editora, Maputo, p. 259.
431dem, p. 343.
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OLIVEIRA refere que embora o conceito de autonomia financeira ndo esteja definido
concretamente na lei, esta significa orcamento proprio dos montantes da receita e da despesa,

sem prejuizo da sua inclusio no OE*4,

MACIE, refor¢a que “a autonomia financeira quer dizer que a empresa publica tem a capacidade
de gerar receitas no decurso da sua actividade operacional que cubram a totalidade das

respectivas despesas (n°3 do mesmo artigo) ...”*.

Por seu turno, DOS SANTOS et all, na administracdo puablica, autonomia financeira significa
“capacidade de gestao e aplicacdo dos recursos destinados a prover as actividades e servi¢os do
orgdo titular da dotagdo... pressupoe a existéncia de dotagoes que possam ser livremente
administradas, aplicadas e remanejadas pela unidade or¢camentaria a que forem destinadas”. O
autor acresce que a ‘“‘autonomia financeira ¢ considerada um diferencial positivo na gestdo

publica™®.

A Lei n°8/90, de 20 de Fevereiro estabelece que, a autonomia administrativa e financeira apenas
sera atribuida caso seja considerada adequada a gestdo do organismo e caso O organismo,
cumulativamente, assegure receitas préprias suficientes para fazer face, no minimo, a dois tercos
da despesa, excluindo despesas co-financiadas pelo orgamento das Comunidades Europeias, e

ainda, um diploma legal que Ihe confira tal regime®’.

De acordo com o artigo 40 da Lei n°3/2018, de 19 de Junho, constituem receitas e rendimentos
da empresa publica:

a) As receitas resultantes da sua actividade;

b) Os rendimentos dos activos sob sua administragéo;

c) O produto da alienacdo de bens proprios e da constituicdao de direitos sobre eles;

d) As comparticipacdes e as dotacbes do Estado ou de outras entidades publicas;

e) As doacOes, herancas, legados, rendimentos ou outros que lhe forem consignadas por lei.

#“0LIVEIRA, Rui Daniel Farinha, (2008), A Gestdo Financeira em Entidades com Autonomia Administrativa e
Financeira — Trabalho de Investigagdo Aplicada, Academia Militar, Amadora, p. 22.

SMACIE, Albano, (2012), op. cit., p. 351.

4DOS SANTOS, Maria Angelica Borges, et all, (2014), Autonomia Financeira em Estabelecimentos PUblicos e
Privados de Salde no Brasil, Fundagdo Oswaldo Cruz, Rio de Janeiro, p. 258.

47_ei n°8/90, de 20 de Fevereiro, aprova o Regime Financeiro dos Servicos e Organismos da Administracao Central
de Portugal.
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De acordo com o CEP, associado ao articulado acima, a percepcao da viabilidade das empresas

publicas compreende as seguintes dimensdes*®:

1.

Capacidade orcamental: capacidade para satisfazer os compromissos financeiros

assumidos, tais como o servigo e a amortizacao da divida e dos créditos contraidos, numa
base continua ao longo do periodo a que a projeccao se refere, sem aumento dos niveis de
tributacéo.

Capacidade de prestacdo de servigos: medida em que a entidade consegue (i) manter, ao

longo do periodo de projec¢do, o volume e os niveis de qualidade dos servicos que presta
a data da avaliacdo e (ii) cumprir as obrigacGes que assumiu perante os beneficiarios
actuais e futuros.

Vulnerabilidade: medida em que a entidade (i) depende de fontes de financiamento fora

do seu controlo, [...] e (ii) dispde de poderes para alterar os niveis de tributagdo ou outras

fontes de receita existentes, ou para criar novas fontes de tributacdo ou de receita.

Nestes termos, a viabilidade econdmico-financeira é a relacdo dindmica entre as receitas e as

despesas de qualquer entidade, a racionalidade econdmica e gestdo parcimoniosa dos recursos da

empresa publica. Ela define os padrbes de eficiéncia e eficacia econémico-financeira num

cenario a longo prazo. Este cenario, pressupde a observancia dos aspectos financeiros e de gestéo

da empresa publica recorrendo aos principios fundamentais da actividade financeira das EP's:

a)
b)

c)
d)

Autonomia plena, com respeito pelo principio da especialidade das pessoas colectivas;
Sujeicdo ao Direito Comum, sendo juridicamente subsidiario o Direito Privado, apds as
"Bases Gerais das EP's" e 0s estatutos préprios, havendo excepcoes;

Excepcionalidade do exercicio de funcbes de autoridade;

Titularidade e responsabilidade fundamental da gestdo atribuida ao Estado ou outras
pessoas colectivas publicas, de onde decorrem o exclusivo da criagdo e da apropriacao
dos resultados da liquidagéo;

Economicidade empresarial e sujeicdo a critérios de interesse social, sem o prejuizo da
actuacdo como unidades econdmicas comuns, sujeicdo a lei de defesa da concorréncia;

"fim lucrativo", com reservas embora, etc.).

48Conselho das Financas Publicas, (2018), Riscos Orcamentais e Sustentabilidade das Finangas Publicas, Lisboa, p.

18.
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2.2 Viabilidade Econdmico-financeira do SEE

A Lei do SISTAFE é uma aplicacdo do disposto no n°1 do artigo 135 da CRM visando uma
gestdo mais adequada e proxima das necessidades actuais da administracdo financeira do Estado,
através do desenvolvimento de sistemas integrados de modernizacdo das financas publicas em
todos os 6rgios e instituicdes*®. Globalmente, a eficiéncia da administraco financeira do Estado,
€ um mecanismo gue permite a consisténcia das reformas orgcamentais, requalificacdo do SEE e
se traduz na reducdo de défices pablicos. Esta analise serve para levantar questfes essenciais na
constituicdo das Empresas Publicas, identificando os principais resultados alcan¢ados no que
concerne a implementacao do quadro legal da administracédo financeira do Estado e dos desafios

prementes na prossecucdo deste desiderato.

O CEP justifica que o estudo sobre a viabilidade econdmico-financeira das Empresas Publicas
enquadra-se essencialmente no risco orgamental, que constitui “uma medida de incerteza quanto
ao possivel desvio relativamente ao resultado esperado de uma variavel, podendo assumir um

valor positivo ou negativo”®’.

De acordo com o CFP, “os riscos or¢camentais podem fazer com que as receitas ou as despesas
orcamentais se desviem das expectativas ou previsdes”. O autor reforca que, “estes riscos
derivam de choques macroeconémicos, da ndo concretizacdo dos resultados anunciados de
medidas de politica orcamental, de eventos inesperados ou da materializacdo de
responsabilidades contingentes, que sdo obrigacdes condicionadas a ocorréncia de eventos
especificos. As responsabilidades contingentes, por sua vez, podem ser explicitas (definidas por
lei ou por contrato) ou implicitas (como injec¢des financeiras e/ou de capital para compensar 0s
danos causados por um desastre natural ou de apoio ao sistema financeiro, por exemplo)”°. Esta
afirmacdo permite perceber que a gestdo das E.P's constitui um desafio na construcdo de uma
sustentabilidade orcamental da empresa, pois ela apresenta limitacdes no que tange a arrecadacéo

de receitas para cobrir despesas basicas do funcionamento e inerentes a sua natureza.

49Constituicdo da RepUblica de Mogambique de 2004, (2018), Actualizada pela Lei n°1/2018, de 12 de Junho,
Maputo.

0Conselho das Finangas Publicas, (2018), op. cit.

Sl1dem, p. 16.
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O pressuposto da viabilidade econdmico-financeira como sustenta CATARINO, depende da
“necessidade de garantir os valores da transparéncia, da eficiéncia, da eficicia, da
economicidade, da legalidade orcamental, exigem uma maior preocupacdo CoOm O Processo
orcamental e o rigor das contas publicas, visando o desenvolvimento sustentado”?. Estes
elementos, permitem levantar questdes pertinentes quanto a sustentabilidade financeira como
garante da autonomia de gestdo a longo prazo das E.P's. A incapacidade de colecta de receitas
pelas empresas constitui um risco potencial para o crescimento. Este risco pode influenciar ainda
no crescimento da producdo e produtividade, pois é possivel a deterioragdo das forcas

produtivas, factores de trabalho e do dinamismo da actividade economica.

Porém, SOUSA FRANCO, alerta que os principais problemas da teoria da empresa publica,
ligam-se a influéncia nos critérios fundamentais de decisdo e gestdo dos seus dois vectores: 0
interesse nacional, geral ou publico — porque é publica — e os critérios macro-econémicos de
apreciacdo, que determinam a formulacdo de objectivos e de estratégias especificas, parcelares
ou proprias — porque é empresa... Por isso, surge na sua gestdo a combinagdo da problematica do
preco — certo como é que o que distingue a empresa, embora mesclada com actividades de
servico administrativo, é fornecer bens ou servigos susceptiveis de avaliagdo em mercado — e sua
combinacdo com os critérios gerais de dptimo social que, por via do plano, das relacdes com a
tutela e da prépria avaliacdo do interesse social das decisdes de funcionamento (correntes) ou de

desenvolvimento (de capital, “maxime” investimento), aos gestores publicos cabe fazer®.

S2CATARINO, Jodo Ricardo, (2012), op. cit., p. 314.
$3SOUSA FRANCO, Anténio Luciano de (1982), Direito Financeiro e Financas Publicas, Vol. 1., Vega Lda,
Lishoa, p. 93.
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Portanto, no estudo é relevante compreender a estrutura alocativa de recursos, ou seja, a
proporcdo das despesas e a capacidade de colecta de receitas proprias da empresa, 0 que

configura uma meta para a almejada viabilidade econémico-financeira a longo prazo.

Portanto, deve-se ter em conta a natureza dubia do processo de formacdo das primeiras empresas
publicas em Mocambique, uma vez que na sua maioria foram criadas sob uma emergente
faléncia técnica e deterioracdo das suas forcas produtivas devido a crise que assolava o pais nos

finais da década 80 e principios de 90.

A esta analogia pode-se considerar o seguinte: “0 Estado comportou-se como um accionista
pouco exigente que se limita a receber dividendos e a financiar capital, ndo exigindo as empresas
dos varios sectores contribuicdes especificas a sua politica econémica global, contida em timidos
e indicativos planos de fomento. Os representantes por parte do Estado e os delegados do
Governo (normalmente nomeados em contrapartida de «relevantes servicos» prestados ao
regime), ndo possuindo, na maioria dos casos, a competéncia técnica indispensavel a gestdo das
empresas, constituiram como que um mero enclave da Administragdo Pablica no 6rgdo gestor
das empresas, ndo impondo critérios de boa gestdo nem sanc¢des a méa gestdo, contentando-se, na
melhor das hipdteses, com a aprovacdo de certos documentos e a fiscalizacdo de certas

categorias de receitas e despesas™*

%4PINHO, Ivo, (1976), op. cit. p. 10.
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CAPITULO 111

A VIABILIDADE ECONOMICO-FINANCEIRA DAS EMPRESAS PUBLICAS: CASO
DA HIDRAULICA DE CHOKWE, E.P.

3.1 Problemas estruturais da gestdo da agua e/ou sistemas de regadio

A abordagem da problematica do desenvolvimento em Mocambique constitui um desafio a
relacdo dindmica entre o direito e a economia. Isto deriva da necessidade de regular os servigos
num contexto da economia de mercado, por um lado, como por outro, da avaliagdo dos riscos
potenciais da liberalizacdo de alguns sectores essenciais face ao papel primordial do Estado na

promoc¢do do minimo existencial para as suas populacdes.

O regime juridico aplicavel a irrigacdo de agua é uma alternativa para o fortalecimento das
ligacGes intersectoriais e correccdo das falhas de mercado, pese embora as caracteristicas
dominantes da economia Mocambicana geram desafios estruturais para a sua eficacia. Este
aspecto é conformador ao que MARQUES et all determinam como “a regulagdo,
independentemente do seu Onus, tipo ou incidéncia, reveste-se de importancia extrema na
prestacdo dos servicos de agua e saneamento de &guas residuais, sobretudo, em paises em
desenvolvimento. No entanto, por demasiadas vezes, a pandplia de problemas conjunturais que o
pais apresenta, com um nivel de pobreza extremo, inviabilizam um maior desenvolvimento do
sector da agua, observando-se ainda situagdes com niveis de desempenho muito longe do
aceitavel”®. E importante reter que a HICEP E.P, por razdes de varia ordem ndo consegue
colocar irrigavel 85% do perimetro do Regadio de Chokwe o que coloca maior parte dos
agricultores, principalmente, o campesinato dependente da agua da chuva. Mais ainda, a
incidéncia termo-pluviométrica nos ultimos anos foi severamente afectada pelo fenémeno El
Ninho, que devastou grande parte da regido e colocou varios campos sem reservas e fontes de

agua.

A EI determina que “existe uma falta generalizada de recursos materiais e humanos destacando-
se: uma presenca institucional diminuta ou inexistente de entidades publicas responsaveis pela

irrigacdo, uma fraqueza de normas e regulamentos para orientar o desenvolvimento da irrigacéo

SMARQUES, R. Cunha et all, (2005), op. cit.
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e reduzido nimero de empresas especializadas em servigos e construcdo de obras hidro-
agricolas. Apesar de alguns avancgos, as ligacGes institucionais entre as entidades do sector
publico, responsaveis pela irrigacdo e os beneficiarios sdo, em geral, fracas”*®. A El enfatiza
ainda que “no sector familiar, as mulheres sdo as que fazem a maior parte do trabalho de campo
nas operacdes de rega. Contudo, elas possuem pouca influéncia na planificacdo e tomada de
decisdo sobre as actividades produtivas, e ttm pouco envolvimento nas transac¢bes monetarias,

as quais permanecem principalmente nas maos dos homens™®’.

Para MACAS, “a complexidade das solugdes técnicas necessarias ao desenvolvimento das
diversas actividades e a crescente preocupacdo com a proteccdo do ambiente em geral e, em
especial, com um dos seus componentes essenciais — a agua — exige investimentos avultados,

com longos periodos de recuperagio do capital e com uma elevada imobilizagio”®.

Em contrapartida, o Forum de Monitoria e Orgamento refere que em Mocambique “com um peso
no Orcamento do Estado (OE) de apenas 2,5%, o sector de agua e saneamento continua a receber
menos recursos quando comparado a outras areas prioritarias, nomeadamente Educacao, Saude e
Agricultura e Desenvolvimento Rural. Adicionalmente, o valor total do orgamento do sector de
agua e saneamento corresponde a menos de 0,5% do Produto Interno Bruto (PIB), o que torna
pouco provavel que Mogambique venha a atingir a breve trecho a alocacdo orcamental sectorial
de saneamento e higiene correspondente a 0,5% do PIB, conforme assumido na Estratégia
Nacional de Agua e Saneamento Urbano 2011-2015 e em linha com a Declaragio Ministerial de

eThekwimi”®,

Paralelamente, a analise da viabilidade econdmico-financeira da HICEP E.P permite reforcar que
as debilidades sectoriais, a diferenciacdo dos padrdes de acumulacdo e regional, fragilidade da
dimensdo do mercado, bem como a incapacidade institucional, humana e tecnoldgica constituem
as principais barreiras econdmicas para a eficacia dos esforcos de viabilidade e racionalidade

econdmicas para o desenvolvimento do perimetro irrigavel do Chdkwe.

SEstratégia de Irrigacéo, (2010), op. cit. p. 25.

S1dem.

S8MACAS, Fernanda in FERREIRA, Eduardo Paz; MORAIS, Luis Silva; ANASTACIO, Gongalves, (2009),
Regulacéo em Portugal: Novos Tempos, Novo Modelo? Edigdes Almedina, Coimbra, p. 508.

S9F6rum de Monitoria e Orcamento, (2020), Informe Orcamental 2019: Agua, Saneamento e Higiene, Maputo.
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Neste sentido, & peculiar compreender as dinamicas de transformacdo, crescimento e
consolidacdo da HICEP E.P, como factor catalisador de desenvolvimento, em particular da
actividade agricola como a que concentra maior parte da populacdo economicamente activa no
Distrito de Chokwe.

3.2 Analise Econémico-financeira da Hidraulica do Chokwe E.P

O n°1 do artigo 2 da Decreto n°3/97, de 04 de Marco determina que "a Hidraulica do Chokwe,
E.P., tem personalidade juridica e é dotada de autonomia administrativa, financeira e

patrimonial®.
De acordo com o artigo 29 no seu n°2 do mesmo Decreto, constituem receitas da HICEP, E.P%!.:

a) o produto da Taxa de Agua cobrada as Associacdes de Regantes;

b) as importancias das multas e indemnizacdes arbitradas em beneficio da Empresa;

c) as importancias cobradas por servicos prestados as Associacfes de Regantes ou a
terceiros;

d) as comparticipacdes, as dotacGes e os subsidios do Estado ou de outras entidades;

e) doacdes ou legados que Ihe sejam feitos;

f) quaisquer outros rendimentos ou valores provenientes da sua actividade ou que por lei

pelos presentes Estatutos ou por contrato lhe devam pertencer.

A andlise de capacidade financeira da empresa demonstra que é notoria a insustentabilidade no
que tange a captacdo de receitas, o que reforca a sua forte dependéncia face aos doadores, bem
como ao Orcamento do Estado. Ademais, esta situacdo conduz ao agravamento da divida da

empresa face aos credores.

Em contrapartida, CATARINO alerta que, “...os Estados tém vindo a incentivar uma atitude
assente numa cultura generalizada de transparéncia e responsabilidade financeira cobrindo todos
os niveis da administragdo e todos os aspectos do fenomeno financeiro”?. Acrescenta ainda que

“as novas orientagdes gestionarias e de reforma administrativa defendem que a Administracao

%Decreto n°3/97, de 4 de Margo, (1997), Cria a empresa publica Hidraulica do Chdékwe, E.P, Conselho de
Ministros, Maputo.

l1dem.

52CATARINO, Jodo Ricardo, (2012), op. cit., p. 314-315.
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Pablica deve estar mais proxima dos meétodos do sector privado, proporcionando aos dirigentes
maior flexibilidade, autonomia e oportunidades para o exercicio de poder discricionario®.
Valoriza-se mais a eficiéncia e a economia de recursos através de uma logica gestionaria no
funcionamento e no fornecimento dos servicos publicos as popula¢des sem esquecer o controlo

da eficiéncia e economia”.

A tabela 1 permite analisar o balanco observando que o peso da despesa (fornecedores, contas a
pagar e acréscimos) € bastante crescente e tem vindo a ser suportado pelo Estado. Este
crescimento da despesa apresenta um risco orcamental e condiciona a existéncia de desvios de

previsdo que seria importante para o alargamento da base de investimento.

Um factor ndo menos importante é a confianca dos contribuintes (regantes) sobre a intervencao
proactiva da HICEP E.P na gestdo efectiva do regadio, o que justifica o reduzido nimero destes,
dificultando o alargamento da base de tributagdo. Isto propicia a concentracao das receitas fiscais
no IRPC, afastando a possibilidade de captacdo do IRPS. Paralelamente, o sector empresarial em
Mocambique tem vindo a se queixar de avultados investimentos num sector de risco que é a
agricultura, o que também se apresenta como uma limitante para uma maior contribuicdo do
IRPC da empresa. A analise da tabela 1 apresenta ainda resultados negativos trazidos do ano
2019 (168.986.280,00 Meticais), combinados com altos valores em divida com os fornecedores

em comparagdo com as capacidades de investimento.

Tabela 1: Balango — Exercicio Findo em 31 de Dezembro de 2020 (Valores expressos em MZN)

DESCRICAO Notas Valores Em MZN

31 de Dezembro

2020 2019

ACTIVO NAO CORRENTE 199 440 294,00 71972 671,00
Tangiveis 5 31 661 086,00 53 705 078,00
Investimento em curso 6 2922 593,00 2 922 593,00
Investimento financeiro 7 164 856 615,00 15 345 000,00
ACTIVO CORRENTE 229 024 205,00 219 648 958,00
Inventario 8 89 718,00 331 613,00
Clientes 9 18 464 145,00 15 160 984,00

8De acordo com Freitas do Amaral citado por MACIE (2012:151), “na discricionariedade, a lei ndo d4 ao érgio
administrativo competente liberdade para escolher qualquer solucdo que respeite o fim da norma, antes o obriga a
procurar a melhor solucéo para a satisfagcdo do interesse publico de acordo com os principios juridicos de actuacao.
A discricionariedade ndo é uma liberdade mas um poder-dever juridico”, in FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso
de Direito Administrativo, Vol. Il, op.cit.,p.82.
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Contas a Receber 10 19 147 826,00 202 199 492,00
Outros activos Correntes 10 181 308 404,00

Disponibilidades 11 10014 112,00 1 956 869,00
ACTIVO TOTAL 428 464 499,00 291 621 629,00
FUNDOS PROPRIOS 29 611 096,00 (136 348 125,00)
Capital 12 12 500 000,00 12 500 000,00
Accdes ou Quotas Proprias 164 251 615,00

Reservas 12 20 138 157,00 20 138 157,00
Resultados Transitados (168 986 280,00) (168 440 369,00)
Resultado liquid 1707 604,00 (545 913,00)
PASSIVO CORRENTE 398 853 403,00 427 969 754,00
Fornecedores 13 146 761 983,00 158 008 980,00
Contas a Pagar 14 31522 063,00 49 713 986,00
Provisfes 4 853 948,00 3886 762,00
Acréscimos 15 215 715 409,00 216 360 026,00
PASSIVO TOTAL 398 853 403,00 427 969 754,00
PASSIVO + FUNDOS PROPRIOS TOTAL 428 464 499,00 291 621 629,00

Fonte: HICEP E.P — Balango 2020.

Numa outra perspectiva, a tabela 2 apresenta a demonstracdo dos resultados da HICEP E.P,

partindo destes é notdria falta de competitividade e consequente evolucdo da receita em relacdo a

despesa da HICEP E.P. Os valores dos custos operacionais sdo extremamente altos (negativos)

quando comparados com o0s proveitos. Outro ponto que interessa a esta analise é que as despesas

com o pessoal e servigos com terceiros representam uma tendéncia crescente, 0 que constitui um

factor de aumento da despesa e de uma continua insustentabilidade da empresa.

Tabela 2: Demonstracdo dos Resultados — Exercicio Findo em 31 de Dezembro de 2020.

DESCRICAO Notas Valores Em MZN
31 de Dezembro
2020 2019

PROVEITOS OPERACIONAIS
Vendas e Prestacdes de Servicos 16 6 755 457,00 6477 773,00
Rendimentos suplementares 6 148 091,00 6 625 886,00
Outros rendimentos e ganhos operacionais 20 105 439 309,00 105173 611,00
CUSTOS OPERACIONAIS
Custo dos Inventarios 17 (2 010 433,00) (2 790 860,00)
Gastos com 0 Pessoal 18 (46 603 034,00) (49 030 710,00)
Fornecimentos e Servicos de Terceiros 19 (42 268 420,00) (25 159 357,00)
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Amortizacdes do Periodo 5 (23 059 623,00) (34 568 202,00)
ProvisBes do Periodo (967 187,00) (808 620,00)
Outros gastos e perdas operacionais 20 (1558 924,77) (6 263 794,00)
RESULTADO OPERACIONAL 1875 236,00 (344 273,00)
Gastos e Perdas Financeiros 21 (167 632,00) (201 640,00)
RESULTADO FINANCEIRO (167 632,00) (201 640,00)
RESULTADO ANTES DO IMPOSTO (R.A.l) 1 707 604,00 (545 913,00)
IMPOSTO - IRPC )

RESULTADO LIQUIDO DO EXERCICIO

(R.L) 1707 604,00 (545 913,00)

Fonte: HICEP E.P — Balango 2020.

De acordo com o Jornal Evidéncias, “nunca houve reabilitacdo apenas fecharam os rombos. Nos
disseram que ndo tem recursos para reabilitar o regadio. Exploramos apenas 15% da nossa area
devido a falta de manutencdo, estamos a perder muita agua por isso a HICEP ndo tem
maquinaria. Muitos produtores ndo pagam a agua porque alegadamente chega e comeca a semear
e depois de um més a agua ndo sai”®*. Esta afirmacio permite perceber que a gestdo da HICEP
constitui um desafio na constru¢do de uma viabilidade econdmico-financeira da empresa, pois
ela apresenta limitagdes no que tange a arrecadacao de receitas para cobrir despesas basicas do
funcionamento e inerentes a sua natureza, como também apresenta uma limitacdo no que

concerne a capacidade de aceder aos campos de cultivo.

O pressuposto da sua viabilidade como sustenta CATARINO depende da “necessidade de
garantir os valores da transparéncia, da eficiéncia, da eficcia, da economicidade, da legalidade
orcamental, exigem uma maior preocupacdo com 0 processo or¢camental e o rigor das contas

publicas, visando o desenvolvimento sustentado”®®.

O Jornal Evidéncias, seguindo com o sentido das limitacbes da empresa “reconhece as
dificuldades que os agricultores tém para irrigar seus campos. Apontou ainda que a Hidraulica
precisa de cerca de 34 milhdes de dblares para resolver os problemas que inquietam os
agronomos”®. Esta tendéncia, justifica a incapacidade da Empresa em aceder ao financiamento,
bem como da colecta de receita que possa garantir o seu funcionamento pleno. Numa outra

dimensdo, esta tendéncia pode ser explicada por limitagdes de ordem institucional como aponta a

84Jornal Evidéncias, Entrevista ao Eng. José Macamo, edi¢do do dia 30 de Junho de 2021.
8SCATARINO, Jodo Ricardo, (2012), op. cit., p. 314.
56Jornal Evidéncias, Entrevista ao PCA da HICEP E.P, Soares Cherinda, edicdo do dia 30 de Junho de 2021.
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El “as mudancas institucionais operadas nos servigcos publicos de irrigacdo em finais de 2005,
especificamente a transformacdo da antiga DNHA para um Departamento dentro da actual
DNSA, limitaram a alocagdo de investimento plblico a irrigacio™®’. Estas constantes
transformacdes nas instituicdes governamentais geram barreiras a nivel operacional e até certo
ponto podem se traduzir em descontinuidades de accBes em sectores estratégicos, como se

testemunha no caso da agricultura.

O alcance em apenas 15% do perimetro irrigavel do Chokwe, constitui em si uma
descontinuidade e fraca qualidade dos servicos de irrigagdo, como também revela uma tendéncia
discriminatoria por parte do Estado aos agricultores. Contrariamente, “0 desenvolvimento
sustentavel da irrigacdo exige ainda, uma mudanca de praticas de planificacdo parcial dos
sistemas de irrigacdo para praticas mais integradas e holisticas de planificagdo e de tomada de
decisdo. Esta transformacdo pressupde um ambiente de politica favoravel, um quadro regulador
evolutivo mais pragmatico, e, acima de tudo, um fluxo de investimentos publicos e privados cada

vez mais orientados para os resultados”®8.

Estes elementos, permitem levantar questdes pertinentes quanto a viabilidade econdmico-
financeira como garante da autonomia de gestdo a longo prazo da HICEP E.P. A empresa ndo
estd a crescer ao ritmo favoravel a pressdo do desenvolvimento actual e demanda de agua no
regadio de Chokwe, pelo que é importante estudar o seu regime juridico e 0s provaveis riscos

potenciais que travam 0 seu crescimento.
3.3 Regime Juridico da HICEP E.P vs Riscos Potenciais para o seu Desenvolvimento

De acordo com CATARINO, a sustentabilidade das finangas publicas constitui uma preocupacéo
transversal dos Estados, ndo importa o seu nivel de desenvolvimento, a riqueza e a qualidade de
vida nem o modelo econémico e politico subjacente. O processo or¢camental (de elaboracéo,
aprovacgéo, execucdo, controlo e avaliagdo ndo apenas do Orgamento do Estado mas de todos os

demais instrumentos financeiros) tem sido reformado de modo significativo um pouco por toda a

"Estratégia de Irrigacéo, (2010), op. cit., p. 27.
%]1dem, p. 21.
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parte com o objectivo de melhorar a disciplina orcamental, a eficiéncia, a eficacia, a economia e

a transparéncia da receita e da despesa publica®®.

Face aos pontos levantados acima, consubstancia-se a necessidade de reestruturacdo da HICEP
E.P para a sua gestdo eficiente e eficaz no contexto de dificuldades e riscos orgamentais que
caracterizam a actualidade da empresa. O quadro legal constitutivo da empresa se mostra
desactualizado e as funcdes desempenhadas pela entidade se mostram bastante concentradas, o

gue constitui um encargo orcamental enorme.

A estrutura alocativa de recursos demonstra que grande parte das despesas é suportada nao pelas
receitas proprias da empresa, o que configura um entrave a almejada autonomia financeira e por
conseguinte a viabilidade econdmica e equilibrio financeiro a longo prazo. Estes factores
proporcionam a necessidade de reestruturacdo da empresa, através da promocéo da liberalizacao
da gestdo das componentes integrantes da mesma (manutencdo de caleiras e valas), por um lado
e por outro, (limpeza e a manutencdo do regadio). Estes elementos conduzem a transparéncia e
responsabilizacdo dos gestores. A reestruturacdo da HICEP E.P é um requisito para a eficiéncia
na geracédo de receitas e consequentemente na sustentabilidade da despesa.

Fazendo uma anélise ao disposto na componente de viabilidade das infra-estruturas de irrigacao,
percebe-se por parte do executivo da HICEP E.P o esforco em responder aos problemas de
acesso e disponibilizacdo de agua aos agricultores, o que fundamenta que a sua acessibilidade
territorial ainda esta longe de atingir a dimensao do perimetro do regadio. Ademais, a HICEP E.P
tem vindo a registar cortes subsequentes de or¢camento para a componente de aquisicdo de
maquinas para efectivacdo das actividades de limpezas, causando prejuizos frequentes aos
agricultores dependentes. Nesta base, a reestruturacdo da HICEP E.P conduziria ao surgimento
de operadores independentes mas geridos pela empresa, cuja extensdo sera benéfica ao agricultor
através da liberdade de escolha do comercializador da agua e um exercicio livre e competitivo da
actividade. Esta reestruturacdo pode ser fundada na existéncia de operadores responsaveis pelo
transporte, distribuicdo e comercializacdo de &gua de forma sustentdvel e confidvel para os

agricultores, reflectindo-se no aumento da producado e produtividade da agricultura.

SCATARINO, Jodo Ricardo, (2012), Financgas PUblicas e Direito Financeiro, Edi¢des Almedina, S.A., Coimbra, p.
314.
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Este articulado, permite assegurar que a reestruturacdo da HICEP E.P é uma alternativa para o
alcance deste objectivo, pois permitiria a racionalizacao dos recursos disponiveis e a atraccdo de
investimentos para garantir a acessibilidade da pratica da agricultura e consequente viabilidade

econdémico-financeira da empresa.

3.3.1 Da Liberalizacdo Efectiva da HICEP E.P

CASTRO defende que, a liberalizacdo refere-se a um processo de abertura do mercado que
envolve, no minimo, o levantamento de barreiras legais aplicaveis ao comércio. Contudo, esta
afirmacdo ndo é bastante. Para que haja um verdadeiro processo de liberalizacdo, é necessério
que o mercado possibilite a actuacdo dos agentes econémicos num ambiente competitivo e
concorrencial. Defendem alguns autores que seguindo esta orientacdo ndo intervencionista, ou
seja, no ambito de um mercado livre baseado em critérios concorrenciais, as for¢as de mercado
fardo, por si s6, uma distribui¢do “natural” dos recursos, aumentando, consequentemente, o bem-

estar geral de uma sociedade’®.

Numa perspectiva paralela, esta realidade pode ser associada aos resultados do estudo da
DGADR, que secunda que “0s estudos que constituiram a base programatica dos programas
ligados ao Regadio tém identificado consistentemente dois grandes objectivos para o regadio
nacional, de resto em perfeito alinhamento com as prioridades relativas a gestdo da agua, seja em
termos nacionais, seja em termos comunitéarios: por um lado, o aumento da eficiéncia da
utilizacdo da agua, tanto no que se refere ao transporte e distribuicdo, como a aplicacdo na
parcela; por outro, o alargamento da area regada, enquanto medida central de adaptacdo as

alteracOes climaticas™’*.

Porém, Mogambique possui capacidades hidrolégicas competitivas na regido da SADC mas a
evolucdo e a abrangéncia dos sistemas de regadio no exemplo do Chdékwe continua aquém das
expectativas e ndo favorece a integracdo do pais nos mercados de forma mais sélida no sector da

agricultura.

"CASTRO, Marta Marques, (2014), A Liberalizacdo do Mercado Energético e o Papel das Entidades Reguladoras
(Dissertacdo para a Obtencéo do Grau de Mestre), Faculdade de Direito — Universidade Nova de Lisboa, Lishoa,
p.77.

"IDGADR/Rede Rural Nacional, (2019), Em Rede, Revista da Rede Rural Nacional, Lishoa, p. 12.
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Neste sentido, Mocambique no quadro da integracdo econdémica regional pode impulsionar a
criacdo de directivas que acelerem o processo de liberalizacdo do sector dos regadios como
forma de explorar as vantagens comparativas no dominio hidrolégico da SADC, bem como no
aumento da producdo e produtividade para alimentar o mercado domeéstico, consubstanciando o

factor historico de “Chokwe como Celeiro da Nacao™.

Paralelamente, a ENGRH, aponta que a “sustentabilidade financeira dos servigos — através da
qual as tarifas de agua devem permitir a total recuperagdo dos custos a longo termo, com valores
minimos suficientes para cobrir os custos de operacdo e manutencdo e a criacdo de receitas
suficientes para o reinvestimento nas componentes infra-estruturais com vida atil curta, sendo
relevante a observancia a equidade na alocacdo de recursos financeiros e de servigos
universais”’?>. Na mesma senda, o XXI Governo Constitucional de Portugal, elaborou um
programa que previa “a expansdo, reabilitacio e modernizagdo dos regadios existentes e a
criacdo de novas areas regadas, com o objectivo de promover o regadio e outras infra-estruturas
colectivas, numa o&ptica de sustentabilidade, contribuindo para a adaptacdo as alteracOes

climéticas, o combate & desertificagdo e a utilizacdo mais eficiente dos recursos”.

Na oOptica de MARQUES et all, outra barreira ao desenvolvimento do sector diz respeito a
fragmentacdo da gestdo da A&gua em muitos sectores e instituicdes, a dependéncia da
administracdo centralizada para desenvolver, operar e manter o0s sistemas de agua e de gestdo de
recursos hidricos, a dificuldade em considerar a agua como um bem de valor econdémico e a falta
de ligacdo da gestdo de recursos hidricos com a qualidade da agua, saude, ambiente e

desenvolvimento economico”’*.

Finalmente, a realidade da HICEP E.P, mostra que apesar da tendéncia de liberalizacdo da
economia mocambicana, a estrutura desta no dominio do Sector Empresarial do Estado nédo
alterou substancialmente, pois a dependéncia face as transferéncias publicas de fundos para

garantir os servigos minimos continua concentrada ao nivel central, com fortes niveis de

"2Estratégia Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos, (2007), Conselho de Ministros, Maputo, p. 21.
SDGADR/Rede Rural Nacional, (2019), op. cit., p. 11.

MARQUES et all (2005), Regulacdo dos Servigcos de Agua e Aguas Residuais em Paises em Desenvolvimento,
Edicdes Silabo, Lisboa, p. 12.
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desarticulacdo e fraca capacidade de tornar as empresas publicas competitivas e de producéo de

larga escala, dificultando o acesso aos investimentos e aos mercados.

3.3.2 Separacdo de Actividades e Regime de Mercado

A tabela 3 mostra como o funcionamento integrado da HICEP E.P pode resultar numa cadeia de
aumento da producdo e produtividade do Regadio do Chdokwe através da articulacdo dos sectores
produtivos, alargamento da base de renda do campesinato e da dimensdo do mercado. Nela esta
também incluida a base da qualidade institucional como a viabilidade técnica, a capacidade de
aceder aos campos produtivos, como também os elementos da concepgdo estratégica do sector
agrario como vantagem competitiva na integracdo do mercado nacional para o nivel regional.
Mais ainda, ¢ evidente a concepcdo constitucional da ‘“agricultura como base de
desenvolvimento”, contribuindo para a integracdo do campesinato nas forgas produtivas e do
“papel dinamizador da industria”, o que enfatiza a necessidade do governo agir como elemento
regulador das fragilidades institucionais e sistémicas, promovendo a participacdo de todos no
processo de desenvolvimento. Este modelo pressupde uma adopcdo de uma perspectiva de
mercado integrado que tem um horizonte alargado e racional de investimentos. Com isso se

permite 0 aproveitamento das vantagens da integracdo de mercado como ilustra a tabela n°3.

Tabela n°3: Vantagens de Integracdo de Mercado.

+ Seguranca de

fornecimento

+ Concorréncia

+ Simplicidade e

Harmonizagéo

+ Eficiéncia e

Transparéncia

v Integracdo e
coordenacao
dos sistemas;

v Reforgo das
interligacoes.

v" Maior
dimenséo do
mercado;

v' Aumento de
namero dos

participantes

v Harmonizagédo
regulatoria;

v Solucdes
Partilhadas.

v’ Racionalidade
nos
investimentos;

v Informacdo de
mercado

alargada.

Fonte: Adaptado de Santos (2012:3).

O Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de Outubro, estabelece alguns principios orientadores para as

empresas publicas encarregadas da gestdo de servicos de interesse economico geral, que ainda
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hoje em dia se encontram actuais: (i) prestar os servigos de interesse publico no conjunto do
territorio nacional, sem discriminacéo das zonas rurais e do interior; (ii) promover o0 acesso da
generalidade dos cidaddos, em condicGes financeiras equilibradas, procurando, que todos os
utilizadores tenham direito a tratamento idéntico e neutro, quer quanto ao funcionamento dos
servigos, quer quanto a taxas ou contraprestacdes devidas; (iii) garantir o fornecimento de
servigos ou a gestdo de actividades cuja rendibilidade ndo se encontra assegurada, em especial
devido aos investimentos necessarios ao desenvolvimento de infra-estruturas ou redes de
distribuicdo; (iv) zelar pela eficicia da gestdo das redes, procurando, designadamente, que a
producdo, o transporte e a distribuicdo, a construcao de infra-estruturas e a prestagdo do conjunto
de tais servicos se procedam de forma articulada; (v) cumprir obrigacGes especificas,
relacionadas com a seguranga, com a continuidade e qualidade dos servicos e com a protec¢éo do
ambiente, devendo tais obrigacGes ser claramente definidas, transparentes, ndo discriminatorias e

susceptiveis de controlo”’,

De acordo com LEMOS, as falhas existentes (externalidades, custos de transaccdo, bens
publicos, etc) nos mostram de forma cristalina que o mercado ndo consegue resolver todos 0s
problemas relacionados com a alocagdo dos escassos recursos de uma determinada sociedade.
Em economias de mercado, a ocorréncia dessas falhas ou imperfei¢cdes fundamentam a actuacédo
do Estado na actividade econémica’®. Deste articulado, é possivel prever alguns riscos potenciais

de liberalizac&o do sector dos regadios em Mogambique nos seguintes termos:

v Riscos de instabilidade do sector financeiro, resultante do contagio financeiro — deste
risco gravita o nao alcance generalizado da rede de transporte de agua — irrigacdo
agricola, sendo que esta precisa de investimento avultado para um pais propenso a
choques econdmico-financeiros devido a sua vulnerabilidade. Em contrapartida €
importante conceber que um investimento efectivo no regadio pode resultar no controlo
deste risco na actividade agricola;

v Riscos de degradacdo do meio ambiente — pode se traduzir na fragmentacdo da vegetacdo

e/ou areas protegidas o que requer uma abordagem de desenvolvimento sustentavel, para

Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de Outubro, (2013), Estabelece os Principios e Regras Aplicaveis ao Sector
Publico Empresarial, incluindo as bases gerais do estatuto das empresas publicas, Conselho de Ministros
Portugués, Lisboa.

SLEMOS, Alan, (s/d), op. cit.
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além das consequéncias das mudancas climaticas como foram os casos dos ciclones Idai,
Kenneth e mais recentemente 0 Gombe que destruiram uma vasta extensdo de rede de
infra-estruturas, sem esquecer que a agricultura é uma actividade de risco e os eventos

climatéricos podem afectar o seu desempenho numa determinada época; e

v Riscos socio-politicos — existe a possibilidade l6gica de aposta dos investidores
apostarem nos projectos de maior consumo como forma de garantir retorno e
rentabilidade do investimento na agricultura, o que pode trazer assimetrias geogréficas e
aos produtores traduzir-se em prejuizos constantes, ou ainda a aposta nos grandes
projectos de investimento que trardo retorno em tempo recorde em desvantagem estaria o
campesinato da zona rural que pratica a agricultura de subsisténcia. Associado ao risco
socio-politico é necessério aludir as constantes mudancas da Direccdo Nacional de
Irrigacdo em funcdo das dindmicas na formacdo dos governos no pais, 0 que até certo
influencia ao nivel operacional no caso concreto das empresas publicas. As mudancas
institucionais podem configurar uma base de limitacdo aos investimentos publicos,

podem quebrar ainda o ritmo das actividades, das parcerias e tendéncias de investimento.

3.3 Principais Desafios para a Reestruturacdo da HICEP E.P

Na questdo da capacidade em atingir o perimetro irrigavel € importante ter em conta a indexacao
a intensidade hidrologica ou seja, a relacdo entre crescimento econdémico e crescimento do
consumo de &gua pelos agricultores do regadio. A sua inexisténcia facilita o cumprimento das
metas, em especial depois de uma grave crise econémica, num contexto de dificuldades da
HICEP E.P em aceder a amplitude do perimetro irrigavel. Esta situacdo levada ao extremo
permitiria antever uma situacdo de tdo grave retraccdo econdémica que seria possivel cumprir

metas sem qualquer medida especifica para esse fim.

De acordo com a Estratégia Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos — ENGRH, Mogambique
tem falta de infra-estruturas hidraulicas para regular adequadamente os escoamentos naturais, e
para o controle de cheias, comparativamente a maioria dos paises da SADC. Por isso, ha uma
necessidade urgente de desenvolver e manter as infra-estruturas hidraulicas com vista a aumentar

e assegurar a disponibilidade de agua para responder as demandas de dgua para as necessidades
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béasicas das populacbes e desenvolvimento sdcio-econdmico, mitigar 0s impactos negativos das

cheias e secas’’.

Num outro prisma, existe a “necessidade para adequacao dos arranjos institucionais para garantir
0 monitoramento da dgua em termos de recursos humanos, capacidade técnica e institucional,
conforme os procedimentos e praticas para a regulacdo efectiva e controle das fontes de
poluigao”’®, Associado ao articulado anterior, a irrigacdo dos campos agricolas é onerosa,
enquanto a procura por este servico nos paises em desenvolvimento é inerentemente baixa

devido a pobreza, fragilidades das ligacdes econémicas e sociais.

Mais ainda, existe o desafio de colocar “para além de gerir uma rede de distribuicdo colectiva
construida e concessionada pelo Estado, de um bem publico que é a &gua, as Associagdes tém a
importante missdo de manter e actualizar toda a infra-estrutura associada, desde as barragens a
rede de rega. Estatutariamente as Associacfes tém também o dever e a competéncia para o
desenvolvimento regional, evoluindo na sua accdo ao longo de mais de meio século, tendo sido
envolvidas no inicio desde a criacdo de bancos de apoio a agricultura, depois passando a apoiar
modelos cooperativos de comercializacdo de produtos e de factores de producdo e mais
recentemente participando em associacGes de desenvolvimento local. Também ao nivel da
extensao rural divulgando técnicas e culturas junto dos agricultores, colaborando com os centros
de desenvolvimento tecnolégico do regadio e de culturas regadas. Ao garantir 0 acesso ao
recurso agua, aliado ao apoio do desenvolvimento técnico de culturas, de técnicas de regadio e
dos proprios agricultores, este tipo de organizacdo tem inevitavelmente resultados muito
positivos ao nivel da producdo das culturas, atingindo facilmente os agricultores regantes
producdes de ponta nas culturas instaladas, em quantidade e qualidade, o que levou a instalacdo
nas regides beneficiadas de importantes unidades agro-industriais e de inimeros agrupamentos
de produtores, estruturas fundamentais para o escoamento e comercializacdo das producdes”’®. A

partir destas afirmac@es, vislumbram os seguintes desafios para a reestruturacéo da HICEP E.P:

v’ Liberdade de investimento e comércio de agua;

"7Estratégia Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos, (2007), op. cit., p. 14.
81dem.
DGADR/Rede Rural Nacional, (2019), op. cit., p. 19.
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Integracdo dos mercados para o fortalecimento dos agricultores como destinatarios do
processo, isto permite 0 agrupamento das realidades mais proximas de cada localidade e
permite explorar as vantagens comparativas no sector;

Reforco de infra-estruturas de transporte e comércio de produtos agricolas;

Acesso regulado e ndo discriminatério as infra-estruturas (redes de transporte e de
distribuicdo de 4gua — factor determinante na confianca dos agricultores);

Liberdade de escolha do fornecedor atribuida a todos os consumidores em face de uma
gestdo transparente e favoravel as diferengas dos campos agricolas; e

Separacdo efectiva das actividades de transporte em relagdo a producdo e a

comercializacdo de agua no perimetro irrigavel do Chokwe.

A DGADR/Rede Rural Nacional, traca alguns desafios que se consideram préximos a realidade

do Regadio de Chokwe e da HICEP E.P, em particular como®:

v

v

A dimensdo humana para garantir rendimento economico e boa qualidade de vida aos
agricultores e a outros utilizadores do espaco rural, para incentivar a sua fixacéo;

A dimensdo hidraulica para adaptar e modernizar as infra-estruturas e tecnologias de
gestdo da &gua de forma compativel com as condi¢des de uso dos recursos hidricos, solo,
tecnologias agricolas e mao-de-obra;

A dimensao historica e patrimonial para recuperar e manter o patriménio em coordenagao
com a gestéo dos regadios; e

Finalmente, a dimensdo paisagistica para a conservacdo no respeito pelas suas
caracteristicas intrinsecas e singulares, integrada com a utilizacdo sustentavel da agua, do
solo e da natureza. Os projectos de recuperacdo a implementar devem atender a esta
multidimensionalidade, num equilibrio delicado de objectivos, recursos e condicionantes,
visando a viabilidade socioecondémica das exploragdes agricolas e o suporte as

actividades de turismo rural conexos aos regadios.

8DGADR/Rede Rural Nacional, (2019), op. cit., p. 29.
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CAPITULO IV

REGIME JURIDICO DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO EM PORTUGAL VS
ESTUDOS ECONOMICO-FINANCEIROS DESTAS EM MOCAMBIQUE

4.1 Viabilidade econémico-financeira do Sector Empresarial

O artigo 2 da Lei n° 18/2013, de 18 de Fevereiro estabelece que a autorizagdo de criagdo das
empresas do sector empresarial do Estado s tem sentido e somente se8:

a) Adoptar modelos e regras que disciplinem a criagdo, constituicdo, funcionamento e
organizacdo de todas as entidades que integrem ou venham a integrar o sector publico
empresarial;

b) Reforcar as condicdes de eficiéncia e eficacia, operacional e financeira, de todas as entidades
integradas ou que venham a integrar o sector publico empresarial;

c) Criar mecanismos que visem, por esta via, contribuir para o controlo do endividamento do
sector publico;

d) Assegurar condicdes de sustentabilidade do sector publico empresarial de modo a garantir a
prestacdo do servico publico em condic¢des adequadas;

e) Assegurar a coordenagdo e articulagdo entre o sector empresarial do Estado e o sector
empresarial local, no que respeita aos principios dos respectivos regimes juridicos quanto a

actividade das empresas locais.

Nesta ordem, considerando a Hidraulica de Chokwe E.P como uma unidade produtiva local,

considerar-se-ia a ordem estatuida pela Lei n° 50/2012, de 31 de Agosto que determina®:

1- A deliberacdo de constituicdo das empresas locais ou de aquisi¢do de participacGes que
confiram uma influéncia dominante, nos termos da presente lei, deve ser sempre
precedida dos necessarios estudos técnicos, nomeadamente do plano do projecto, na

Optica do investimento, da exploragéo e do financiamento, demonstrando-se a viabilidade

81_ei n° 18/2013, de 18 de Fevereiro, Autoriza 0 Governo a aprovar os principios e regras gerais aplicaveis ao sector
publico empresarial, incluindo as bases gerais do estatuto das empresas publicas, bem como a alterar os regimes
juridicos do sector empresarial do Estado e das empresas publicas e a complementar o regime juridico da actividade
empresarial local e das participagdes locais, Lisboa.

82 |ei n°50/2012, de 31 de Agosto, (2012), Aprova o regime juridico da actividade empresarial local e das
participac@es locais e revoga as Leis n.os 53-F/2006, de 29 de Dezembro, e 55/2011, de 15 de Novembro, Lisboa.
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3-

e sustentabilidade econdmica e financeira das unidades, através da identificacdo dos
ganhos de qualidade, e a racionalidade acrescentada decorrente do desenvolvimento da
actividade através de uma entidade empresarial, sob pena de nulidade e de
responsabilidade financeira.

Os estudos previstos no numero anterior devem incluir ainda a justificacdo das
necessidades que se pretende satisfazer com a empresa local, a demonstragédo da
existéncia de procura actual ou futura, a avaliagdo dos efeitos da actividade da empresa
sobre as contas e a estrutura organizacional e 0s recursos humanos da entidade publica
participante, assim como a ponderacao do beneficio social resultante para o conjunto de

cidadaos.

A atribuicdo de subsidios a exploracdo pelas entidades publicas participantes no capital

social exige a celebracdo de um contrato-programa.

No caso de a empresa local beneficiar de um direito especial ou exclusivo, nos termos
definidos no artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 148/2003, de 11 de Julho, que «Transpde para a
ordem juridica nacional a Directiva n.° 2000/52/CE, da Comissao, de 26 de Julho, que
altera a Directiva n.° 80/723/CEE, da Comissao, de 25 de Junho, relativa a transparéncia
das relacOes financeiras entre as entidades publicas dos Estados membros e as empresas
publicas», alterado pelo Decreto-Lei n.° 120/2005, de 26 de Julho, e pelo Decreto-Lei n.°
69/2007, de 26 de Marco, essa vantagem deve ser contabilizada para afericdo da sua

viabilidade financeira.

Os estudos referidos nos n.os 1 e 2, bem como 0s projectos de estatutos e todos os demais
elementos de instrucdo existentes, acompanham as propostas de constituicdo e
participagdo em empresas locais, devendo ser objecto da apreciacdo e deliberagéo

previstas no n.° 1 do artigo 22.°

Independentemente das obrigacdes de controlo e fiscalizacdo previstas na presente lei e
na lei comercial, o desempenho da empresa local deve ser objecto de avaliagcdo anual

pelos respectivos 6rgdos sociais, incluindo a elaboragdo de um relatério com a analise
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comparativa das projeccdes decorrentes dos estudos referidos nos n.os 1 e 2 e a efectiva
situacdo economico-financeira da empresa local, o qual é obrigatoriamente comunicado a

Inspecdo-Geral de Finangas, bem como a apreciagdo prévia do Tribunal Administrativo.

7- A cominacdo prevista no n.° 1 aplica-se ainda a todos o0s actos ou contratos, de natureza
instrumental, acessdria ou conexa a constituicdo de empresas locais ou de aquisicdo de

participacdes sociais, dos quais decorram efeitos de natureza econémica ou financeira.

Fundamentalmente, ao trazer estes elementos para um projecto das empresas publicas locais em
Mocambique, constitui um desafio na construcdo de uma gestdo das empresas publicas locais
transparentes, produtivas e promotoras do desenvolvimento local e regional, assegurando a
viabilidade econdmica e o equilibrio financeiro. A anélise da HICEP E.P permite estabelecer a
necessidade de actualizacdo dos seus estatutos, reestruturacdo da base econdmica e relagdes

dindmicas do desenvolvimento.

Finalmente, também é verdade que a viabilidade e racionalidade econdmicas da HICEP E.P, ndo
podem advir apenas dos estudos prévios e do equilibrio financeiro da mesma. Além dos
problemas atinentes & natureza e o risco da actividade em que a empresa opera, existem 0s
problemas estruturais da economia de Mocambique, que mostram uma desarticulacdo e falta de
integracdo dos sectores de actividade. Portanto, num processo de estudo de viabilidade
economico-financeira da HICEP E.P, é relevante conceber a sua reestruturacdo de uma forma
dindmica, progressiva e sustentavel, para captar valéncias positivas do papel da empresa como

elemento impulsionador do desenvolvimento.

Mais ainda, “a forma integrada como vemos o desenvolvimento rural é uma verdadeira

oportunidade para a sustentabilidade dos territorios, e do pais”®3.

CASTEL-BRANCO, defende que “a industrializacdo criou a IT (tecnologia de informac&o), e a
existéncia de uma forte base empresarial, tecnoldgica e social é determinante para desenvolver e

assimilar a chamada “nova revolugdo industrial”’®4®8¢ Essa base empresarial, tecnoldgica e

8DGADR/Rede Rural Nacional, op. cit., p. 16.
84CASTEL-BRANCO (2003), Industria e Industrializacdo em Mogambique: uma analise da situacdo actual e
linhas estratégicas de desenvolvimento, Embaixada da Italia, Maputo, p. 133.
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social e fornecida pela industrializacdo. Desta acepcdo € importante reter que, a viabilidade
economico-financeira da HICEP E.P é uma alternativa para a industrializacdo do Distrito,
colocacdo do sector da agricultura como verdadeira alavanca da transformacdo econdémica e

social.
4.2 Da Dissolucao das Empresas Publicas Locais

De acordo com o0 n °1 do artigo 62 da Lei n® 50/2012, de 31 de Agosto, "Sem prejuizo do
disposto no artigo 35.° do Codigo das Sociedades Comerciais, as empresas locais s&o
obrigatoriamente objecto de deliberacdo de dissolucdo, no prazo de seis meses, sempre que se

verifique uma das seguintes situages®’:

a) As vendas e prestacdes de servicos realizados durante os ultimos trés anos ndo cobrem,

pelo menos, 50 % dos gastos totais dos respectivos exercicios;

b) Quando se verificar que, nos ultimos trés anos, o peso contributivo dos subsidios a
exploragdo € superior a 50 % das suas receitas;

¢) Quando se verificar que, nos Gltimos trés anos, o valor do resultado operacional subtraido

ao mesmo o valor correspondente as amortizagdes e as depreciacdes € negativo”,

d) Quando se verificar que, nos Gltimos trés anos, o resultado liquido é negativo.

A realidade da HICEP E.P mostra que a empresa vem acumulando resultados negativos nos
altimos anos, a sua capacidade de intervencgdo no perimetro irrigado do Chokwe vem reduzindo e
as ligacdes econdmicas e sociais tendem a isolar o sector da agricultura do resto da economia.
Nestes termos, avaliando os indicadores da viabilidade e racionalidade econémicas da HICEP

E.P, permitem aferir que a empresa enfrenta problemas sérios na estrutura e potencialidade como

8A industrializacdo potencia a capacidade da economia tirar proveito de, e influenciar, dinamicas regionais e
internacionais de desenvolvimento. A economia pode, assim, evoluir de um estado de constante pressdo para se
ajustar a choques internacionais e estabilizar, para um em que se torna parte activa de dindmicas positivas de
crescimento, inovagdo e desenvolvimento, Idem, p. 3-4.

]1dem.

87]_ei n° 50/2012, de 31 de Agosto, (2012), op. cit.
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factor de desenvolvimento, pois os agricultores deixam de confia-la. Os indicadores mostram
ainda um sinal claro de prejuizos econdémicos e financeiros e tendéncia para a estagnacdo da

contribuicdo do sector agricola nos Gltimos anos.

Por isso, a dissolucdo da HICEP E.P, é uma oportunidade para a sua reestruturacdo em unidades
produtivas confidveis que tenham tecnologias e qualificacbes adequadas que possam colocar a

empresa numa posicao de estabilidade economico-financeira.

4.3 Da Obrigacdo de Estudos Econdémico-financeiros na criagdo e manutencdo de empresas
publicas em Mogambique

Segundo ANACLETO, a avaliacdo de viabilidade economico-financeira € de extrema
importancia no planeamento de investimentos, principalmente quando se refere a sectores de
mercados competitivos, como no caso da agricultura, onde a maioria das actividades apresenta

baixa rentabilidade e possibilidade de riscos e incertezas®.

De acordo com RIGO, “o estudo de viabilidade consiste em uma série de aspectos, como a
andlise do projecto, com a finalidade de verificar pontos financeiros, juridicos, competitivos,
comerciais e técnicos™®. No caso em estudo, a analise da estrutura contributiva dos impostos
sobre o rendimento constitui uma solucdo prévia para a compreensdao da dinamica e
complexidade do desenvolvimento do perimetro irrigado do Chdkwe. Retirando a contribuicéo
do IRPS da Primeira Categoria que corresponde ao sector da Administracdo Publica, os
indicadores da viabilidade econdémico-financeira mostram-se relativamente inferiores ao longo
dos dltimos 5 anos, gerando uma necessidade de intervencdo para colocar a HICEP E.P como um
factor gerador de receitas e de investimentos na agricultura, (Vide o gafico 1 abaixo e as
comunicagdes da receita em anexo). Observando ainda este crescimento exponencial das receitas
vindas do aparelho Estado é possivel compreender o dominio do sector dos servi¢os na economia
local, o que constitui um indicador débil considerando que a presuncdo é do dominio da

agricultura nas opc¢des econdmicas e sociais no Distrito.

8BANACLETO, Ana Inés, (2013), Culturas do Dibspiro e Maracuja no Vale do Ave: analise agronémica e
econdémico-financeira (Relatorio de estagio), Faculdade de Ciéncias — Universidade do Porto, Porto, p. 30.

%RIGO, Paula Donaduzzi, et all, (2015), Viabilidade Econémico-Financeira de um Projecto de Producéo de Arroz
na Cidade de Agudo — RS, Universidade Federal de Santa Maria, Agudo.
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Grafico 1: Receita Arrecadada nos Gltimos 5 anos nos principais impostos sobre o Rendimento
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Fonte: Dados fornecidos pela DAF de Chokwe, (2022).

A questdo da viabilidade econémico-financeira interfere na dindmica de crescimento e promogao
de desenvolvimento, que no exemplo do Chokwe se mostra de forma difusa com pouca dindmica
e sustentabilidade nas suas ligaces econdmicas e sociais, por um lado. Por outro, a falta de
viabilidade nas suas acc¢des para colocar em pleno o funcionamento de uma infra-estrutura vital
como o regadio de Chdkwe proporciona a limitagbes Obvias na estrutura e dindmica de
desenvolvimento da economia local. Associado a este facto, a falta de competitividade e
integracdo dos mercados sdo alguns dos principais obstaculos a viabilidade econdémica da
Hidraulica de Chdkwe E.P. Destes problemas ressalta como consequéncia a falta de eficiéncia na
gestdo econdmica, bem como a falta de aproveitamento integral dos recursos existentes na

empresa.

A HICEP E.P. constitui um exemplo de ineficacia das politicas de privatizacGes por razdes da
interferéncia politica, a existéncia de vicios institucionais que afectam a gestdo e a real
capacidade produtiva da empresa. Esta realidade é explicada pela teoria da agéncia que
demonstra que “ndo é de todo irrelevante a facto de a propriedade ser totalmente publica ou
totalmente privada — a propriedade publica tém especificidades que sdo, por natureza, diferentes

da propriedade privada — sendo patente as seguintes diferencas na relagéo agente-principal®:

9OBRAVANTE, Ulica Ercilio Lopes, (2016), Sector Empresarial do Estado Angolano: Andlise e Perspectivas —
Dissertacdo apresentada & Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra no dmbito do 2° Ciclo de Estudos em
Direito (conducente ao grau de Mestre), na Area de Especializagdo em Ciéncias Juridico-Empresariais/Mencéo em
Direito Empresarial, Coimbra, p. 80.
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a) No sector empresarial do Estado, o lucro ndo é o objectivo principal do proprietario, podendo
outros interesses intrometer-se e enviesar os comportamentos dos agentes (gestores), que sao

frequentemente nomeados por critérios de ordem politica e ndo de eficiéncia econdmica;

b) A circunstancia de as empresas publicas ndo estarem cotadas em bolsa deixa de lado a
hipotese de alguém as querer comprar, 0 que pode gerar vicios que conduzem a situacdes de

ineficiéncia econémica;

c) Néo existe, nas empresas publicas, um equivalente directo quer ao mecanismo da insolvéncia,

quer a necessidade de criarem ratios financeiros idénticos aos das empresas privadas.

A figura abaixo, mostra as contribuicdes fiscais por sectores de actividade (esta informacéo é
relevante na avaliacdo da viabilidade econdémico-financeira da HICEP E.P como elemento
impulsionador de desenvolvimento da agricultura que constitui a base da economia local), onde a
priori, é possivel notar que o sector da prestacdo de servicos (36%) representa o factor gerador
de mais receitas para o tesouro publico, sequido do comércio e da inddstria, que ndo convergem
na construcdo de dinamicas positivas de crescimento e desenvolvimento da economia, ao
contrario da agricultura (3%) que significa a integracdo e promoc¢do de desenvolvimento em

larga escala, incluindo para o sector familiar.

Gréfico 2: Contribuicéo da Receita por Sectores de Actividade nos altimos 5 anos
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Fonte: Sintese de dados recolhidos na DAF de Chokwe (2022).
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Dos dados da industria € importante reforcar que a sua maioria representam os rendimentos da
Primeira Categoria do IRPS (trabalhadores). Ademais, estas industrias ndo estao intrinsecamente
ligadas & actividade agricola, o que a priori reforgca a ideia de concentracdo dos factores de

producdo em servigos.

A tese aqui apresentada sustenta que um investimento na reestruturacdo da HICEP E.P teria um
efeito multiplicador tanto no aumento da producéo e produtividade da agricultura, como também
na contribuicdo desta nas receitas fiscais (IRPS e IRPC), o que representaria um indicador

consistente da viabilidade e racionalidade econémicas da empresa.

Na dptica do Férum da Sociedade Civil para os Direitos da Criangca, Mogambique ndo é um pais
com escassez de agua, mas € altamente vulneravel a disponibilidade e escassez deste recurso. E
altamente afectado pela dependéncia dos recursos hidricos compartilhados e este € um factor

determinante da vulnerabilidade do pais em relacio a agua®.

A Estratégia Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos — ENGRH, defende que “o quadro legal
promove a participacdo publica do sector privado e das partes interessadas, a0 mesmo tempo

que, o Governo abandona a prestagdo directa de servigos”%2,

Da andlise destes graficos (1 e 2), é possivel construir uma percepcao sobre a obrigatoriedade de
estudos econdmico-financeiros na reestruturacdo das empresas publicas de forma a criar uma
base de viabilidade e racionalidade econdmicas sustentavel e integrada. Nesta perspectiva, é
relevante “pugnar” por medidas profundas que possam alterar alguns dos constrangimentos
estruturais que inibem e limitam o desenvolvimento econémico do pais e da base constitutiva do

Regadio de Chokwe em particular como:

v Colocar as empresas publicas no centro da recuperacdo da economia, transformando-as
no motor real do crescimento e da criacdo de riqueza, ajudando-as na qualificacdo das
suas competéncias digitais, na qualificacdo dos recursos humanos e da gestdo e nos
programas de inovacdo, criando condigdes para 0 aumento da sua competitividade, ndo

atraves dos baixos salarios mas da inovacdo tecnologica; ajudando-as também na

91F6rum da Sociedade Civil para os Direitos da Crianga, (2014), O Direito a Agua e ao Saneamento como um Pilar
Chave para o Desenvolvimento Humano, Maputo.
9Estratégia Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos — ENGRH, op. cit., p. 7.
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capacidade de se internacionalizarem e evitarem uma excessiva dependéncia do mercado

interno;

v Criar condicdes, a partir das bases existentes, para a diversificacdo da economia,
tornando-a mais resiliente, estimulando a reorganizacdo das cadeias logisticas e de
producao, alinhando os clusters industriais do pais com o conceito de “autonomia
estratégica” para o0 caso de Mogambique no quadro da integracdo econdmica regional na
SADC®%;

v' “Diversificar a economia em articulagdo com a alteracdo do perfil de especializa¢do do
sistema produtivo nacional, que se baseia em actividades pouco intensivas em
conhecimento e tecnologia e que o torna vulneravel a dindmicas inflacionarias internas e

apreciacdes cambiais;

v Responder a estas limitagdes estruturais através de um investimento forte na ciéncia, na
investigacao e no desenvolvimento tecnoldgico; na educagdo e formacdo; na qualidade da
gestdo; nas infra-estruturas de transportes, portos, telecomunicacdes, energia e digitais;
no apoio a todo o sistema tecnoldgico que suporta a inovacdo empresarial dos Centros de
Investigacdo, Universidades e Politécnicos, aos Centros Tecnologicos, Incubadoras de
Empresas e Fundos de Capital de Risco;

v Contrariar as limitaces do mercado interno, apostando na criacdo de economias de
escala, resolvendo o problema da fraca presenca de empresas de dimensdao média e
grande no tecido produtivo, definindo instrumentos e mecanismos que facilitem a

consolidacdo das empresas e a criacdo de massa critica;

v' Criar condi¢des para construir uma economia inclusiva e aberta que funcione a favor da
maioria das pessoas, utilizando de forma mais eficiente a capacidade produtiva instalada,

atraindo investimento interno e externo e atacando o défice de competitividade com

BSILVA, Anténio Costa, (2020), Visdo Estratégica para o Plano de Recuperagdo Econémica de Portugal, Lisboa,
p. 13-16.
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melhor organizacdo e gestdo e mais aposta na educacdo, no conhecimento e na

tecnologia;

v Apoiar a tesouraria das empresas viaveis economicamente, criando mecanismos como a
possibilidade de deducdo dos prejuizos fiscais gerados em 2020 e 2021 aos lucros dos
altimos exercicios e usar mecanismos de incentivo e créditos fiscais para fomentar a
revitalizacdo das empresas e 0 seu crescimento; o problema da descapitalizacdo das
empresas € dos mais sérios da economia nacional e pensar em novos instrumentos para o
resolver, como a dinamizacdo do mercado de capitais e a criagdo de um Banco de
Fomento e/ou um Fundo Soberano pode ser um caminho; a maior rapidez do pagamento

pelo Estado da sua divida as empresas, € também um elemento crucial;

v' Apostar num Estado com mais qualidade, promovendo as suas competéncias digitais,
melhorando toda a interac¢cdo com os cidadaos e as empresas, simplificando os processos
de licenciamento da actividade econdmica, desburocratizando-os sem prescindir das
exigéncias legais e ambientais, revisitando os mecanismos de contratacdo publica,
tornando-os mais eficazes e funcionais, e sempre com o objectivo de atingir a maior
transparéncia na gestdo dos dinheiros publicos e na prestacdo de contas; o
envelhecimento dos profissionais da administracdo publica e a dificuldade de
recrutamento e retencdo dos quadros técnicos mais qualificados € um problema maior
para este novo ciclo, porque pode criar limitagfes brutais em termos da implementacéo
do Plano de Recuperacgdo, e se ndo se responder a este problema, tudo pode ficar em

causa;

v’ Fazer face a diminuicdo forte do investimento e a destruicdo de capital provocadas pela
crise, para dinamizar uma economia que estd em estado “zombie” ¢ que vai ter uma

recuperacdo lenta, dotando-a de condigdes para resistir e recuperar;

v Dar atencdo a necessidade de aumentar a eficacia dos reguladores, que sdo essenciais
para 0 mercado funcionar de forma aberta e competitiva, tendo em conta o papel central

da regulacdo, que deve ser simples, desburocratizada e activa. O excesso de
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regulamentacdo e as barreiras a entrada de novos players no mercado tém efeitos

castradores no desenvolvimento da actividade econémica e produtiva;

v' Combater a lentiddo da justica fiscal e dos processos de licenciamento, que sdo
obstaculos maiores ao desenvolvimento da economia, promovendo esforcos para tornar a

justica mais rapida, menos burocratizada e mais eficaz®*”.

A adopcéo deste tipo de Plano de Recuperacdo para a economia e sociedade mocambicanas,
pode conduzir a mudancas estruturais nas condi¢@es de funcionamento das empresas publicas no
exemplo da HICEP E.P, podendo criar uma dindmica no sector da agricultura e diversificagéo da
economia, gerando mudancas nos mercados dos produtos, alteracdes nas cadeias de valor e na

aplicacdo de conhecimento e inovacao.

%ldem.

53



CONCLUSOES

A Constituicdo da Republica de Mogambique estabelece um modelo explicito de Estado Social,
fundado na garantia dos direitos fundamentais e do bem-estar dos cidaddos. Porém, para a
prossecucdo deste desiderato, o Estado ndo somente se revé nas politicas programadas pelo
Governo, nem do poder legislativo, mas também se cobre de ac¢des permanentes e consistentes
na prossecucéo do interesse publico. E nesta ordem, que na busca da verdadeira accio social em
prol do bem-estar dos cidaddos, o Estado cria entidades quem intervém na economia,
nomeadamente em sectores onde pressupde a producédo de bens e prestacao servicos.

Mais ainda, essa actividade pressupde a existéncia de modelos e regras que disciplinam a sua
criacdo e gestdo, bem como, o reforco do controlo financeiro, producdo de bens e prestacdo de
servigos, visando a prossecucdo do interesse publico. Esta actividade pode ser assegurada pela
administracdo directa, bem como indirecta. Para o caso em estudo, foi tomado em consideragéo
uma empresa publica (Hidraulica do Chokwe E.P), enquadrada na administracdo indirecta do

Estado na categoria de um servico personalizado.

A transformacdo da HICEP E.P de empresa estatal para empresa publica enquadra-se nas
politicas de privatizacdo havidas no pais com vista a aumentar eficiéncia e eficacia no sector
empresarial do Estado nos primordios da liberalizacdo da economia. Porém, a realidade mostra
que este processo tem sido uma prova de ineficiéncia na producdo e produtividade e acentua a
problematica da rendibilidade e competitividade das opcles crescentes das empresas publicas,

associada as crises do sistema capitalista.

Olhando para a estrutura da Hidraulica de Chokwe, E.P depreende a ideia de que ela depende das
transferéncias e/ou receitas provenientes de outras instituicdes para o seu funcionamento. Isto
deriva da existéncia de uma fraca base legal e/ou institucional que assegure a eficiéncia das
Empresas Publicas, pois a actual veio conformar irregularidades outrora existentes, pelo que em
principio devia existir um regime transitorio (gradual) para se institucionalizar a sustentabilidade
financeira destas entidades. Paralelamente, os limitados niveis de investimentos ndo permitem
grandes resultados, para alem de que a reabilitacdo de algumas areas do perimetro de ac¢éo da
HICEP E.P exige uma avaliagdo da sua viabilidade técnica economica de forma a proporcionar

um equilibrio e sustentabilidade na aplica¢éo de fundos.
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As receitas da HICEP E.P, estdo aquéem do nivel desejado para garantir a sua viabilidade
econdmica e equilibrio financeiro a curto e longo prazo. E bastante notéria a incapacidade da
empresa em produzir receitas suficientes que garantam o seu funcionamento pleno, o que gera
falta de confianca dos seus colaboradores (agricultores e/ou associacOes). Esta ineficiéncia da
gestdo leva ao descredito da empresa de chegar ao ponto de ndo conseguir até as taxas correntes

provenientes da actividades das AssociacOes de Regantes.

Apesar do disposto no n°1 do artigo 63 do Decreto n°10/2019, de 26 de Fevereiro, que assegura
que “as empresas que integram o SEE a data de entrada em vigor do presente Regulamento, tém
prazo de 180 (cento e oitenta) dias a contar da data da sua publicacdo, para se conformarem com
as suas disposi¢oes”, a realidade da HICEP E.P., continua retrégrada e sem condigdes para a
aquisicdo de Estatuto de Utilidade Publica. Ela precisa de uma intervencdo urgente, actual e

orientada aos resultados, o que passa necessariamente por uma reestruturacao.

Em decorréncia da falta de competitividade e integracdo dos recursos da empresa, vislumbra a
necessidade de reestruturacdo das empresas publicas no que concerne as disfungdes internas,
organizacionais e de gestdo, elementos imprescindiveis para a construgdo da cultura empresarial,
mudanca de mentalidade como alternativa a permanente interferéncia do poder politico no

quadro técnico das empresas publicas.

A viabilidade das empresas publicas a nivel local como se predispde na analise comparativa feita
com a realidade portuguesa constitui um elemento integrante dos programas de desenvolvimento
rural no pais. Neste sentido, as dindmicas associadas a actividade agricola promovida pela
HICEP E.P, como empresa local contribuem na sustentabilidade da economia local, na reducéo

da pobreza e melhoria dos rendimentos dos agregados familiares.
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