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Sumario Executivo

I. Um dos aspectos mais salientes do
enquadramento de gestdo das despesas
publicas e de responsabilizacéo financeira
de Angola é a coexisténcia de dois
sistemas de execugdo de despesas,
paralelos mas articulados:. 0 sistema
“convencional” , coordenado pela Direcgéo
Nacional de Tesouro, e o0 “nédo
convenciona”, centrado em torno da
empresa nacional de petréleo, Sonangol.
Uma avaliagdo tradiciona do
enquadramento  fiscal de um pais
concentrar-se-ia, normalmente, no sistema
“convencional”; o PEMFAR va um
passo além ao apreciar o funcionamento
do sistema “néo convencional” bem como
a sua articulagdo com o convencional. A
conclusdo primordial € que a justificacéo
para 0 uso do sistema ndo convencional ja
nao existe e a sua manutencdo esta a impor
custos pesados a economia. O PEMFAR
propde, consequentemente, a adopgdo de
uma estratégia de reforma com duas
dimensBes visando: (i) o reforco das
estruturas e instrumentos formais de
gestdo das finangas publicas, e (ii) a
desarticulagdo  gradual e  eventud
elimnagdo dos mecanismos  “ndo
convencionais’.

OPCOES DE POLITICAS E

RESULTADOS FISCAIS

il. A dimensdo do sector publico de
Angola € considerada elevada pelos
padr@es internacionais mas, em parte
por causa de uma guerra civil que
durou 27 anos, as despesas publicas
tiveram um efeito limitado no
desenvolvimento do pais.

Comparativamente ao continente Africano
como um todo, 0 racio despesas/PIB em
Angola (quase 50% durante a década de
90) € duas vezes mais alto do que a média
daregido (25,6% do PIB). A composicéo
das despesas publicas continua, no
entanto, concentrada em actividades com
uma contribuicdo directa reduzida no
desenvolvimento. Neste contexto,
dedicou-se uma quota mais elevada das
despesas publicas a defesa e ordem
publica relativamente ao que se gastou na
educacdo, salde e outros sectores sociais.
Esta situagdo comecou a alterar-se e 0s
gastos sociais passaram de 12,7% como
uma quota das despesas publicas totais em
2003 para 20,1% em 2004, enquanto a
percentagem atribuida a defesa e ordem
publica baixava de 13,8% para 12,5% das
despesas totais durante o mesmo periodo
de tempo. Apesar desta mudanca na
composicdo das despesas publicas por
funcdo, as despesas com a saude e a
educacdo como uma percentagem do PIB
em Angola (menos de 2% para a salde e
menos de 5% para a educagdo) estéo entre
as mais baixas (& excepcdo da Guiné
Equatorial) do continente Africano (com
meédias, respectivamente, de 6% e 10%
para as duas categorias).! Este tipo de
composicdo das despesas publicas é
bastante inferior as necessidades do pais
em termos de reconstrucdo de infra-
estrutura e de prestacdo de servicos
essenciais a populacéo, parecendo reflectir
as opcdes politicas ainda influenciadas
pela existéncia dominante de um
orcamento de tempo de guerra.

iii. Apesar das recentes melhorias
na disciplina e transparéncia fiscais, as
insuficiéncias institucionais continuam a
Ser uma ameaca preocupante a situacéo
fiscal do pais. Uma avaliagdo recente

! Dados dos Indicadores de Desenvolvimento em
Africa para 2003 do Banco Mundid; os valores
médios para Africa sdo exclusivos da Africa do Sul
e Nigéria



dos registos de despesas publicas em
Angola colheu provas de notavel
progresso na eliminacdo das chamadas
“discrepancias ndo explicadas” do
orcamento. Até 2002, as despesas quasi-
fiscais extra orcamentais ndo eram
inicialmente orcamentadas, mas acabavam
por ser registadas ex post nas contas do
governo, criando assim lacunas nas contas
publicadas que se traduziam numa
discrepancia de aproximadamente USD
1000 milhGes entre os fundos
governamentais declarados e as receitas
reais. As discrepancias ndo explicadas nas
contas fiscais eram, entre outros, fundos
substanciais recebidos a titulo de bonus
pela assinatura de contratos de petréleo e
royalties do petréleo e transacgbes da
divida externa pouco transparentes. O
problema assumiu proporcoes
consideraveis em 1997 e 1999 (montando
a 2247% e 18,38% do PIB,
respectivamente) e em 2002 essas
discrepancias inexplicadas ainda eram da
ordem de 3% do PIB, ou sgja, USD 347
milhdes. Em 2003 e 2004, eliminaram-se
por completo estas discrepancias das
contas publicadas, mas ainda ha que se por
termo a volumosas operacdes quasi-fiscais
levadas a cabo pela Sonangol e pelo BNA
e que criam incerteza quanto a posi¢ao
fiscal do pais.

iv. As deficiéncias identificadas na
gestdo financeira de Angola impedem
uma gestdo macroeconémica de
qualidade. Os réacios elevados entre as
despesas publicas e o PIB e as despesas
quasi-fiscais expressivas, por exemplo,
estdo associados com praticas de gestdo de
tesouraria e da divida pouco adequadas.
Por seu turno, uma situagéo fiscal fragil
alimenta uma inflacdo elevada o que vai
complicar a formulacdo orcamental e
prejudicar uma execucdo eficaz das
despesas. O perpetuar de préticas de
gestdo das financas publicas nédo
transparentes e caracterizadas por canais
de responsabilizagdo pouco claros

contribui para deteriorar a disciplina fiscal
e obstruir os esforgcos de estabilizagdo
macroecondmica. Em Udltima instancia,
estas praticas pouco apropriadas reflectem
opcdes de politicas que impBem custos
pesados a economia. Neste contexto, uma
anomalia notéria que surge em Angola € a
existéncia de um sistema de execucéo
orcamental nd convencional que cria
incerteza quanto a verdadeira posicao
fiscal do pais.

UM SISTEMA DUAL DE

EXECUCAO DE DESPESAS

V. Um aspecto distinto do sistema
de gestdo das finangas publicas de
Angola € a coexisténcia de dois
processos paralelos de despesas. O
sistema “convencional” é coordenado pela
Direccdo Nacional de Tesouro, enquanto o
“ndo convenciona”, que visa facilitar as
transaccbes tais como o servico das
operacbes essenciais da divida externa,
esta centrado na empresa naciona de
petréleo, Sonangol. Os mecanismos “ndo
convencionais’ surgiram, em parte, como
resultado da economia de guerra, onde
uma grande parte das transaccdes extra
orcamentais estavam relacionadas com a
aquisicdo de material militar. Se bem que
as questdes de celeridade tenham tido um
peso consideravel num contexto em que a
seguranca nacional estava em causa, ndo
existe qualquer motivo para a manutencéo
desses mecanismos no actual ambiente de
paz.



FiguraE 1: A Articulagdo entre o Sistema de Gastos Convencional e 0 “ N&o-
convencional”

Sistema“ convencional”

Mecanismos de Compensacéo:
Retencéo de impostos,

Sistema “Nao-convencional”

Liderado pela Sonangol.

Liderado pela DNT.

TUCTO PETroleo

Transagoes realizadas fora do

Transacg0es realizadas
através do SIGFE.

Vi. A coexisténcia de sistemas
paralelos de despesas reduz a
transparéncia e a responsabilizacdo e
dificulta o planeamento. O sistema nédo
convencional de financas publicas
comunica com o sistema formal, o que
acontece através de mecanismos de
compensagdo bastante informais. Na
prética, a Sonangol detinha na fonte uma
parte (ou a totalidade) do lucro e impostos
do petréleo devidos, e que deveria enviar
ao Tesouro, para se compensar asi propria
pelas transaccdes  efectuadas  (por
exemplo, subsidios aos  produtos
petroliferos, servico da divida garantida
pelo petrdleo, outras despesas quas-
fiscais). Dagui resultou um processo de
“harmonizac&o” predominantemente
informal e pouco sistematico, entre o
Ministério das Financas e a Sonangol, e
inicia-se assim o0 ciclo seguinte de
pagamento-compensagao- harmonizacéo.

Operacdes de Tesouraria >  Servigo da divida garantida

SIFGE, incluindo:

com petréelo
»  Outras despesas quase-
fiscais

vii. Independentemente do grau de
organizacdo que 0S mecanismos n&o
convencionais possam conquistar, a
verdade é que eles violam a legislacéo
financeira existente e tém de ser
suprimidos. Conquanto, durante 2002, o
processo de compensagdo se afigurasse
bastante aleatério, em 2003 tornou-se algo
mais organizado e previsivel. Este facto
apresenta, em s, 0 perigo adiciona de
criar uma “funcionalidade” artificial que
pode levar a perpetuacdo de um
mecanismo que viola a legislacdo basica e,
em Ultima instancia, enfraguece o
Ministério das Finangas como a principal
instituicdo fiscal de Angola. Para mais, a
existéncia de sSistemas paralelos de
execucdo de despesas enfraquece o
processo orgcamental e cria incerteza
quanto a real posi¢do fiscal do Governo.
O Gréfico E.1. fornece uma imagem
estilizada desta relagcéo complicada.

viil. Registaram-se melhorias
recentes no sistema de gestdo das
financas publicas, mas é necessario se
fazer mais para se restaurar a



normalidade. Foi notavel o progresso
obtido a partir de 2003 no Sistema
Integrado de Gestéo das Finangas do
Estado — SIGFE. O SIGFE € o principa
instrumento formal de registo das despesas
e receitas do Governo e de elaboragdo dos
relatérios de monitorizagcdo. Esta a ser
gradualmente introduzida uma versdo
actualizada em todas as unidades
orcamentais de Luanda e das provincias
para padronizagdo e integragcdo de todos 0s
aspectos da gestéo e reporte das receitas e
despesas. Uma vez plenamente
implementado e activados os elementos de
controlo, este sistema sera um dos esteios
da gestdo das finangas publicas em
Angola
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COMO RETOMAR A NORMALIDADE?
UMA ESTRATEGIA DE REFORMA COM

DUAS DIMENSOES

iX. As reformas precisam de ser
aprofundadas, ndo obstante alguma
resisténcia prevista. Em 2002, o
Governo tomou a iniciativa de executar
um extensivo Programa de Modernizacéo
das Financas Publicas (PMFP), que incluia
trés componentes. (i) uma componente
de Gestdo das Financas Publicas cujo
objectivo é reforcar o0 sistema das financas
publicas, ou sga 0s sistemas de
orcamentagd@o, activos financeiros e néo
financeiros, contabilidade e de controlo
interno, fixagcdo de precos ao publico e
mercados de seguros; (i) uma
componente de Tecnologia de
Informacgdo; e (iii) uma componente de
Formacgdo e Criagdo de Capacidade As
principais éeas onde se verificou
progresso até ao momento incluem o
reforco dos estadios de cabimentacdo e
verificagdo do ciclo orcamental. Os
grandes desafios no que respeita ao
cumprimento dos objectivos do PMFP séo
de ordem politica e institucional e ndo
meramente técnicos. A questdo essencial

€ como conseguir a adesdo das
organizagbes que ndo fazem parte da
implementacdo do PMFP, mas cujas
actividades estdo no &mago das metas do
PMFP. Isto é especialmente verdade no
caso da Sonangol e, em menor grau, do
Tribunal de Contas.

X. Dever-se-ia adoptar uma
estratégia de reforma com duas

dimensbes para resolver a questdo do
sistema dual de execucéao das despesas.

Face a coexisténcia de um sistema de
despesas convencional e outro “ndo
convenciona” em Angola, o PEMFAR
propde uma estratégia de reforma com
duas dimensdes:

Reforco do sistema convencional
através de uma maior e melhor
credibilidade e efichcia dos
sistemas formais de preparagao,
execucdo, contabilidade, reporte e
controlo do orgamento.

“Circunscricdo” e eliminacgéao
gradual dos mecanismos “néao
convencionais’ de execugdo
orcamental a par da adopcgédo de
uma “via para a normalizagao” ,
cuidadosamente concebida,
segundo a qual a Sonangol
renunciaria as suas actividades de
competéncia do Tesouro ao longo
de um periodo de tempo razoavel.

Xi. A estratégia de reforma
proposta reconhece as debilidades do
sistema convencional que tém que ser
tratadas, mesmo que reformas mais
amplas permitam um regresso gradual
a normalizacdo. A primeira frente da
estratégia reconhece que 0S mecanismos
formais de orcamentacdo encerram
algumas deficiéncias que precisam de ser
eliminadas. A presenca dessas falhas
facilita o aparecimento de praticas “néo
convencionais’ e cria incentivos a sua
manutencdo. A segunda frente reconhece



0 preco elevado das medidas “de
celeridade” — a0 mesmo tempo, uma
desculpa e também um canal de corrupgéo
— e propde um periodo transitorio em que
0S mecanismos “nd convencionais’
passariam  progressivamente para O
controlo do Ministérios das Finangas e
“organismos de conteng&o”, tais como o
Tribunal de Contas.

Xil. Ainda que nenhuma das
dimensdes tenha uma execucao facil, ha
uma probabilidade maior de as
reformas associadas com a segunda
dimensdo serem politicamente mais
dificeis. Por um lado, a maior parte das
reformas no ambito da primiera dimenséo
caem na esfera de influéncia do Ministério
das Financas, que € o responsavel pelo
Programa de Modernizagéo das Financgas
Plblicas (PMFP), o qua pode vir a ser a
peca fulcra do processo de mudanga
Acresce gue ha probabilidade de a redugdo
e eventua eliminagdo do sistema “néo
convencional” vir a encontrar alguma
obstrucdo por parte de interesses
poderosos, que estdo, presentemente, a
savo da intervencdo das legitimas
ingtituicbes de gestdo das finangas
publicas.

UM PLANO DE ACCAO A CURTO
PRAZO PARA REFORCAR O

SISTEMA FORMAL

xiii. O reforco do sistema
convencional de despesas publicas é um
elemento dhave do esforcgo de reforma.
Apesar dos recentes esforcos de reforma, a
gestdo formal das finangas publicas
continua a ser afectada por graves
deficiéncias, que tém que ser vencidas.
Essas debilidades manifestamse em todo
o sistema e afectam todos os estégios do
ciclo orcamental. Além do mais, a sua
simples presenca gera incentivos para se
contornar 0SS mecanismos formais,

aumentando assim o0 estimulo a
continuagdo das actuais préticas “ndo
convencionais’. Nestas circunstancias,
haveria necessidade de, a curto prazo, se
reforcar o sistema formal através de uma

série de medidas exequiveis.

Xiv. Para melhorar de imediato o
estédgio de preparacdo do orcamento €
preciso aumentar a coordenacdo e a
capacidade de previsdio no seio do
Governo. As medidas a curto prazo, neste
dominio, incluem: a preparagdo rigorosa
de projeccdes macroeconomicas realistas e
sua apresentacdo pontual a Direccdo
Nacional do Orcamento (DNO), para que
0 processo de elaboragdo do orgamento se
inicie com um adequado enguadramento
macroecondmico em vigor; a adopcéo do
Modelo Financeiro de Diagnostico do
Petréleo para gerar projeccoes das receitas
do petréleo mais exactas; e uma melhor
coordenagdo entre o MINFIN e o
MAPESS para incrementar a precisdo das
estimativas da folha salarial.

XV. As principais deficiéncias
identificadas em relacdo a execucao
orcamental dizem respeito, em grande
medida, a falta de adesdo a Le
Organica do Orgcamento. O OGE néo é
realista e, portanto, logo a partida dificil
de cumprir;  existe um processo de
racionamento de fundos e uma gestdo de
tesouraria de més a més que torna
impraticavel o planeamento para as
unidades orcamentais. Como
consequéncia, agumas das UOs
consideram legitimo comprometer fundos
aciima e para aém dos tectos de
cabimentagdo autorizados e dos planos
trimestrais, e algumas vezes até aém do
orgamento anual aprovado. A escassez de
fundos de tesouraria resulta no pagamento
selectivo de facturas e na fata de
transparéncia bem como na criacdo de
atrasados. Neste dominio, as medidas a
curto prazo compreendem: garantir a
consolidagdo da Conta Unica do Tesouro



(CUT); introduzir um grau consideravel
de flexibilidade no processo de gestdo dos
fundos de tesouraria preparar
funcion&rios chave quanto ao modus
operandi do SIGFE; e aplicar a sequéncia
do processo de execugdo orcamental
estabelecido na Lei Orgénica do
Orgcamento (cabimentagdo, liquidagéo e
pagamento).

XVi. Relativamente & contabilidade e
elaboracdo de relatérios as principais
debilidades estédo sobretudo associadas
com 0 processo incompleto de
implementacdlo da nova Le da
Contabilidade e do Plano de Contas.
Contrariamente a Lel Orgénica do
Orcamento, gque estipula que as operagoes
orcamentais tém de ser registadas segundo
um sistema de partidas dobradas, a
contabilidade publica ainda é feita na base
de caixa e por partida simples. O actual
sistema de informagdo da contabilidade
ndo permite o encerramento das contas e a
preparacdo da Conta Geral do Estado
(CGE), conforme determinado na Lei
Organica do Orgamento. Para sanar esta
situacdo, o Governo deveria, numa base
regular, prestar formagéo em préticas de
contabilidade e de elaboracéo de relatorios
aos funcionérios pertinentes nas unidades
orcamentais; estabelecer procedimentos e
rotinas de contabilidade e gestéo
financeira do patriménio; e adoptar
plenamente um manua de contabilidade,
bem como o novo Plano de Contas.

xvii. O reforco dos sistemas de
auditoria e de controlo é crucial para
ambas as dimensbes da estratégia de
reforma no PEMFAR. Uma das grandes
insuficiéncias do sistema de gestdo das
finangas publicas em Angola é que os
sistemas de auditoria e de controlo, se bem
gue em grande parte estejam regulados por
lei, na préca ndo funcionam. As
principais deficiéncias neste dominio que
precisam de ser solucionadas incluem: o
reforgo da Inspeccéo Nacional de Finangas
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(INF), que tem a seu cargo as funcgdes de
controlo e auditoria interna, mas que é
demasiado débil para produzir qualquer
impacto real em termos de imposi¢cédo do
cumprimento da Lei Orgéanica do
Orcamento; e homologar e promulgar as
regulamentacfes necessarias para a funcéo
de controlo interno em Angola, que ainda
ndo tenham sido sancionadas, apesar de a
Lei Orgénica do Orcamento ter sido
aprovada em 1997.

CIRCUNSCRICAO E ELIMINACAO
PROGRESSIVA DE MECANISMOS DE

DESPESAS “NAO CONVENCIONAIS”

xviii. As actividades da Sonangol em
substituicdo do Tesouro estdo no centro
dos mecanismos “ n&o convencionais’ de
execucdo orcamental. Compreendem as
actividades quasi-fiscais e o0 servico dos
empréstimos garantidos pelo petréleo em
nome do Governo. Todas estas
transaccOes sdo efectuadas fora do
enquadramento orcamental formal, o
SIGFE. Existe um risco latente de que o
montante total executado seja superior ao
afectado no OGE, facto que ira
enfraquecer ainda mais a disciplina fiscal
agregada. O facto de estas transaccoes
ndo estarem sujeitas aos controlos
autométicos do SIGFE também implica
gue as linhas de responsabilizagdo séo
pouco precisas. Além do mais, a sua
existéncia da origem a mecanismos de
compensagdo complexos e bastante
informais entre a Sonangol e o MINFIN.



xix. O PEMFAR propbe um
processo de transigdo com uma
sequéncia ou uma “via para a
normalizacéo” em que seriam

eliminados os mecanismos de execucao
“ndo convencionais’. Esta “via para a
normalizagdo” tem de englobar a criagdo
de mecanismos de reporte claros da
Sonangol para o Ministério das Finangas e
para 0 Banco Central, relativamente a
todas as transacgbes que efectua em
substituicdo do Tesouro; mecanismos de
controlo internos reforgados (tanto para o
Ministério das Financas como para a
Sonangol), para assegurar que €essas
transaccbes sgjam  conduzidas em
harmonia com objectivos de politica fiscal
legitimos e préticas aceitaveis de gestdo
das despesas publicas; e procedimentos de
contabilidade aperfeicoados, através do
gquais a Direccdo  Nacional de
Contabilidade no MINFIN obtém da
Sonangol toda a informag&o de que precisa
para preparar as Contas Gerais do Estado
anuais bem como os Relatorios
Trimestrais de Execuc&o Orgamental .

XX. Neste contexto, “normalizacéo”
significa a situacdo em que teriam sido
eliminadas as actividades “nado
convencionais’ ao longo de um periodo de
tempo acordado. Tal representaria o
ponto de chegada de um processo de
transicdo envolvendo as institui¢des chave
— MINFIN, BNA e MINPET. O Gréfico
E.2 resume 0s marcos principais do
processo de transigao.
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XXI. Nestas circunstancias, o]
principal desafio com que se depara o
PMFP do Governo reside,
precisamente, na segunda frente da
estratégia proposta. Ndo apenas alguns
dos principais agentes institucionais estéo
fora do ambito do PMFP, como também a
execucdo das reformas necessarias pode
encontrar uma vigorosa resisténcia politica
por parte de areas muito influentes em
Angola. Assim, é necessario um forte
apoio politico aos mais atos niveis do
governo para que o PMFP sga bem
sucedido neste capitulo.

xxii.  Asdificuldades sdo maiores com
a segunda dimensao porque
consideracbes de economia politica
estdo destinadas a desempenhar um
papel determinante. O processo de
remocao dos mecani smos “ndo
convencionals’ ao longo de um
determinado periodo de tempo ter4 que
vencer poderosos interesses
estabelecidos e tradicionais fontes de
rent seeking. Adicionalmente, exigira
anda o estabelecimento de uma
hierarquia institucional  apropriada,
segundo a qual o Ministério das
Financas restaure o0 seu papel
indiscutivel de principal instituicdo de
gestéo das financas publicas em Angola.



Situagao Actual

Coexisténcia de um sistema
de execucdo orcamental
formal com mecanismos para
“acelerar” a execucéao.
Mecanismos de compensagéo
entre a Sonangol e 0 MINFIN.
Fiscalizacao deficiente,
aumentando o risco fiduciério.
O BNA néo desempenha
plenamente as suas fungGes
de entidade responséavel pelas
divisas estrangeiras.

Reformas em curso na

Sonangol, MINFIN e BNA.
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Figura E 2: Esquema da Transicéo

Transigcao
Circunscrigdo dos
mecanismos de “celeridade”.
Eliminagéo dos subsidios aos
pregos dos combustiveis.
Avaliacdo das actividades
quasi -fiscais actuais pela
Sonangol, seguida da sua
transferéncia para as
instituicGes apropriadas.
Implementac&o de uma
estratégia de gestdo da
divida, reduzindo o recurso a
empréstimos garantidos pelo
petréleo.

Criacao de capacidade no
MINFIN, MINPET e BNA.

Ponto de Chegada

Observacgdo plena da Lei
Orgéanica do Orcamento

Observacao total da Lei
Organica do Banco Central.

Transferéncia para o
MINPET do papel de

concessionaria.




INTRODUCAO

A NATUREZA E O AMBITO DO PEMFAR

O ponto de partida basico para uma estratégia sdlida de avaliacéo das despesas publicas € a
premissa de que o enquadramento institucional e as praticas de gestdo dominantes no pais
tém um impacto directo nos resultados orgamentais em trés niveis. (i) disciplina fiscal
agregada; (i) afectagdo e utilizagdo de recursos como um espelho das prioridades
estratégicas, e (iii) a utilizag@o eficiente e eficaz dos recursos assim afectados (Banco
Mundial 1998). O PEMFAR centra-se, principalmente, nas questes relacionadas com o
enquadramento institucional do pais; como consequéncia, da relevancia as questdes mais
directamente ligadas com o nivel (i), embora associadas as questdes (ii) e (iii) — relativas a
definicdo de prioridades e eficacia operacional — sgjam tratadas de uma forma limitada, ou
seja, apenas na medida em que s&o afectadas por opcdes orcamentais??,

Mais concretamente, 0 PEMFAR concentra-se na identificagdo das debilidades institucionais
presentes no enquadramento das finangas publicas de Angola que ddo origem a graves
problemas fiscais, tais como o0 padrédo continuado de grandes discrepancias ndo explicadas
nas contas fiscais. Logo, o principal objectivo do PEMFAR é fornecer uma avaliagéo
exaustiva e integrada do enquadramento fiducidrio em Angola. Neste processo, o relatério
também gjuda a preencher uma lacuna de conhecimento significativa em &reas criticas de
gestdo das financas publicas e responsabilizagdo financeira em Angola®.

As recomendacdes de politicas do PEMFAR concentramse em questdes basicas® Embora
ndo haja dividas de que as reformas institucionais precisam de ser talhadas as necessidades
do pais, alguns principios fundamentais deverdo orientar a formulagéo de qualquer programa
de reforma proposto: abrangéncia e disciplina orgamental; transparéncia e
responsabilizacdo; um equilibrio adequado entre contencdo e flexibilidade, e uma
abordagem a médio prazo estabelecendo uma relagdo entre politicas, planeamento e
orcamentaco.

2 Por exemplo, quando o desempenho operacional é prejudicado por um fornecimento de fundos inadegquado ou
nao pontual .

Paraum panoramageral recente das questdes de nivel (ii) e (iii) namedidaem que afectam os sectores da salide
e daeducacdo em Angola, ver UNDP/IOM/UNICEF/WHO (2002).
* A (nica Revisio das Despesas Publicas de Angola foi publicada em 1993. Ver The World Bank (1993). N&o
foi feita uma Avaliagdo da Responsabilizagdo Financeira do Pais (CFAA) em Angola; o Banco preparou um
Perfil do Pais de Responsabilizacdo Financeira (CFPA) em 1997. Ver Seccdo |V para uma discussao
bibliogréfica mais completa.
®“Por outras palavras, osreformadores deverdo centrar-se nos aspectos basicos em que se fundamenta a reforma,
endo em técnicas especificas’. World Bank (1998), p. 8.
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A ABORDAGEM UTILIZADA PELO PEMFAR EM ANGOLA

A abordagem global do PEMFAR tem sido a analise do enquadramento legal, institucional e
regulador do pais, comparando-0 com as préticas actuais dominantes. Da mesma forma, o
trabalho de diagndstico e possiveis solugbes incidiram nos eventuais hiatos do
enquadramento legal e instituciona e nas questbes da execucdo real de legislacdo,
regulamentacdes e procedimentos. Os principais objectivos desta abordagem tém sido a
maximizacdo do controlo, pelo pais, do programa de reforma que aqui se propde e o
aproveitamento, por parte do Governo Angolano, da experiéncia decorrente dos esforgos
existentes. O Gréfico 1 abaixo resume esta abordagem.

ORGANIZACAO DO PEMFAR

O relatdrio assenta em cinco temas principais. Panorama dos Resultados Fiscais de
Angola; Avaliacdo do Enquadramento de Gestdo das Despesas Publicas de Angolg;
Avaliagdo do Enquadramento de Responsabilizagdo Financeira de Angola; Actualizagdo
do Relatério de Avaliagdo das Aquisicdes (no Anexo 2) no pais;, e estabelecimento de
uma Ligacdo entre Politicas, Planeamento e Orcamentagcdo num Enquadramento de
gestéo credivel e transparente dos recursos.

Os aspectos fiduciério e de responsabilizacdo do PEMFAR cobrem as areas seguintes do
Governo Central: enquadramento institucional e legal; elaboragdo do Orgamento;
Execucdo e Fiscalizacdo Orcamental; Finangas Publicas e Avaliagdo de Relatérios
Financeiros, Sistema e Registos do Controlo Interno; e Relatérios Fiscais Externos e
Supervisdo Legidativa

O PEMFAR compreende nove capitul os, organizados em trés partes. Contexto, Praticas
e Reformadas Politicas. Incluem se também trés anexos que se centram em informactes
macroeconomicas e fiscais, aquisicdes publicas;, e questdes relacionadas com a gestéo
das receitas do petrol eo.
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Figura I. 1: A abordagem usada no PEMFAR em Angola

Enquadramento Legal/Institucional Execucéo de facto
- Lei Orgéanica do Orcamento (9/97) . Cumprimento da Lei 9/97 e outros
Decreto 4/96 - v instrumentos.
Nova Lei da Contabilidade . “Verificacdes e Saldos” do sistema nos
Outros varios estadios do ciclo do orgamento.
Diagnostico Diagnostico
Adequacdo do enquadramento legal/institucional face Adequacdo do cumprimento e desempenho da
aos elementos de comparagéo internacionais relevantes implementagéo face ao enquadramento
e as necessidades internas. legal/institucional dominante.

N\ i

Recomendagdes do PEMFAR

Melhorias no enquadramento legal/institucional
Melhorias na observacao e desempenho da implementagao

Programa de Modernizagdo das Financas Publicas (PMFP)

Comparacédo entre as recomendagdes do PEMFAR e as ac¢des
ja contempladas no PMFP.

Recomendacdes para a revisdo do PMFP.

Apoio a Implementacéao

Crédito para a Assisténcia Técnica a Gestao Econdmica.
Outros Instrumentos.




1. PANORAMA GERAL DOSRESULTADOSFISCAISDE
ANGOLA

As escolhas fiscais a longo prazo de Angola tém se baseado em um elevado récio entre as
despesas e 0 PIB. Apesar do fim do conflito em 2002, a composi¢éo dos gastos publicos
continua a concentrar-se em actividades que pouco contribuem para o desenvolvimento. De
facto, o racio despesas/PIB continua sendo um dos mais elevados em Africa enquanto a
guota das despesas de investimento € uma das mais baixas. As deficiéncias identificadas no
sistema de gestdo dhs finangas publicas tiveram influéncia no enfraquecimento da posicéo
fiscal do pais. Dai que as opgdes fiscais do pais se tenham traduzido em défices fiscais
persistentes, acumulacdo de atrasados internos, existéncia de despesas quasi-fiscais
volumosas e inflagéo elevada. Este capitulo apresenta uma analise concisa de tais escolhas
e resultados.

A. AS ESCOLHASFISCAISDELONGO PRAZO FEITASPOR ANGOLA
Racios Elevados entre Despesas e PI B

11 Em parte por causa de uma guerra civil que durou 27 anos, a dimensdo do sector
publico na economia angolana é considerada alta pelos padrdes internacionais. O nivel das
despesas publicas em Angola como uma quota do PIB € um dos mais altos de Africa, tendo
chegado mesmo a orcar 55% do PIB entre 1996 e 2003 (ver Gréfico 11). A percentagem
mais elevada registou-se em 1999 (82%), o que traduz o incremento dos esforgos de guerra
do Governo contraa UNITA. Com o fim do conflito em 2002, este racio tem estado a baixar
continuamente, sendo de 37,5% do PIB em 2004, o que ainda € elevado pelos padrdes
internacionais (ver Banco Mundial, 1993).

Grafico 1.1: Total das despesas publicas como uma percentagem do PIB para
paises seleccionados
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1.2 O desafio de reconstrugdo ird exigir que a composicdo das despesas publicas por
funcdo se desloque para actividades que contribuam mais directamente para o
desenvolvimento. Por causa da guerra, mais de metade das despesas publicas totais eram
tradicionalmente dedicadas a administracdo geral e a defesa. Neste contexto, tem sido
dedicada a defesa e ordem plblica uma percentagem mais adta das despesas
comparativamente aos gastos nos sectores da educagdo, salde e outros sectores sociais (ver
Quadro 1.1). Estasituagdo comegou a mudar e as despesas dos sectores sociais subiram de
12,7% em 2003 como uma percentagem do total das despesas publicas para 20,1% em 2004,
enquanto a quota com a defesa e a ordem publica baixava de 13,8% para 12,5% das despesas
totais nesse mesmo periodo. Apesar da mudanga na composicao, por funcéo, das despesas
publicas, as despesas de Angola com a salde e a educagdo, como uma percentagem do PIB
(inferior a 2% na salde e inferior a 5% na educagdo) sdo (com excepcdo da Guiné Equatorial)
das mais baixas do continente africano (com médias de 6% e 10% para as duas categorias,
respectivamente). ®

Quadro 1.1: Despesas publicas em Angola, por funcéo,
1996 — 2004, em per centagem do total ’

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Servigos publicos gerais 18 15,5 17,8 3,7 7,3 27,8 33,2 47,9 30,0
Defesa, Ordem Publica e Seguranca 52,6 12,7 33,7 313 148 155 15 13,8 12,5
Despesas Sociais (incluindo saude e

educacéo) 12,2 11 11,4 4,8 15,6 19,6 15,6 12,7 20,1
Assuntos e Servigos Econdmicos 2,9 3,3 3,6 1,6 3,4 7.4 52 8,9 5,7
Pagamentos de juros (cabimentado) 25,9 10,7 19,9 111 9,3 0,2 21 16,8 31,7

Valor residual
(néo classificado/extra orgamental) -11,6 46,8 13,6 475 49,7 295 289

Quotas Diminutas de Despesas de | nvestimento

1.3 Asdespesas de investimento em Angola também est3o entre as mais baixas da Africa
Subsaariana. Diminuiram mais de 50% ao longo dos anos 90, de um valor méximo de 35%
para uma média de 12% das despesas publicas totais, 0 que é menos de metade da média
registada nos paises da ASS (25,3%). Excluindo a Republica Democrética do Congo e o
Suddo, Angola é o pais da Africa Subsaariana® com o nivel mais baixo de despesas de
investimento relativamente as despesas publicas totais. Num pais onde ha uma necessidade
premente de se construirem infra-estruturas e prestar servigos essenciais a populacéo, o
financiamento das despesas publicas que “aglutine” investimento privado deveria ser uma
forma de apoiar um crescimento fora da area petrolifera e de futuramente criar uma base de
receitas mais ampla.

® Fonte: FMI , banco de dados do Panorama Econdmico Mundial.
’ Fonte: Estimativas dos funcionarios do FM|1 e Ministério das Fi nangas de Angola.
8 Dados de I ndicadores do Desenvolvimento Africano do Banco Mundial , 2003, p. 2003.



Dependéncia Excessiva do Petr éleo

14 A principa fonte de receitas fiscais em Angola é através da tributacdo do sector
petrolifero, incluindo a empresa estatal Sonangol. Como consequéncia, as receitas fiscais
tém sido extremamente vulneraveis a volatilidade dos pregos internacionais do “crude” e nem
sempre foram capazes de acompanhar as despesas. Na falta de um mecanismo consistente
destinado a estabilizar as receitas, o0 Governo esta a mercé das flutuacbes dos precos
internacionais do petréleo, um problema que é ainda mais grave quando ha uma queda brusca
dos precos do petroleo.

15 Por outro lado, durante o periodo da guerra, a economia ndo petrolifera continuou
muito dependente da evolucdo dos pregos do petréleo. Como consequéncia da dependéncia
do petréleo, os gastos de tendéncia ciclica relacionados com os precos do petroleo
conduziram a ciclos de expansdo-contraccdo com 0s consequentes efeitos prejudiciais no
sector ndo petrolifero. A queda dos precos do petréleo de 1998 para USD 12/barril, por
exemplo, levou a uma melhoria imediata do saldo fiscal ndo petrolifero a que se seguiu uma
profunda deterioracdo no ano seguinte, quando o preco do petroleo retomou o nivel
observado em 1997, antes da queda do preco (ver Grafico 1.2). A economia nao petrolifera
parece que esta a crescer desde 2002, com uma taxa anual de crescimento estimada de 8,8%
em 2004, o que mais uma vez reflecte os impactos de uma maior producdo de petréleo e
precos internacionais do petréleo em alta.

Gréfico 1.2: Saldo fiscal n&o petrolifero e precos do petr 6leo, 1996-2004°
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1.6 Os diamantes sGo uma outra fonte de recursos naturais que contribuem para as
receitas fiscais em Angola. O pais é o quarto produtor mundial de diamantes, com cerca de
12% do valor das exportagbes mundiais em 2003. Em 2004, Angola exportou 6,63 milhdes
de carates de diamantes, com um valor de USD 763 milhdes. As contribuicdes fiscais do
sector melhoraram consideravelmente nos ultimos anos, de USD 44,6 milhdes em 2002 para
USD 112 milhGes em 2003. Os numeros preliminares para 2004 indicam, no entanto, uma
reducdo drastica das receitas governamentais para USD 69,5 milhdes. Ainda tem que ser

® Fonte: Estimativas dos funcionrios do FMI e do Ministério das Fi nangasdeAngola
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plenamente explorada pelo Governo a potencialidade para um crescimento adicional das
receitas fiscais dos diamantes, uma vez que a producédo informal e o contrabando continuam
a ser muito significativos neste sector e a transparéncia € muito limitada

B. A CONEXAO ENTRE OPCOESE RESULTADOSFISCAIS
Défices Fiscais

1.7 Os défices fiscais sd0 uma constante em Angola, até mesmo em periodos de ata dos
precos do petréleo, apesar de algumas melhorias registadas recentemente. O aumento dos
precos do petréleo observado em 1999, por exemplo, pouco contribuiu @ra inverter uma
longa tendéncia de défices fiscais e a acumulacdo de atrasados. Em 2000, quando os precos
do petréleo continuavam a subir, o défice orcamental com base no compromisso ainda atingia
8,6% do PIB, o que provocou um consideravel excedente global de pagamentos por causa da
acumulacdo continuada de atrasados internos e externos. Apesar de uma nova queda dos
precos do petroleo em 2001, o que piorou o orcamento com base na tesouraria, 0 défice
orcamental com base no compromisso sofreu uma nova reducdo gracas a diminui¢do dos
atrasados internos e externos. Entre 2001 e 2002, o défice fiscal (com base nos
compromissos) mais que duplicou, tendo atingido 9% do PIB, enquanto o défice fiscal
excluido o sector do petroleo continuava muito elevado, a uma media de cerca de 38% do
PIB em 2001-02. As estimativas preliminares indicam um declinio significativo do défice
fiscal ente 2003 e 2004, reflectindo sobretudo factores exdgenos, uma aparente melhoria na
disciplina fiscal e politicas para reduzir os subsidios aos combustiveis® (ver Gréfico 1.3).

Gréfico 1.3: Evolucaio do saldo fiscal global (% do PIB)*
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19 A sustentabilidade deste progresso pode, contudo, ser limitada por alguns dos desenvol vimentos associados:
os niveis da divida externa continuaram a aumentar no seguimento da acumulacdo de um maior niUmero de
empréstimos mais caros, garantidos pelo petroleo; as reservas internacionais continuaram baixas; a potencia
competitividade dos precos dos bens angolanos ficou reduzida; e, com mecanismos de controlo de despesas
inapropriados, continuo pagamento de atrasados e niveis da divida em ascens&o, a posi¢éo fiscal continua
vulnerével asateracdes dos pregos do petréleo.

11 Fonte: Estimativas dos funcionérios do FMI e Ministério das Financas de Angola.



Atrasados I nternos

1.8 A acumulacdo de atrasados € um outro aspecto marcante do sistema de gestéo das
finangas publicas de Angola. A partir da década de 90, a composicédo dos atrasados do
governo tem sido caracterizada pela retencéo alternada de pagamentos internos e de
pagamentos de juros ao exterior'? (ver Gréfico 1.4). Essa préticatambém é utilizada pela
Sonangol no que se refere as suas obrigagOes tributarias para com o Estado. Entra-se
num circulo vicioso em que 0s impostos atrasados da Sonangol reflectem os atrasos do
Governo no reembolso a Sonangol devido pelo subsidio implicito aos produtos
petroliferos no mercado interno. Este padréo de acumulacdo de atrasados acentua-se nos
periodos em gue os precos do petréleo baixam e vice-versa.

Gréfico 1.4: Composicao dos pagamentos atrasados (% da mudancatotal dos
atrasados)
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Despesas Volumosas Extra Or camentais e Quasi-fiscais

19 Até had muito pouco tempo, a indisciplina fisca combinada com um alcance
l[imitado do orcamento resultou em despesas extra orgcamentais e quasi-fiscais muito
significativas. Em 2002, por exemplo, as contas fiscais de Angola revelavam a existéncia
de despesas quasi- fiscais de grande dimensdo efectuadas pelo Banco Central (BNA), bem
como despesas quasi-fiscais incorridas fora do enquadramento do Orgamento do Estado.
As despesas quasi-fiscais™ estavam estimadas em cerca de 6% do PIB, enquanto as
despesas extra orcamentais atingiam 14,7% do PIB. Conquanto ja tenham sido
eliminadas as despesas extra orcamentais, a existéncia de operagdes quasi-fiscais de
grande monta desempenhadas tanto pelo BNA como pela Sonangol ainda € preocupante.

1.10 As despesas quas-fiscais do BNA témse normalmente inserido em duas
categorias vastas: (i) 0 servico de antigas obrigagdes do Estado, constantes da conta de

12 Os nameros referentes a 1999 foram revistos pelos funcionérios do FMI de forma a levar em conta os
impostos em atraso da Sonangol, cal culados em 13,2% do PIB em 1999.

13 Resultantes sobretudo de um nimero de operagdes financeiras realizadas pelo BNA em representacéo
do Governo, assim como pela Sonangol.
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exercicio, para com os residentes (suplementos salariais do sector publico e despesas
relacionadas com a liquidagéo do Banco estatal CAP), e (ii) o servigo de rubricas fora
da conta do exercicio relacionadas com a divida externa e outros passivos do Governo
central, expressos em moeda estrangeira.  Os valores negativos do Gréfico 1.5 abaixo
indicam que, até ao fim de 2002, todas as despesas quasi- fiscais foram transferidas, como
um crédito ao governo.

Grafico 1.5: Despesas quasi-fiscais do BNA (fluxos)
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111 A Sonangol também redliza operacbes quas-fiscas em um montante
representativo. Em 2002, por exemplo, a distribuicdo das despesas quas-fiscais ca
Sonangol estava concentrada em subsidios aos produtos petroliferos que montavam a
46% do total das despesas quasi-fiscais (ver Gréfico 1.6). Adicionamente, e para se
compensar a S propria pelas despesas incorridas, a Sonangol unilateramente retém
pagamentos de impostos destinados a cobrir as despesas quas-fiscais. Esta pratica cria
incerteza na situagdo das receitas e na situagdo de liquidez do Tesouro, para além de ser
contra os principios basicos de uma gestéo financeira sdlida.

Graéafico 1.6: Distribuicéo das despesas quasi-fiscaisda Sonangol durante 2002
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Ultrapassar a Pratica das“ Discrepancias Nao Explicadas”

1.12 Uma avaiacdo recente dos registos das despesas publicas de Angola recolheu
provas de um progresso notavel na eliminagdo das chamadas *“discrepancias
inexplicadas”** do orcamento. Até 2002, as despesas quasi fiscais extra orcamentais ndo
eram inicialmente or¢camentadas mas acabavam por ser registadas a posteriori nas contas
do estado, criando lacunas nas contas publicadas e que se traduziam numa diferenca de
aproximadamente USD 1 000 milh&es entre os fundos publicos declarados e a receita
real. As discrepancias inexplicadas nas contas fiscais correspondiam, entre outros, a
fundos substanciais recebidos a titulo de bonus pela assinatura de contratos petroliferos e
royalties do petréleo, e transaccdes pouco transparentes da divida externa. O problema
atingiu proporgdes consideraveis em 1997 e 1999 (tendo alcangado 22,47% e 18,38% do
PIB, respectivamente) e, em 2002, essas discrepancias ndo explicadas ainda eram da
ordem de 3% do PIB, ou USD 347 milhGes. Em 2003 e 2004, eliminaramse por
completo estas discrepancias das contas publicadas.

C. PRINCIPAISFONTESDE FINANCIAMENTO DO DEFICE

1.13 Os compromissos externos de Angola continuam a ser uma fonte de sérias
preocupacdes. A divida externatotal de Angola estd presentemente calculada em
USD 8 900 milhdes, ou cerca de 70% do PIB (incluindo juros de mora). Deste total,
cercade USD 3400 milhdes sdo em divida bilatera a membros do Clube de Paris,
USD 2 100 em divida bilateral a paises que ndo integram o Clube de Paris (incluindo a
divida ao Brasil, garantida pelo petrdleo), USD 2 800 milhdes a bancos comerciais e
USD 890 milhdes de crédito a fornecedores, em que a maior parte é titularizada ou entéo
garantida por petroleo.

1.14 S&o dignos de registo alguns factos “edtilizados’ quanto as modaidades de
financiamento do défice praticadas em Angola (ver Gréfico 1.7):

Em primeiro lugar, as doactes e o alivio da divida tradicionalmente tém
tido um papel insignificante no financiamento do défice de Angola na base
de tesouraria.

Em segundo lugar, na segunda metade da década de 90, o Governo
alternou entre endividamento externo e financiamento interno, o que
provavelmente reflectia a capacidade do pais para contrair empréstimos
nos mercados de capital internacionais bem como a estrutura a prazo dos
pagamentos de amortizagcBes dos empréstimos preexistentes.

Em terceiro lugar, como se faziam descobertas de novas jazidas de
petrdleo em &guas profundas e ultra profundas do oceano, Angola
beneficiou de bonus de assinatura, pagos de uma sb vez, associados com a

14 A discrepancia das despesas “ndo identificadas’ é calculada como a diferenca entre as entradas
registadas (receitas mais financiamento extraordinario) e as saidas registadas (despesas executadas
conforme registadas pel o sistema orgamental formal).
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concessao dos Blocos de aguas ultra profundas 31, 32 e 33 e que em 1999
atingiram um valor proximo de USD 1 000 milhdes.

Em quarto lugar, a acumulacdo de atrasados internos e externos e o
recebimento de bonus de assinatura do petrdleo permitiram que o Governo
acumulasse avultados créditos liquidos junto do sistema bancario em 1999
e em particular em 2000.

Gréfico 1.7:  Financiamento do défice global de Angola (base de tesouraria)
(% do PIB)*®
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Uma Historia de Inflagcdo Alta

1.15 Angola tem lutado, had vérios amps, com uma macroeconomia instavel mas,
recentemente, houve sinais de progresso. Uma sucessdo de planos de estabilizacdo
falhados ou so parcialmente bem sucedidos marcaram a histéria da politica econémica de
Angola desde as suas primeiras importantes tentativas de estabilizacdo, em 1987. Na
frente da inflacdo, por exemplo, houve um padréo de sucessivos picos inflacionérios
durante o periodo até meados de 1996 e que foi temporariamente interrompido pela
adopcdo de um plano de estabilizagdo imediatamente seguido de um pico ainda mais
elevado ap6s alguns meses (ver Grafico 1.8). Houve uma “ruptura estrutural” na
sequéncia tempora da taxa de inflacdo por ocasido da introducdo do Plano “Nova Vida’
em 1996. Antes disso, ndo sO a inflagdo era representada por 4 digitos mas também
muito volétil por causa da continua adopcéo de novos (e infrutiferos) planos. Com o
Plano “Nova Vida’, e a introducdo de uma taxa de cambio fixa (em relacdo ao dolar), a
inflagdo foi contida por algum tempo mas escalou de novo em 1997 quando se tornava
claro que o gjustamento fiscal estava a ser adiado mais umavez.

1.16 Mais recentemente, a inflagdo baixou consideravelmente, mas ainda se pode
considerar dta. A gqueda da taxa de inflagdo foi possivel gracas a uma grande mudanca
na implementacdo da politica macroecondmica, popularmente conhecida por politica do

15 Fonte: Estimativas dos funcionarios do FMI e do Ministério das Fi nancas de Angola.
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“Kwanza Forte”. Segundo esta nova politica, 0 Governo promoveu a liberalizacdo do
mercado de divisas, uma absor¢do activa da liquidez interna por intervencéo do Banco
Centra (especiamente nas divisas estrangeiras), desenvolvimento de titulos do Estado e
melhorias no controlo fiscal. Como resultado, a taxa anual de inflagdo baixou de cerca de
100% em 2003 para, aproximadamente, 30% no final de 2004. Durante 0 mesmo
periodo, ataxa de cambio em relacdo ao délar sofreu uma depreciacéo de menos de 10%,
0 que implica uma verdadeira apreciacdo em termos reais de cerca de 20%.

Gréfico 1.8: Situacdo da Inflacdo e da Capitalizacdo em Délares 1

400%
0/
2380/0 Inflagc&o trimestral
/0_
250% A —
200% A
150% Depdsitos em moeda estrangeika/M2
100% A \
50% - - Se= T .-
0%'IIhII-IIIIIIIIIIII'|_IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII
¥ L F L S L Fd P P LS PY I &I
. . . . . . . . . . . >N ~ NS
N A A AR i R P S

1.17 Os défices fiscais e sua monetizacdo sdo amplamente reconhecidos como as
principais causas da inflacdo. O controlo insuficiente das despesas publicas, incluindo
especiamente as grandes despesas extra orcamentais e o0 consideravel défice de
exploracdo do BNA, conduziu a aumentos consideraveis da massa monetaria. Além do
mais, no passado, 0s grupos de interesses apadrinhados, incluindo a Sonangol, recorreram
a arbitragem e outras técticas para beneficiarem com a inflagdo elevada. Assim,
atrasavam os pagamentos de petroleo em moeda nacional e de outras vendas que tinham
recebido em moeda forte. Até 2002, esta combinacdo de negdcios tinha criado, na
verdade, uma série de incentivos positivos para uma inflacdo elevada. Para assegurar a
sustentabilidade do progresso recente registado na frente inflacionéria, 0 Governo deveria
reforcar os esforgos presentemente em curso para aumentar o controlo sobre as despesas
publicas e o crescimento da massa monetéria.

Uma Economia Convertida ao Délar
1.18 Um estudo recente do FMIY' referia que agregados monetdrios mais vastos,

incluindo activos denominados em délares, pareciam ter tido uma relagdo mais estreita
com ainflagdo do que as reservas em dinheiro uma vez que a emissdo de kwanzas tinha

18 Fonte: Funcionarios FMI e autori dades Angolanas.
17 Angola, Selected Issues and Statistical Appendix, Departamento Africa, 11 de Julho de 2003.
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diminuido ao longo do tempo. Uma economia altamente convertida ao dolar tinhasido o
resultado, em Angola, de uma inflagdo elevada e persistente em que o dolar passou a ser
um meio de troca principal. Este padréo agrava o défice fiscal de tal ordem que causa
uma perda de receitas para o governo em termos de senhoriagem. O FMI estima que
80% da procura de depdsitos sgjam denominados em ddlares e que este fendmeno foi

exacerbado durante 1999 e 2000, quando a inflacdo disparava. A maior parte do
crescimento da massa monetaria em 1999 e 2000 derivou de um aumento dos activos
liquidos estrangeiros que tiveram o efeito cumulativo de expandir o montante do crédito
liquido ao Governo.

O Caminho a Seguir

1.19 Ha a possihbilidade de, a médio prazo, se relacionarem resultados fiscais fracos,
com préticas de gestdo das despesas pblicas (GDP)*® deficientes, que vdo desde uma
contabilidade deficiente a fata de um programa de despesas claro, com prioridades
devidamente definidas. Os récios elevados das despesas publicas/PIB e despesas quasi-
fiscais significativas, por exemplo, estdo associados com préticas inadequadas de gestéo
de tesouraria e da divida. Por outro lado, uma posicdo fiscal enfraquecida alimenta uma
inflacéo elevada o que, por seu turno, complica a formulagéo do orcamento e prejudica
uma execucao eficiente das despesas. A continuacdo de préticas de gestdo das financas
publicas que ndo segjam transparentes e se caracterizem por canais de responsabilizagdo
insuficientemente claros contribui para impedir a disciplina fiscal e obstruir os esforcos
de estabilizacdo macroeconémica. Em Ultima instancia, estas praticas inadequadas
reflectem opgbes politicas que impuseram pesados custos a economia.  Nestas
circunstancias, a conclusdo inevitavel é que a disciplina fiscal agregada e a estabilidade
macroeconémica ndo podem ser estabelecidas sem se equacionar cuidadosa e
exaustivamente as restantes deficiéncias predominantes na gestdo das finangas publicas
em Angola

18 A andlise centrar-se-4, daqui para a frente, em despesas e ndo nas receitas. O Banco esta a comegar um
Memorando Econdmico de Pais para Angola, em que figuram preponderantemente as questBes da
dependéncia do petrdleo e da vulnerabilidade as alteraces do preco do petrdleo.
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2. UM PANORAMA GERAL DO SISTEMA DE GESTAO DAS
FINANCASPUBLICASDE ANGOLA

A caracteristica mais saliente do enguadramento da gestdo das despesas publicas e da
responsabilizacdo financeira em Angola € a coexisténcia de, pelo menos, dois sistemas de
despesas publicas, paralelos mas articulados entre si: o sistema “convencional”,
coordenado pela Direcgdo Nacional do Tesouro, e 0 “ ndo convencional” que visa facilitar
transaccOes tais como 0 servico de operacdes da divida externa mais relevantes, centradas
em torno da companhia petrolifera Sonangol. Uma avaliagdo normal do enquadramento
fiscal de um pais concentrar-se-ia, naturalmente, no sistema “ convencional”; o PEMFAR
vai um passo além ao tentar entender o funcionamento do sistema “ ndo convencional” e bem
assim da sua articulacdo com o “ convencional” . O PEMFAR propde, portanto, a adopgéo
de uma estratégia com duas dimensdes: (i) refor¢o das estruturas e instrumentos de gestéo
formal das finangas publicas; e (ii) reducdo progressiva e eventual eliminacdo dos
mecanismos “ Ndo convencionais” .

A. ORGANIZACAO ECOMPONENTES DO SSTEMA CONVENCIONAL DE GESTAO DAS
FINANCAS PUBLICAS

Geral

2.1 O principio basico da gestdo das finangas publicas em Angola esta expresso na
Constituicéo, que estipula que o Estado oriente o desenvolvimento da economia e assegure 0
uso racional e eficiente de toda a capacidade produtiva e recursos nacionais. Acrescenta
ainda que a Assembleia Nacional é responsavel por analisar e aprovar o Plano Nacional e o
Orcamento Geral do Estado, bem como os relatérios sobre a sua execucao.

2.2 Com base na autoridade que Ihe € conferida, a Assembléia Nacional preside a
totalidade do ciclo or¢camental, desde a aprovacéo do Orgamento do Estado até ao exame das
Contas finais do Estado'®. Da parte do poder executivo, o Ministério das Financas
(MINFIN) tem o papd principal na gestdo das financas publicas, desde a elaboracdo do
orcamento, execucdo orcamental e contabilidade de todas as transacgdes publicas em Angola
até a administracdo do patrimonio e dos activos financeiros do Estado. Cada uma das
unidades que efectua despesas é responsavel pela execucdo do seu orcamento sob a
supervisdo e controlo do MINFIN e por fornecer relatorios mensais sobre a sua execucao.

2.3 O MINFIN esté organizado em seis Direccbes Nacionais operacionais (Orcamento,
Contabilidade, Tesouro, Impostos, Alfandegas e Patrimoénio), seis gabinetes de apoio técnico
(Gabinete de Estudos e Relagdes Econdmicas Internacionais — GEREI; Juridico; Precos e
Concorréncia; Tecnologias de Informagdo; Inspeccdo Nacional das Finangas — INF;, e
Secretaria Geral). O MINFIN tem Delegagdes Provinciais nas 18 provincias do pais. O
controlo interno é da competéncia da Inspeccéo Nacional de Financas.

24 Os outros ministérios que tomam parte na gestdo das finangas publicas sdo o
Ministério do Plano (MINPLAN), Ministério da Administracdo Publica, Emprego e

¥ Ver caixa2.1 parainformactes pormenorizadas.
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Seguranca Social (MAPESS). O Banco Central de Angola (BNA) detém a Conta Unica do
Tesouro (CUT), enquanto a maior parte das operagdes do tesouro dentro do pais sdo
efectuadas pelo agente fiscal do Estado, o Banco de Poupanca e Crédito (BPC). O BPC tem
uma cobertura territorial extensa (46 filiais ligadas electronicamente em 14 das 18
provincias). Nas quatro provincias restantes, 0s pagamentos orcamentais sao feitos por um
outro banco publico, o Banco de Comércio e Industria (BCl). O controlo externo das contas
financeiras do estado cabe ao Tribunal de Contas que foi criado em 1996 pela Lei 5/96.

25 A contabilidade e elaboracdo de relatérios estéo a cargo das Unidades Orcamentais e
da Direccdo Nacional da Contabilidade (DNC) no MINFIN, dando origem as contas
orcamentais e de gestédo. O SIGFE tornou-se o principal instrumento para a producdo destas
contas e relatérios e uma versao actualizada esta a ser instalada e gradualmente introduzida
para fins de normalizac&o e integracdo de todos os aspectos da gestéo e reporte das receitas e
despesas. Uma vez plenamente executado e activados 0s aspectos de controlo, este sistema
sera um dos esteios da gestdo das finangas publicas em Angola, ndo sendo facil de encontrar
em muitos paises semel hantes da regio.

2.6 Os controlos internos mecanicos e automatizados das despesas, que sdo aspectos do
SIGFE, sdo complementados pela funcdo de auditoria interna do MINFIN, conferida a INF,
gue é um departamento especializado do Ministério das Finangas. Conforme se discutiu no
Capitulo 6, a INF precisa de ser refor¢ada para poder desempenhar ao maximo a sua funcéo,
pois 0s outros controlos ndo sdo suficientemente sblidos e ndo existe uma cultura de
observacdo dos principios estabel ecidos.

2.7 No que diz respeito aos controlos externos e independentes, a auditoria externa das
contas publicas cabe ao Tribunal de Contas, criado em 1996 (Lei 5/96) e que se tem estado a
apetrechar para desempenhar as funcBes de uma Instituicdo Superior Independente de
Auditoria que, de momento, ainda ndo existe em Angola.

2.8 Por ultimo, o ciclo fica completo com o escrutinio dos relatérios sobre os resultados
orcamentais por parte do Parlamento e a verificagdo jurisdicional das contas de gest&o pelo
Tribunal (ver Caixa2.1).
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Caixa 2.1. Fiscalizacdo por Parte do Poder Legisiativo em Angola

O Parlamento esta no principio e no fim do ciclo de responsabilizagdo financeira no que se refere as finangas
publicas. Em Angola, esta determinado que a Assembleia Nacional preside ao ciclo integral do orcamento —da
aprovacéo do Orcamento Geral do Estado (OGE) ao exame da Conta Geral do Estado (CGE).

a) A Assembleia Nacional na Fase de Aprovacdo do Orcamento

A Comissdo de Economia e Finangas (5* Comissdo) da Assembleia Naciona tem o poder e a responsabilidade de, em
nome da Assembleia Nacional, fiscalizar a preparacdo do orgcamento. Para o desempenho desta funcdo, redliza
discussdes com todos os Ministérios quando o or¢camento chega a Assembleia Naciona e antes de ser submetido a
votagdo. Durante estas andlises e discussies, a Comissdo compara 0 orgamento proposto com o resultado do ano
anterior para poder dizer se 0 orgamento proposto € razoavel face a experiéncia passada. Depois da revisdo, a
Comissao prepara um relatério que é submetido a discussio da Assembleia Nacional, em Sess@o Plenéria, na alturaem
que o Governo apresenta 0 orcamento para aprovacdo do Parlamento. Os orgamentos para 2002 e 2003 chegaram ao
Parlamento em 31 de Outubro do ano precedente, conforme determinado por lei, e foram tratados da maneira descrita
abaixo.

b) Fiscalizacdo do Processo de Execucdo Orcamental pelo Poder Legidativo

O processo de execucdo orcamental € monitorizado pela prépria 5 Comissdo. Se for conveniente, o Plenério também
pode examinar assuntos especificos, com base na opinido emitida pela Comissdo. De novo, se considerado necessario,
a Comissdo tem poderes para convocar as autoridades fiscais para clarificacdo de questdes. A Lei Orgénica do
Orcamento (Lei 9/97) estabelece a necessidade de apresentacdo de relatérios trimestrais de execucdo a Assembleia
Nacional. Na prética, sdo apresentados a Comissdo Balancetes Trimestrais de Execucdo, 45 dias ap6s o fina de cada
trimestre.

A informag8o é apresentada cumulativamente; assim, o 2° Balancete contem informag8o sobre o semestre, e 0 4°
mostra a execucdo orcamental do ano inteiro. S8 comuns atrasos na apresentacdo destes Balancetes. Estes
Balancetes sdo tratados como documentos internos; ocasionalmente, aimprensa faz referéncia ao seu contetido.

Os principais obstaculos a uma fiscalizagdo parlamentar apropriada so a baixa capacidade e a falta de conhecimentos
especializados em questes orcamentais — particularmente para analisar prioridades a nivel sectoria e provincia — por
parte da prépria Comissdo. Além do mais, o trabalho da Comissdo parece mais centrado em examinar a proposta de
orcamento do que na execugdo orcamental propriamente dita. A Comissdo conta, actualmente, com dois técnicos para
efectuarem todas as fungdes de pesquisa e de parecer. Prevé o recrutamento de mais quatro, passando o total a seis
assessores com especializagdes diferenciadas.

A Congtituicdo também estabelece que o Governo esté autorizado a contrair empréstimos externos para resolver os
problemas de tesouraria (“empréstimos de tesouraria’), desde que esses empréstimos sgjam liquidados ao longo do ano
em que sdo contraidos. Os empréstimos por um prazo mais longo precisam da aprovagdo da Assembleia

Nacional. Na prética, contudo, existem duas modalidades de aprovagdo: “autorizacdo explicita’, segundo a qual os

empréstimos sdo examinados individualmente pela Assembleia; ou “autorizagdo implicita’, em que o montante total

dos empréstimos externos a serem contraidos num determinado ano é registado no Orgamento do Estado como parte da
rubrica “financiamento externo” . Parece que a “autorizag8o explicita’ ndo é uma prética comum; contudo, do ponto
de vista legal, a 5% Comissdo tem poderes para solicitar informagdes integrais sobre os empréstimos antes de estes
serem contraidos, e as autoridades tém que satisfazer tais pedidos.

¢) Encerramento do Ciclo: Exame da Conta Geral do Estado

Para além dos balancetes trimestrais relativos ao Ultimo trimestre do ano, a Comissao devera receber do Tribunal de
Contas, até 15 meses depois do encerramento do ano fiscal, uma posi¢do financeira auditada, acompanhada de um
relatorio de auditoriaresumido. Este procedimento deverd ocorrer, pela primeiravez, no inicio de 2004.

d) Acompanhamento das Conclusdes da Auditoria

Uma das fungdes tradicionais mais importante da Comissdo de Contas do Parlamento (PAC) noutros paises é o
acompanhamento das recomendagdes da ISA e insistir na sua execugédo pelo Governo. Em Angola, onde a ISA é um
tribunal com poderes para impor multas por faltas contabilisticas, este papel tradicional da PAC pode ter menos
importancia.
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B. UM SISTEMA NAO CONVENCIONAL DE DESPESAS DESARTICULA OSELOSENTRE
ORCAMENTACAOE POLITICAS

29 Em Angola, o aspecto mais saliente do enquadramento de gestdo das despesas
publicas e da responsabilizacdo financeira é a coexisténcia de pelos menos dois sistemas de
execucdo de despesas pardelos mas interligados entre si.  Trata-se do sistema
“convencional”, que € coordenado pela Direccdo Nacional do Tesouro, e do “ndo
convencional” que visa facilitar transac¢Oes tais como as do servico da divida externa mais
importante, que tem no seu centro a Sonangol, em substitui¢&o do Tesouro.

2.10 Por causa da duplicidade deste sistema, uma grande parte das despesas totais € feita
fora do sistema formal orcamental. Embora os nimeros possam variar consideravelmente a
este respeito, o Relatorio do Governo de 2002 sobre a Execucéo Orcamental e Financeira do
OGE?® indica que aproximadamente 28,4% das despesas totais (ou 14,8% do PIB) se
realizaram a margem do enquadramento orcamental formal, o SIGFE. Tendo em conta que,
muito provavelmente, a totalidade do OGE € lancada no SIGFE quando o ano fiscal comega,
ter-se-ia assim uma aproximacao razoavel do grau de cobertura do OGE em 2002, um pouco
mais do que 70% do total das despesas do Estado referidas no Relatério de Execucdo 2002

211 A Sonangol esta no centro dos mecanismos “nao convencionais’. O que distingue o
papel da Sonangol nos processos de gestdo das finangas publicas de Angola é o grau de
complexidade e de funcionalidade da sua articulagdo com o Tesouro. Na prética, a Sonangol
retém na fonte parte (ou a totalidade) do lucro e dos impostos do petréleo devido e que, em
teoria, deveria entregar a0 Tesouro, para se compensar das transacgOes (por exemplo,
subsidios aos produtos petroliferos, servico da divida garantida pelo petrdleo, outras despesas
quasi-fiscais?'). Segue-se um processo de “harmonizacdo” francamente informal e n&o
sistematico de harmonizacdo entre o MINFIN e a Sonangol, comegando entdo o novo ciclo
pagamento-compensacao-harmonizacdo. A Figura 2.1. fornece uma imagem estilizada desta
relagdo complicada.

Figura2.1: A Articulagdo Entre os Sistemas de Despesas “ Convencional” e “N&o
Convencional”

Sistema de Execucéo Or camental

“c ional” M ecanismos de Compensacao: M ecanismos“ N&o Convencionais’
onvencion letencdo de impostos, lucro do petrdleo de Execucéo de Despesas
»
Liderado pela DNT. ”
As transgc Ses ocorrem no Perasdes da competéncia do Tesouro - Encabecado pela Sonangol.
¢ < - Transacgbes redlizam-se &

contexto do SIGFE. margem do SIGFE. Incluem:

»  Servico da divida
garantida pelo petréleo

»  Outras despesas quasi-
fiscais

212 Neste contexto, ndo apenas saem enfraquecidos os €los entre politicas e
orcamentagdo, como também permanece fragil o fundamento para uma formulacéo de solidas

20 \/er DNC/MINFIN (2002).
2! para detalhes, consultar Capitulo 7.
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politicas de despesas publicas. Conforme se discutiu resumidamente no Capitulo 1, o OGE
foi concebido, em grande medida, como um or¢camento de tempo de guerra, 0 que esta
essencialmente reflectido na composic¢éo das despesas publicas (com a quota das despesas de
defesa e de ordem publica tdo elevadas quanto as dos sectores sociais combinadas). Tal
sugere bem que as politicas de despesas publicas — incluindo subsidios aos pregos dos
combustiveis e tarifas dos servigos de utilidade publica — sdo sobretudo estabelecidos sem o
apoio de um plano ou estratégia de gastos a médio prazo. E uma situacdo que prejudica
gravemente o planeamento de iniciativas porque a eficacia de um enquadramento de despesas
a médio prazo sO é possivel com um processo de gestdo orcamental robusto em vigor,
sobretudo no que diz respeito & execucdo orcamental™

213 O sistema formal orcamental tem de ser reforgado para orientar as politicas de
despesas publicas. Os mecanismos de despesas coexistentes enfraquecem 0O processo
orcamental e criam incerteza quanto a rea situacdo fiscal do Estado. Logo, ndo ha muito
espaco para um planeamento antecipado e a realidade é que o Programa de Investimento
Publico (PIP) do Estado continua a ser uma mera lista de projectos a serem executados ao
longo de um determinado ano, quando na realidade deveria ser o ponto de partida para uma
melhor integracdo entre as politicas e o seu financiamento. Da mesma forma, o OGE, que é
frequentemente referido como o “Orgcamento dos Programas’, tem um alcance limitado e
representa, realmente, um rol dos programas correntes do Governo e que nem sempre sao
consistentes com as intengbes do Governo expressas nos Programas Econdmicos e Sociais,
anuais ou semestrais.

C. As PRINCIPAIS DEBILIDADES DO PROCESSO ORCAMENTAL CONVENCIONAL

2.14 A presente legislagdo orcamental € complexa, na medida em que as agéncias e
mecanismos de controlo estdo fragmentados e sdo ineficazes. A seguir alei constitucional,
ndo existe mais nenhuma que estabelece claramente, num Unico documento, os papéis e
responsabilidades de todos os organismos governamentais, relagdes entre 0s organismos ou
gue confira autoridade ao MINFIN a respeito da gestéo e responsabilizacdo pelas finangas
publicas. De facto, numa tentativa de esclarecer, operacionalizar, modificar ou
complementar alei, ha uma enorme quantidade de directivas emitidas ao longo dos anos. As
vezes sdo contraditérias entre si e tém que ser cuidadosamente revistas e consolidadas.

215 O enquadramento legal e regulador do orgcamento tem que ser rigorosamente
observado pelos organismos executores. Por um lado, as operagdes financeiras realizadas
pela Sonangol contrariam a autoridade do MINFIN e do BNA e obscurecem a gestéo das
receitas e da divida. No entanto, ha indicagles claras de que o enquadramento orcamental

ndo é estritamente observado por todos 0s organi smos executores, as vezes, 0s relatorios ndo
fornecem um quadro sincero e verdadeiro da situagdo. Qualquer que seja alegislagdo, as leis
devem ser observadas e em particular, a lel do orgamento anual, que € muito clara e surge
anualmente, deveria ser seguida pelo executivo, com cs resultados e relatérios auditados pela
instituicdo suprema de auditoria. Por ultimo, estes resultados e relatorios deveriam ser

examinados pela Assembleia Nacional.

2 Segundo Le Houreou and Taliercio (2002), “a consisténcia entre 0 orgcamento e a sua execucdo € uma
condicdo prévia paraatransparéncia, previsibilidade e responsabilizagdo. Num pais onde a execucgdo or¢amental
(isto é, as despesas verdadeiras) tenha pouca semelhanga com o orgamento votado (ou seja, aintencdo de gastos
por sectores, fungdes e programas), um MTEF tem poucas hip6teses de ser levado a sério pelos ministérios
sectoriais e pelosdeputados, e ainda pela sociedade civil” (p. 26).
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2.16 Parece existir uma absoluta violagdo das leis e total desprezo pelo sistema sem
consequéncias para o transgressor. As transgressdes sdo comprovadas (i) pelos atrasados
criados pelos organismos executores acima e para além dos tectos autorizados e (ii) pelas
discrepancias que existem entre as contas administrativas e financeiras/fiscais e os relatorios
respectivos. N&o estd claramente estabelecida a responsabilizagdo, ndo havendo
consequéncias conhecidas para os violadores da lei. N&o estdo mencionadas quaisquer
sancles na lei e também ndo ha noticias de que alguma vez tenham sido aplicadas aos
transgressores. Além do mais, as regras de ética e 0s manuais de normas para assistir 0s
funcionarios publicos no desempenho das suas funcdes ou ndo existem ou datam dos tempos
coloniais.

2.17  Por dltimo, os controlos internos e externos ndo tém estado a funcionar devidamente.
Enquanto os corpos responsaveis pelas auditorias internas dentro do Executivo ndo tém
capacidade nem motivacdo e ndo tém sido eficazes, até ha muito pouco tempo ndo existia
uma Instituicdo Superior de Auditoria (o Tribunal de Contas). Vale a pena registar que as
tentativas do Governo para reformar o0 sistema estdo no curso certo e, com assisténcia, 0s
controlos internos e externos podem tornar-se operacionais. Por deciséo do Presidente do
Tribunal, a Instituicdo Superior de Auditoria, ja comegou o seu trabalho preliminar. A
instituicéo precisa da ajuda e apoio dos dadores para desempenhar a sua fun¢éo crucial. Um
exane mais intenso e eficaz pelo Parlamento ira reduzir ainda mais a fata de
responsabilizacdo existente.

D. O S sTEMA DEDESPESAS “NAO CONVENCIONAL”

2.18 O sistema ndo convencional assenta em mecanismos de compensagdo, complexos e
grandemente informais, entre a Sonangol e o MINFIN. Compreendem actividades quais-
fiscais e 0 servico dos empréstimos externos garantidos pelo petréleo, em representacéo do
Estado, que ocorrem a margem do enquadramento or¢camental formal. A sua existéncia turva
as linhas da responsabilizagdo e da transparéncia na gestéo das despesas publicas em Angola.

2.19 O volume das despesas através do sistema ndo convencional € significativo. Segundo
0 Relatorio Fina de Execucdo Orcamental de 2002, as despesas feitas pela Sonangol
(excluindo os subsidios e o servi¢o da divida) a margem do SIGFE representaram quase 11%
do total das despesas publicas efectuadas no periodo. Adicionamente, a Sonangol
administrou, em 2002, USD 1 200 milhdes para cumprir o servico da divida dos empréstimos
caucionados pelo petréleo, em representacdo do Tesouro. Em 2002, os subsidios aos precos
orcamentados totalizaram aproximadamente USD 300 milhdes, dos quais USD 200 milhdes
(o que equivale a 2% do PIB) no final do ano correspondiam a atrasados. A maior parte
destes atrasados pelos precos subsidiados (89,8%) estavam em divida a Sonangol Holding
(através da Sonangol Distribuidora) pelo fornecimento de produtos petroliferos a pregos
abaixo do mercado. O Orcamento Revisto de 2003 incorporava cerca de USD 257 milhdes
para cobrir bens e servicos pagos directamente pela Sonangol.

2.20 A pretendida celeridade também é uma fonte de tensdo. Historicamente, a Sonangol
assumiu um papel proeminente na execugao de despesas numa base puramente de celeridade
porque dispunha dos recursos e pessoal competente para desempenhar as fungdes requeridas.
No entanto, estas actividades ndo sdo da responsabilidade de uma empresa comercia de
petroleo e gés mas pertencem antes a0 Estado. O desempenho continuado destas
responsabilidades quasi-fiscais pela Sonangol também absorve o tempo dos seus préprios
gestores que seriam melhor utilizados na consecucéo adicional dos préprios objectivos de
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funcionamento da Sonangol. Também da azo a tensdes entre a Sonangol, 0 MINFIN e o
BNA.

221 As actividades da Sonangol em representagdo do Estado n&o sdo normalmente
orcamentadas mas sdo recuperadas através de compensagoes fiscais. Trata-se de um mero
mecanismo de compensacdo em que ndo existe nenhuma transaccdo em dinheiro, o que
impede 0 seu registo na CUT. Na prética, a DNI acorda os impostos finais devidos, mas ha
um departamento separado do MINFIN, o GEREI, que negocia o valor das compensagoes.
Por fim, uma Comissdo do MINFIN acorda com a Sonangol o saldo liquido final dos
impostos a pagar. O valor e liquidac8o destes gjustamentos complexos face aos impostos
finais auditados devidos pelo ano em apreco € um processo Moroso que envolve Varios
estagios de decisdo, requerendo aprovagdo politica.

2.22 O mecanismo ndo convencional de despesas cria um fardo preocupante para a
Sonangol. A importancia da transparéncia para a Sonangol no que se refere a gerir os seus
compromissos crescentes nunca foi tdo grande perante a variedade e o volume cada vez
maior dos compromissos de capital. A medida do volume e o calendério dos pagamentos a
par dos fundos necessarios para compromissos futuros consideraveis exigem transaccoes
transparertes e registadas com exactiddo que envolvem planeamento sofisticado e técnicas
orcamentais e de controlo de custos apuradas com vista a evitar problemas maiores de
tesouraria. Actualmente, parece haver o perigo de se distender demasiado 0s recursos
guando as actividades supra sdo adicionadas a gama de actividades quasi-fiscais e de
concession&ria que a Sonangol desempenha em representacdo do Governo. |dealmente,
portanto, as actividades “nd&o convencionais’ deveriam ser devolvidas, quanto antes, ao
MINFIN e ao BNA e as actividades de Concessionéaria deveriam passar para o Ministério do
Petroleo, libertando assim especialistas e recursos da Sonangol.

E. UMA ESTRATEGIA DEREFORMA COM DUAS DIMENSOES

2.23 A existéncia de um sistema duplo de execucdo de despesas requer uma estratégia de
reforma de duas dimensdes. Tendo identificado a coexisténcia de um sistema
“convencional” e outro “ndo convenciona” de execucdo de despesas como a questdo mais
basica de gestédo financeira em Angola, o PEMFAR propde, consequentemente, uma
estratégia de reforma com duas dimensoes:

Reforcar o sistema convencional, através da expansdo e aumento da credibilidade e
eficacia dos sistemas formais de preparagdo, execucdo, elaboracdo de relatorios e
controlo do or¢amento.

“Circunscrever” eerradicar gradualmente os mecanismos “ndo convencionais’
de execugcdo orcamental, a0 estabelecer uma “via para a normalizagdo”
cuidadosamente concebida, segundo a qual a Sonangol abandonaria as suas
actividades préprias do Tesouro ao longo de um periodo de tempo razoavel.
2.24 A estratégia de reforma proposta admite as debilidades do sistema convencional e
recomenda um regresso gradual a normalizagdo. A primeira dimensdo da estratégia
reconhece que 0S mecanismos orcamentais convencionais também estdo imbuidos de
deficiéncias que precisam de ser corrigidas. A presenca de tais debilidades favorece o
aparecimento de incentivos a manutencéo de préticas “ndo convencionais’. A segunda
dimensao reconhece o preco elevado da celeridade — que €, a0 mesmo tempo, uma desculpa e
um canal de praticas corruptas — e propde um periodo de transicdo em gque 0S mecanismos
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“ndo convencionais’ seriam, progressivamente, submetidos ao controlo do Ministério das
Financas e “agéncias de contencéo” tais como o Tribunal de Contas.

2.25 Conquanto nenhuma das dimensdes seja facil de implementar, as reformas associadas
com a segunda frente serdo, provavelmente, politicamente mais dificeis. Por um lado, a
maior parte das reformas no ambito da primeira frente situa-se na esfera de influéncia do
Ministério das Finangas, cujo Programa de Modernizagdo das Finangas Publicas (PMFP)
pode vir a ser a peca fundamental do processo de mudanca. Além do mais, o abandono
gradual e eventual eliminac@o do sistema “n&o convencional” ira provavelmente deparar-se
com a obstrucdo de poderosos grupos de interesses que estdo presentemente a salvo da
influéncia das auténticas instituicbes de gestdo das financas publicas.

2.26 O processo de transicéo deveria, por fim, conduzir as metas seguintes:

Plena observagéo da Lei Organica do Orgamento e

Eliminacdo do mecanismo ndo convencional de execucdo orcamental.

Cumprimento integral da Lei Orgéanica do BNA, restaurando o seu papel de entidade
responsavel pelas divisas estrangeiras em Angola.

Eliminacdo do papel duplo da Sonangol, e transferéncia das suas fungdes de
Concessionaria para 0 Ministério do Petroleo.

2.27 O restante do PEMFAR continua a desenvolver a mesma linha de acgdo apresentada
neste Capitulo. A Partell, “Préticas’ (Capitulos 3 a 6), descreve os pontos fortes e fracos dos
mecanismos or¢camentais formais, e prepara o terreno para as recomendacfes de politicas
pertinentes a primeira dimensdo da estratégia de reforma. O Capitulo 7 discute os aspectos
principais da relagdo MINFIN-Sonangol, que estd no centro das préaticas “nado
convencionais’, e propde um programa de “circunscricdo” em quatro fases que constitui a
base da segunda dimensdo da estratégia. Conjugando estes aspectos, nos Capitulos 8 e 9,
apresenta-se um programa de reforma bésico que se fundamenta nos actuais instrumentos e
iniciativas do Estado, tais como o PMFP.
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3. PREPARACAO DO ORCAMENTO

Em Angola, as questdes mais criticas da preparacdo orcamental sdo a cobertura e a
credibilidade do OGE. Num sistema robusto de gestdo das despesas publicas, uma fase de
preparacao orcamental, em bom funcionamento, desempenha duas fungdes criticas ao: (i)
assegurar a consisténcia entre as despesas agregadas planeadas e as metas
macroeconomicas (disciplina fiscal agregada, ou “ nivel um”); e (ii) reflectir prioridades
de politicas estratégicas nas afectacdes de despesas planeadas (“ nivel dois’). Este capitulo
centra-se, sobretudo, nas questfes do “nivel um’; as questdes relativas a politica de
despesas serdo tratadas de novo no Capitulo 8.

A. PANORAMA DO PROCESSO DE PREPARAC AO ORCAMENTAL EM ANGOLA
O Ciclo da Preparacéo do Or camento

31 As fases tipicas do ciclo de preparagdo do orcamento compreendem?™ : (i) a
realizacdo de projecgbes macroecondmicas e a preparacdo de um enguadramento
macroecondmico para 0 ano orcamental®®; (ii) aafectacdo da totalidade dos recursos entre os
ministérios executores/organismos que efectuam despesas pela agéncia encarregada da
preparacdo  orcamental; (iii) a circulagdo de instrugdbes aos ministérios
executores/organismos que efectuam despesas pelo organismo responsavel pela preparacéo
do orcamento; (iv) aapresentacéo de propostas pelos ministérios a agéncia responsavel pela
preparacdo do orcamento; (v) aconducdo de negociacdes entre o Ministério das Finangas e
0s ministérios executores/organismos gue efectuam despesas, e (vi) endosso da proposta de
orcamento pelo Conselho de Ministros, antes de ser submetida a aprovacgéo do Parlamento.

3.2 O ciclo de preparagdo orcamental em Angola segue, em grande medida, uma
sequéncia de passos idéntica, que esta resumida na Caixa 3.1 abaixo. No ambito da Let
guadro do Orcamento, todos 0s anos tém que ser apresentadas e autorizadas as estimativas de
receitas e despesas para um determinado ano fisca® Comeca quando o Grupo de
Consisténcia Macroeconémica® prepara uma proposta de um cendrio macroeconémico
contendo objectivos e alvos quantitativos, e alguns pressupostos sobre variaveis chave. Com
esse cenario, a Direccdo dos Impostos (DNI) faz projeccdes de receitas e, com base nelas, a
Direccdo do Orcamento (DNO) estabelece o0s tectos para as despesas dos
ministérios/organismos que efectuam despesas. O passo seguinte desta cadeia é a
distribuic¢é&o de normas sobre a preparagdo do orcamento para o0 OGE do ano seguinte, com as

23 \Ver Potter, and Diamond (1999).

2 Em paises com um planeamento or¢amental plurianual, 0 enquadramento macroecondmico pode estender-sea
trés ou mais anos.

% 0 ano fiscal de Angola vai de 1 de Janeiro a 31 de Dezembro, coincidindo assm com o ano civil.

2 Grupo de Consisténcia Macroeconémica (GCM) — composto pelo Ministro do Plano, Ministro das Finangas e
Governador do Banco Central, BNA, e Ministro do Traba ho e Seguranca Social.
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OrientagOes de Politica Orgcamental preparadas pela DNO. Tanto o cenario macroeconémico
como as orientagdes orgamentais precisam da aprovagdo do Conselho de Ministros. No meio
do ano, os ministérios/organismos que efectuam despesas preparam os seus pedidos de
orcamento, que sdo revistos e negociados com o0 MINFIN. Na Caixa 3.2 fazse um resumo
do processo de elaboracdo orcamental na perspectiva dos ministérios/organismos que
efectuam despesas.

Caixa 3.1. Calendario para a preparacéo do or camento:

= Janeiro/Marco— Cenario M acr oeconémico

=  Abril/Maio — preparagdo e distribuicéo das normas para a elaboragdo do orcamento (circular a
recordar os ministérios/organismos e Governos Provinciais que devem apresentar os seus pedidos
deorgamento)

= Junho/Julho — Os ministérios/organismos que fazem despesas preparam as suas propostas de
orcamento

= Agosto— Revisdo e negociagdo entre o MINFIN e ministérios/organismos que fazem despesas

= Até 30 de Setembro— Proposta de orcamento apresentada ao Conselho de Mini stros”.

= Até 31 de Outubro— Proposta de orgamento endossada pel o Conselho de Ministros e submetidaa
Assembleia Nacional

= Até meados de Dezembro— Orcamento Anual aprovado pelaAssembleiaNaci onal”®.

Caixa 3.2. Preparacao do Orcamento na Per spectiva dos Or ganismos que Efectuam Despesas

Tradicionalmente, os ministérios executores, organismos que efectuam despesas e governos provinciais
recebem, entre Abril e Maio, orientagdes para a preparacéo do orgamento (incluindo tectos para as despesas):
orientacOes relativas as despesas ordin&rias emanadas pelo MINFIN, e instrucdes sobre despesas de
investimento fornecidas pelo MINPLAN (as orientagcBes do PIP incluem tectos as despesas de cada sector e
instrucdes relativas as dotactes). Nos Ministérios, cabe a cada Secretério-Geral elaborar as propostas de
despesas ordinarias e aos Departamentos de Planeamento as propostas de despesas de investimento. As
propostas orgamentais sdo enviadas ao MINFIN até Junho de cada ano e as negociagOes redlizam-se,
normamente, em torno de Julho. Relativamente as despesas de investimento, atribui-se uma prioridade mais
elevadaaos projectosjaem curso; osfundos que restam podem, entdo, ser af ectados anovos projectos.

3.3 Os plafonds orcamentais fornecidos aos ministérios/organismos que executam
despesas sdo, normamente, produto das previsdes macroeconémicas e de receitas (as
varidveis chave usadas nas previsdes macroecondmicas estdo indicadas no Quadro 3.1).

34 Na pratica, porém, as projeccbes macroecondmicas sao freguentemente

disponibilizadas & DNO com atraso, o que significa que o processo de elaboracdo do
orcamento comega sem um enquadramento macroeconomico adequado em vigor.

O Anteprojecto de Orcamento, com as despesas ordindrias e de investimento, conforme preparadas pelo
MINFIN. Nao existem limites|egidativos no que toca as despesas, défice e endividamento.

%0 processo de aprovacdo orcamental sofreu algumas alterages desde o ano passado, ®m a introdugdo de
novas metodologias e rotinas para aprovagao, i.e., agora, 0 processo integral leva 6 semanas (dividido em 30
estédios especificos) para ser concluido, uma vez apresentados a Assembleia Nacional os documentos do
Orgamento Anual.
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35 Para a determinagéo dos plafonds de despesas, a DNO prepara estimativas de custos,
com base nas despesas efectivamente efectuadas no ano arterior, 0 niUmero de funcionarios
de cada organismo que efectua despesas e o nimero de organismos por cada ministério
executor.

3.6 Uma vez aprovadas as Orientacbes de Politica Orcamental, o MINFIN e o
MINPLAN langam o processo de preparagao do orgamento anual e de proposta do Programa
de Investimento Publico (PIP). Distribui-se uma circular recordando todos os pontos
fundamentais, incluindo os limites impostos as despesas por ministério/organismo e Governo
provincial®®.

B. A CREDIBILIDADE DO OGE

3.7 A fim de aumentar a credibilidade do OGE, o Governo precisa de fazer progressos
em duas frentes cruciais. (i) o realismo dos pressupostos e projeccées macroecondmicos,
incluindo projecgbes de receitas e despesas;, e (ii) a fiabilidade e possibilidade de
verificag8o das informagdes sobre custos fornecidas pelas Unidades Orcamentais, durante a
preparacdo do OGE, especialmente no que diz respeito a custos com pessoa em &reas da
administracdo publica, politicamente sensiveis.

Realismo dos Pressupostos e Pr oj ecgdes M acr oecondmicos

3.8 A previsdo macroeconOmica inadequada esta na origem dos problemas da gestéo
publica, como seja uma formulacdo orcamental excessivamente optimista, imprépria gestéo
de tesouraria e da divida ou a falta de uma metodologia orcamental de médio prazo. A
excepcdo do crescimento global e do crescimento do sector petrolifero que foram
correctamente previstos, existem discrepancias importantes entre os valores reais e as
hipGteses assumidas no OGE. O défice fiscal, por exemplo, tem sido consistentemente
subestimado nos ultimos 4 anos (ver Grafico 3.1) e o mesmo tem acontecido com a inflacéo.

Grafico 3.1: Saldo Fiscal Global Com Base Na Cabimentacéo
(% do PIB): OGE vs. Reais

Saldo fiscal global (% do PIB) —com base na cabimentacao
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? Aindasio frequentes as revisdes do anteprojecto de orcamento; umadasrazbes, como sedisseacima, équea

preparacdo do orcamento comega, muitas vezes, sem que tenham sido inteiramente definidos os pressupostos
econdmicos fundamentais.
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3.9 A tendéncia para se ser excessivamente optimista no OGE aumenta o risco da
reputacéo do Governo no que se refere ao seu proprio programa de desinflagdo: conguanto
se pudesse argumentar que um valor subestimado da inflagdo e do défice € intencional como
um prenancio da vontade do Governo de conter os gastos fiscais, o facto de estes
pressupostos se terem revelado incorrectos indica um grau de inconsisténcia que pode ter
efeitos indesgjdveis. Em particular, pode impelir os agentes econémicos a exigirem a
aplicacdo de medidas de contencdo fiscal mais rigorosas por um periodo mais longo, antes de
confiarem no compromisso do Governo com a estabilizagdo e consegquente comportamento
nesse sentido®

Fiabilidade e Possibilidade de Verificagdo das | nfor magdes Sobre Custos

3.10 A falta de um sistema centralizado dos salérios mina a credibilidade das estimativas
respeitantes a folha salarial (25,8% do total do OGE Revisto de 2003). Esta situacdo ainda é
agravada pelo facto de os registos do MINFIN e do MAPESS néo incluirem funcionarios dos
Ministérios da Defesa e do Interior.

3.11 Por causa das dificuldades encontradas pelo MAPESS no rol de todo o pessoa
administrativo, o MINFIN achou mais eficaz trabalhar com a lista de funcionérios preparada
por cada UO, para fins orcamentais, no principio de cada ano, o que, infelizmente, pode nédo
coincidir com as proprias listas do MAPESS.

3.12 Héandaater presente que o controlo sobre a administracdo do pessoal nédo tem sido
muito eficaz, levando a custos reais de pessoal mais altos do que os estimados na atura da
preparacdo do orcamento. Na verdade, as previsOes de tesouraria das UOs enviadas
mensalmente & DNT podem diferir das cabimentacbes semestrais de tesouraria obtidas
automaticamente do sistema SIGFE, com base na afectacdo orcamental anual, criando assim
discrepancias adicionais na altura do pagamento.

3.13 Uma andlise da execucdo orcamental relativa aos seis primeiros meses do AF03
indica que as estimativas de custos de pessoal para o ano aumentaram de IRO 1 235 milhdes
na altura da preparacéo do orgcamento para IRO 1 749 milhdes em 30 de Junho de 2003, ou
sgja, um aumento total de 42%. No entanto, os valores or¢camentais iniciais referentes aos
funcionérios publicos tinham sido subestimados em 23%, enquanto as despesas de pessoal
para a defesa, seguranca e ordem publica eram revistas, tendo sofrido um aumento que
chegou a 162%. Como o pagamento dos salarios é a grande prioridade do Tesouro e por
causa da quota elevada dos custos de pessoal no total das despesas ordinarias (43%), O
impacto de se subestimarem o0s custos de pessoa pode ser um dos principais factores
responsaveis pela escassez de dinheiro no Tesouro. Esta situagdo, por seu turno, pode
conduzir a acumulacdo de atrasados no pagamento de outras despesas ja orcamentadas e,
muito provavel mente, ja comprometidas.

Recomendacfes para a Continuacéo da Reforma

3.14 O processo de geracdo de pressupostos e projeccdes macroeconomicos credivels ndo
deveria ser encarado como um exercicio pro forma. Deveria recorrer-se a experiéncia
passada — através, por exemplo, do uso de técnicas temporais para avaliar 0 comportamento,

0o principal indicador de que as politicas de desinflagdo do Governo se tornaram mais crediveis é, talvez, o

aumento sustentado da procura de Kwanzas e consequente independéncia de uma economia desconvertida ao
dolar.
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ao longo do tempo, de variaveis chave, quando for 0 caso — para se produzirem pressupostos
macroeconomicos mais realistas destinados a elaboracéo or¢camental.

3.15 Dever-se-ia fazer uma andlise dos custos de pessoal da administragdo publica. Um
dos objectivos seria identificar as razdes que explicam as discrepancias entre as estimativas
orcamentais e a realidade. Tal deveria facilitar um calculo mais exacto das despesas
ordinérias durante a fase de elaboragdo do orgcamento e conduzir a uma reducdo progressiva
do montante dos atrasados.

3.16 E da maior importancia reforcar a coordenagéo institucional entre o MAPESS e o
MINFIN, por um lado, e os Ministérios da Defesa e do Interior, pelo outro. Os sistemas de
informacéo do pessoal no MAPESS e no MINFIN deveriam ser unificados e ser adoptado um
cadastro unico paratodo o pessoal do sector publico.

C. A COBERTURA DO OGE

3.17 Aspectos importantes da Lerquadro do Orcamento de Angola, relativos aos
principios de unidade e universalidade do orgamento, sdo critica e consistentemente violados.
Entre as &reas onde a cobertura do OGE é deficitéria contamse: (i) despesas efectuadas pela
Sonangol em representacdo do Tesouro; (ii) despesas quasi-fiscais pelo BNA; (iii) défice
de funcionamento do BNA; (iv) doagbes dos dadores e fundos de contrapartida; (V)

receitas proprias de instituigdes auténomas, fundos autonomos e provincias, e (V)
pagamentos a unidades orcamentais localizadas no estrangeiro (embaixadas e missdes
diplomaticas).

3.18 Se bem que os numeros variem consideravelmente neste dominio, o Relatério do
Governo de 2002 sobre Execucdo Orcamental e Financeira do OGE® indica que
aproximadamente 28,4% das despesas totais (ou 14,8% do PIB) foram executadas & margem
do sistema orcamental formal, SIGFE. Partindo do principio que, provavelmente, a
totalidade do OGE é lancada no SIGFE quando comega 0 ano fiscal, obtém-se assim uma
aproximagao razoavel do grau de cobertura do OGE em 2002, ou sgja, um pouco mais que
70% das despesas totais do Governo contidas no Relatorio de Execucgéo 2002.

3.19 A cobertura deficiente tem um triplo impacto na gestdo fiscal e das finangas publicas
em Angola. Primeiro, revela transparéncia insuficiente e responsabilizagdo mal definida, o
gue cria um ambiente propicio a fraude e corrupgcdo. Segundo, leva normamente a uma
estimativa inferior a do “verdadeiro” défice fiscal, complicando assim uma avaliagdo da
posicéo fiscal do pais. Terceiro, demole ainda mais a credibilidade do OGE.

3.20 Os gastos quasi-fiscais do BNA* tém sobretudo assumido a forma de: (i) custos
relacionados com o processo de liquidacdo da CAP (Caixa de Agricultura e Pesca); (ii)
suplementos salariais para certas categorias de funcionérios publicos; e (iii) pagamentos em
divisas estrangeiras pelas responsabilidades do Governo contraidas no estrangeiro. No total,
estas despesas cifraram-se em USD 107,1 milhdes em 2001 (1,1% do PIB) e USD -92,3
milhdes em 2002 (- 0,8% do PIB). De referir ainda que o défice de funcionamento do BNA,
estimado em USD 247 milhGes em 2002 (2,2% do PIB) néo foi incluido no OGE.

3L er DNC/MINFIN (2002).
32 \/er Alvesson Torrez (2003).
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3.21 Um relatério recente do Departamento de Assuntos Fiscais do FM1* — que contou

com a participagcdo de equipa PEMFAR do Banco — analisou extensivamente as outras
categorias de despesas, para as quais a cobertura era insuficiente. Salientamse, de seguida,
as conclusdes principais desse relatério:

O OGE néo conseguiu captar a totalidade das contribuic¢des dos dadores e dos fundos
de contrapartida. Os dados da Comissdo de Assisténcia a0 Desenvolvimento da
OCDE sugerem que, durante 1995-1999, os fundos da AOD recebidos por Angola
foram realmente acima da média para a Africa Subsariana. O OGE 2004 estima as
doacbes em USD 14,6 milhGes, ou 0,2% do Orcamento total, o que provavelmente
esta bastante abaixo dos valores reais. O Decreto 80/2001 estabeleceu novos
mecanismos para o registo das doagOes dos dadores. Na prética, apenas aquelas
doacbes que estéo associadas a fundos de contrapartida do Governo acabam por ser
registadas, porque tém implicagdes fiscais imediatas no OGE.

As receitas proprias das embaixadas e missdes diplométicas de Angola no estrangeiro
ndo sdo sistematicamente registadas no OGE. O mecanismo de controlo usual
envolve uma apreserntacdo mensal das contas a DNC, por parte dessas entidades,
incluindo as suas receitas proprias bem como as despesas totais. [A quota total das
embaixadas e missdes diplométicas no OGE de 2004 monta a apenas _ %. AsS
receitas proprias de institutos auténomos> parece estarem a ser integralmente
registadas no OGE.] A legislacdo em vigor determina que os institutos autdnomos
tém de entregar ao Tesouro, 60% das suas receitas proprias. Em ambos os casos de
receitas proprias, a declaracdo a DNC ndo € feita sistematicamente. Tal é de
particular relevancia no caso da libertacdo de créditos orcamentais para as
embaixadas e missfes diplométicas, visto que a DNT s0 |hes transferiria, por regra, o
saldo das receitas proprias menos as despesas totais. Logo, existe um incentivo
integrado para que essas entidades ndo reportem o total das suas receitas proprias,
aumentando, portanto, os fluxos de fundos provenientes do Tesouro.

As receitas proprias dos governos provinciais também so reportadas a posteriori, se
chegarem mesmo a ser, a DNC. Em muitos casos, as receitas locais tornamse, na
pratica, fundos extra orcamentais para 0s governos provinciais. Ocorre aqui um
“mecanismo de compensacdo” andlogo ao que existe entre a Sonangol e 0 MINFIN:
0S governos provinciais tém um incentivo para reter as suas receitas proprias uma vez
que as quotas financeiras mensais da DNT chegam muitas vezes atrasadas (ver
Capitulo 4 para mais detalhes). Além do mais, as sub contas provinciais (CUTs
provinciais) da Conta Unica do Tesouro (CUT) mantém, frequentemente, um saldo
positivo, contrariamente ao “principio de saldo zero” advogado em tais casos.

3.22  As principais recomendactes do relatério FAD — endossadas pelo PEMFAR — em
matéria de cobertura sdo:

3 Ver Tollini et al (2003).

34 0s fundos auténomos estio a ser sujeitosaumaavaliagdo completado MINFIN. Essesfundostambém tém as
suas receitas préprias (alegislagdo determina que, pel o menos 25% das suas despesas totais sejam cobertas pelas
suas receitas proprias). Durante este periodo, os recursos do OGE canalizados para esses fundos ficardo
limitados aos sal érios e aos custos de funcionamento minimos.
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intensificar a interaccdo com o PNUD que tem contactos mais estreitos com
as vérias agéncias dadoras, para se obter informacdo actualizada sobre as
actividades e planos dos diferentes dadores;

aplicar um acordo recente entre 0 MINFIN e o MINARS® destinado a
melhorar o fluxo de informacdo sdore assisténcia humanitéria;

criar um codigo individual para cada dador na modalidade de classificagéo da
fonte de fundos do OGE, facilitando a identificacdo de despesas em
conformidade com o organismo que patrocina a doacao;

aumentar a capacidade na DNO, DNC e DNT de forma a habilita-las a
supervisionar adequadamente o processo segundo o qual se calculam, cobram
e declaram a0 MINFIN as receitas proprias;

acelerar 0 processo segundo o qual a DNT liberta as quotas financeiras
mensais as provincias (ver discussdo no Capitulo 4); e

precipitar 0 processo de introducdo do SIGFE em todas as provincias,
permitindo uma ligagdo em tempo real entre a Conta Unica do Tesouro
(CUT) no BNA e as sub contas provinciais da CUT, assegurando que estas
observam o “principio do saldo zero”.

O OGE 2003 Revisto

3.23 O Orcamento 2003 Revisto — divulgado em Agosto de 2003 — destaca-se como um
documento inovador: n&o apenas o seu Relatdrio de Fundamentacdo apresenta uma das mais
francas avaliagdes das deficiéncias da gestdo das financas publicas em Angola, como também
deu um passo importante ao incorporar 0s montantes agregados estimados das despesas
guasi-fiscais efectuadas pelo BNA e pela Sonangol para o restante de 2003. Adicionaram-se
ao OGE 2003 original USD 257 milhdes pelos bens e servigos pagos pela Sonangol em nome
do Tesouro e USD 144 milhdes. O OGE 2003 Revisto também incluiu um valor adicional de
USD 34 milhdes correspondente aos subsidios dos precos de combustiveis® para o resto de
2003. As informagdes preliminares da Sonangol, para o periodo até Outubro de 2003,

indicam, contudo, que esses numeros foram consideravelmente subestimados, especialmente
no que se refere aos subsidios dos pregos dos combustiveis®’.

3.24 O OGE 2003 Revisto representa, no entanto, uma primeira tertativa importante por
parte do Governo de Angola para regularizar os gastos extra or¢camentais e quasi-fiscais
publicos e para os tornar parte integrante do processo orcamental. H& que fazer, contudo, um
reparo importante: mesmo que 0s montantes agregados das despesas pagas pela Sonangol
sgjam incluidos no Orcamento do Estado, a sua execucdo ainda ocorre a margem do SIGFE,
0 sistema orcamental formal. Como tal, continuam a fazer parte dos mecanismos “néo
convencionais’ de execucdo orcamental que se discutem mais pormenorizadamente nos
Capitulos4 e 7.

% Ministério daAssisténcia Social e Rei nser¢ao.
3 Consultar Araljoet al (2003).
37 Quando foi divulgado o OGE 2003 Revisto, houve uma expectativa generalizada — que ndo se concretizou—

de que fossem gradualmente eliminados os subsidios dos precos dos combustiveis, durante o segundo semestre
de 2003.
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Recomendag0es para a Continuacéo da Reforma

3.25 O Governo deveria envidar todos os esforgos no sentido de aumentar a cobertura do
OGE. A incorporagéo no Orgamento 2003 Revisto dos montantes agregados estimadas de
gastos extra orcamentais pela Sonangol foi, de facto, um primeiro passo da maior
importancia®, mas ndo resolve o problema da cobertura do OGE. A medida mais premente é
0 estabelecimento de um processo regular, segundo o qual as transacgbes sdo
automaticamente incorporadas no OGE (mesmo que a sua execucdo real ainda ocorra,
durante algum tempo, a margem do SIGFE). Primeiro, embora existam informagdes sobre
as transaccOes reais realizadas pela Sonangol em representacéo do Governo (ver Capitulo 7),
recomenda-se que se efectue um exercicio de validacdo independente relativamente a essas
informacdes, sob a lideranga da DNO, durante o processo de elaboragcéo do OGE. Este
exercicio podia beneficiar da auditoria financeira das contas da Sonangol de 2003, que
também deveria cobrir estas actividades. Segundo, € necessario desenvolver mecanismos
formais que permitam a DNO avaliar e validar sistematicamente essas informagdes com
regularidade, até que se conclua a eliminacdo gradual dessas transaccGes. Actualmente, a
capacidade da DNO para essa tarefa é bastante limitada. Nestas circunstancias, recomenda-
se que se fagca um reforco de capacidade dos seus funcionérios, talhado em funcdo das
necessidades especificas.

D. ORCAMENTACAO DAS DESPESAS DE INVESTIMENTO®

3.26 O orcamento é compilado de facto por dois ministérios diferentes — o MINFIN para
as despesas ordinérias e 0 MINPLAN para as despesas de capital. A integracdo das despesas
correntes e de capital ndo estd completa. Para fins préticos, Angola € um caso tipico de
“orcamentacdo dupla’, definida como “um processo duplicado de preparagdo orcamental, em
gue a responsabilidade pela preparacdo do orcamento de investimento ou de desenvolvimento
cabe a uma entidade diferente da que elabora o orcamento das despesas ordinarias’ ©. Esta
“duplicacdo” repete-se no ministério executor: enquanto as despesas ordindrias sdo da
responsabilidade da secretaria-geral de um ministério sectorial, as despesas de investimento
sdo planeadas e monitorizadas pelos departamentos de planeamento e estudos desses
ministérios.

3.27 Espera-se que o Programa de Investimento Publico (PIP) seja um exercicio anual de
orcamentacdo que faca a distingdo entre os projectos por sector e provincia, e entre 0s
projectos em curso e os novos. De acordo com as aientacdes de politica orcamental*, as
UOs tém de apresentar ao MINPLAN as suas propostas do or¢camento de investimento para o
ano seguinte, até ao dia 22 de Agosto do ano anterior. Por seu turno, o MINPLAN deveria
apresentar a0 MINFIN a proposta do Programa de Investimento Publico (PIP) até ao dia 15
de Setembro para ser incorporada no OGE para o exercicio fiscal subsequente®’. O PIP ainda

3 Bem como a primeira medida destinada a “circunscrever” as relagfes entre Sonangol-MINFIN, a serem
discutidas no Capitulo 7.

¥o orcamento das despesas de investimento, em Angola, inclui ndo apenas o Programa de Investimento Pblico
mas também as transferéncias do Governo para as empresas publicas (incluindo os chamados “ subsidios de
funcionamento”, ver capitulo 4) eaamortizagdo das responsabilidades financeiras, incluindo adividaexterna

40 Schiavo-Campo and Tommasi (1999, p. 95). A apresentagdo do OGE compreende o orgamento ordinério e o
orcamento de investimento, embora cada um sgja preparado por uma entidade diferente.

“*I Manual de Elabor acao da Proposta Orcamental— MEPO.

“2 A titulo excepcional, apropostado PIP 2003 foi inteiramente elaborada pelo MINFIN.
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€ uma componente pequena do orgcamento e prevé-se que chegue a 833 milhdes de IRO* em
2003, ou seja, cerca de 17% do total das despesas orgcamentadas. N&o fornece, contudo,
nenhuma informagdo quanto aos projectos que terminaram num determinado ano, nem aos
montantes do investimento dos projectos em curso que serdo transferidos para os anos
subsequentes. Além do mais, ndo existem mecanismos para registar os contratos de
investimento de longo prazo, no momento em que séo assinados.

3.28 Foi criado um Sistema Integrado de Gestdo do Investimento Publico (SIGIP), que
tem os objectivos seguintes. (i) formulagdo e implementacdo de um sistema de gestéo e
programacao do investimento publico; (ii) articulacdo do PIP com o programa e orcamento
anual do governo; (iii) articulagdo e coordenacdo do investimento publico a nivel sectoria e
provincial; e (iv) melhorias na capacidade técnica de preparacdo e execugdo de projectos de
investimento publico. Também se espera que o SIGIP contenha informagdes pormenorizadas
sobre os projectos incluidos no PIP (o OGE apenas descreve o titulo do projecto, cédigo de
classificacéo, organismo ercarregado — um ministério sectorial ou um governo provincial — e
0 montante afectado para 0 ano a que o orcamento se refere). Os detalhes do projecto, como
por exemplo os objectivos, montante, beneficiérios e resultados esperados constam das fichas
de cadastro do projecto que sdo preenchidas manualmente pelas UOs e fornecidas ao
MINPLAN.

3.29 O SIGIP ainda esta confinado ao MINPLAN e, na prética, ndo € utilizado pelos
organismos que efectuam despesas. Acresce que ainda ndo foi estabelecida a interface entre
o SIGIP e o SIGFE, o que complica ainda mais a integragdo entre os orcamentos de
investimento e ordinario.

3.30 Como nao existe um enquadramento de planeamento plurianua™ o PIP néo refere os
projectos de investimento num contexto mais longo do que o ano orcamentado. Na prética, o
MINPLAN é responsavel pela programacdo do PIP assim como da fiscalizagdo da sua
execucdo “fisica’, enquanto o MINFIN tem a seu cargo a programagao financeirado PIP e a
fiscalizagéo da sua execucéo financeira.

Refor mas e Acgdes em Curso Contempladas no PMFP

3.31 O PFMP reconhece explicitamente a necessidade de se solucionar o problema da
duplicacdo orcamental. No capitulo da gestdo orcamental, e no ambito da meta global de
“aumentar a abrangéncia do controlo or¢amental”, o PMFP inclui a fguinte medida de
politica: “rever e melhorar o processo orcamental para o Programa de Investimento Pablico e
redefinir a interface com o MINPLAN”. Muito embora ndo se faga acompanhar de um plano
de accdo mais especifico, esta medida sugere que o Governo esta preocupado com a questéo
da duplicidade orcamental em Angola. Espera-se que o SIGIP comece a ser um verdadeiro
instrumento de gestdo no ciclo orcamental de 2004. Além do mais, 0s investimentos serdo
classificados de acordo com o novo Plano de Contas do Estado, incluindo as fontes de
financiamento dos projectos. No entanto, ndo incluirdo os pormenores da classificaco
econOmica por causa da sua complexidade e a preocupacéo das autoridades de que as UOs
ndo tenham a capacidade suficiente para preparar o orgamento a tempo. O MINPLAN
também esta neste momento a expurgar a carteira de projectos de investimento do PIP.

Como consequéncia, 0s novos investimentos em 2004 ficardo limitados & execugdo dos
projectos ja em curso e ao financiamento de estudos & viabilidade de novos projectos. O

“3 Unidade de medidado orcamento em Angola, equivalenteaUSD 1.
“ Este assunto seradiscutido pormenorizadamente no Capitulo 8.
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objectivo final do Governo é empreender um inventé&rio completo dos compromissos
existentes com vista a eliminar pagamentos de despesas de investimento, o que ndo foi
observado no passado e contribuiu para a acumulagéo e atrasados ao longo do ano. Nos
anos subsequentes, serdo preparados novos projectos de acordo com a nova Lei de
Planeamento do Desenvolvimento.

Recomendacdes de Refor mas Adicionais

3.32 A misséo do FAD de Agosto de 2003, apoiada pelo Banco, concluiu que o Governo
deveria convergir para uma situacdo em que uma Unica entidade fosse responsavel pela
preparacdo do orcamento integral, incluindo o processo de negociacdo com 0S organismos
sectoriais que efectuam as despesas de investimento. Neste contexto, a DNO deveria ser
responsavel pela preparagdo do OGE como um todo, incluindo o PIP. Consegquentemente, 0
papel do MINPLAN teria de ser reestruturado, possivelmente com a adopcdo de uma
incidéncia menos vasta, primariamente restrita ao planeamento a médio e longo pazo. Uma
outra possibilidade seria a eventual fusdo do MINPLAN e do MINFIN. O Governo deveria,
portanto, empenhar-se em encontrar uma solucdo institucional sustentével e a longo prazo
para a questéo da duplicidade orgamental.

3.33 E importante salientar que n&o se trata de uma questo de se ter os or¢amentos das
despesas de investimento e despesas ordinarias preparados debaixo do mesmo tecto; acima
de tudo, os dois processos tém de ser verdadeiramente integrados. E por esta razdo que a
simples fusdo dos ministérios encarregados do orcamento do Estado ndo é a resposta
Conforme referiu Schiavo-Campo and Tommasi (op. cit., p. 96), “(...) a verdadeira questdo &
a fata de integragdo entre a programagdo das despesas de investimento e das despesa
correntes, e ndo os processos formalmente separados propriamente ditos (...) especificar
incorrectamente a questéo levaria (e muitas vezes o tem feito) a “resolver” o problema com
uma simples fusdo de dois ministérios — mesmo quando a coordenagdo continua igual mente
insuf iciente.”

3.34  Quanto a sequéncia, antes de se escolher e adoptar uma solugdo a longo prazo para o
problema da or¢camentacdo em moldes duplos, h& que prestar atencéo ao refor¢o do processo
de elaboracdo do orcamento de investimento, propriamente dito. N&o aperes se deveria
intensificar a integracdo do processo orcamental entre o MINPLAN e o MINFIN, como
também teria ser consideravelmente aperfeicoada a fiscalizacdo da execucdo do PIP (ver
Capitulo 4). No minimo, a curto prazo, ha que dar uma atencdo particular ao
estabel ecimento de uma interface entre o SIGIP e o SIGFE.

3.35 Além do mais, a concepcdo do PIP deveria obedecer a um enquadramento plurianual,
gue esteja solidamente ancorado na ECP (ver discussdo no Capitulo 8).

E. A STUACAO DASUNIDADES ORCAMENTAISE QUESTOESDE CLASSIFICAGCAO
ORCAMENTAL

Uma Multiplicidade de Unidades Or camentais

3.36 A partir do OGE 2001, uma série de 6rgdos dependentes, especialmente no sector da
educacdo e da salde, adquiriram a situacdo de unidades orcamentais, ou UOs. No total, o
nimero de UOs aumentou de 156 em 2000 para [487] em 2001. Como consegquéncia, 0s
hospitais centrais e provinciais, bem como as escolas secundarias e as ingtitui¢es de ensino
terci&rio, até entdo dependentes dos Ministérios da Salde e da Educacdo, respectivamente,
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em termos de financiamento, qualificaram-se para receber recursos orgamentais directamente
do Ministério das Financas™. O grande objectivo desta mudanca foi permitir uma maior
eficiéncia na transferéncia de recursos do Tesouro para aguelas entidades e aumentar o
controlo sobre a elaboracéo dos seus relatérios financeiros*.

3.37 No entanto, conforme se disse no relatorio da missdo FAD, esta medida diminuiu
indevidamente o papel de coordenacdo dos ministérios sectoriais no que se refere as suas
préprias estratégias e politicas sectoriais e criou um fardo excessivo no MINFIN, com tarefas
para as quais ndo dispunha de vantagem comparativa. Este facto foi recentemente
reconhecido pelo Governo, levando a uma inversdo dessa alteracdo: o Manual de Elaboragéo
da Proposta Orcamental (MEQ) de 2004, essencialmente, restaurou a situacdo anterior a 2001
e “despromoveu” um certo nimero de UOs, passando-as a sua condi¢do anterior de 6rgaos
dependentes.

Questdes de Classificagdo Or camental

3.38 De acordo com a Lei Organica do Orgcamento, as receitas do Governo deveriam ser
classificadas pela sua categoria econdémica (receitas ordinérias e de investimento) e fontes
dos fundos. As despesas publicas deveriam ser classificadas por responsabilidade
administrativa (UOs), por categoria econdmica (utilizacdo da despesa) e por funcéo
(objectivo das despesas). Houve, no entanto, duas questdes principais de classificagdo
orcamental que estiveram presentes na elaboracdo do OGE: (i) diferencas nos métodos de
classificacdo entre os principais documentos orientadores;, e (ii) o alinhamento das
estatisticas fiscais de Angola com a metodologia do Manual de Estatisticas Financeiras do
Governo do FMI (GFSM 2001).

3.39  Estas discrepancias parecem ter sido resolvidas, visto que o Governo submeteu agora
a Assembleia Nacional o orcamento de 2004 segundo a classificagdo do MEO. E um

progresso digno de registo, pois até 2003 e apesar dos esforcos do MINFIN de conformar a
classificagdo do orgamento do estado a estas normas, houve interpretacdes distintas quanto ao
modo como as contas deveriam ser classificadas. A principal discrepancia foi entre a

classificacdo econdmica das receitas e despesas segundo o novo Plano de Contas do Estado
(PCE) e 0o MEO.

5 Conforme se indica em UNDP/IOM/UNICEF/WHO (2002), “uma consequéncia directa desta evolugdo dos
mecanismos de gestdo do orgamento foi a reducdo do papel dos ministérios sectoriais nas decisdes relativas a
distribuicdo de recursos dentro dos sectores’ (p. 59). O mesmo relatério também apropriadamente refere que a
perda de poderes dos Ministé&ios da Educaco e da Salde foi precedida de um processo de reforma de
descentralizacdo administrativa mais generalizado — em que s6 ndo foram afectados os Ministérios do Interior,
Justica e Finangas — segundo o qual 0s governos provinciais receberam maior responsabilidade na condugdo das
suas politicas sectoriais em prejuizo dos ministérios sectoriais.

“6 \Ver MINFIN (2001).



4. EXECUCAO ORCAMENTAL

A importancia de um sisterma de execugdo orgamental em pleno funcionamento para a gestéo
global das despesas publicas ndo deveria ser subestimada. Do ponto de vista da disciplina
fiscal agregada, as informacdes sobre a execucdo orcamental deverdo dizer tanto aos
responsaveis pelas decisdes como aos analistas se as metas do défice fiscal foram cumpridas,
isto &, se os resultados estédo dentro do pacote de recursos estabelecido durante a fase de
preparacdo. Numa perspectiva de politica de despesas publicas, o processo de execucao
orcamental determinara se as prioridades das despesas foram executadas conforme
planeadas. No caso de Angola, uma questdo chave € que 0 processo de execucdo das
despesas nao esta circunscrito ao sistema formal; as debilidades nele encontradas agravam
o problema. Este capitulo avalia as questdes principais encontradas no processo de
execucao orgamental em Angola.

A O ENQUADRAMENTO INSTITUCIONAL DA EXECUCAO ORCAMENTAL

4.1 A nivel central, a execucdo orcamental estd a cargo da Direccdo Nacional do Tesouro
(DNT) e, anivel provincial, a responsabilidade cabe as Delegagdes Provinciais de Financas
(DPF). A Direccdo do Tesouro € responsavel pela politica e programacdo financeira da
execucdo or¢camental bem como pela politica de gestéo da divida publica.

4.2 No Banco Central foi criada a Conta Unica do Tesouro (CUT); as operacdes do
Tesouro sdo efectuadas pelo agente fiscal do Governo, o Banco de Poupanca e Crédito
(BPC), um banco comercial constituido como empresa publica (ver abaixo). A CUT esta4
subdividida em duas sub-contas: CUT-MN (moeda nacional), para as operagdes em moeda
local; e CUT-ME (moeda estrangeira), para as operacdes em moeda estrangeira®’.

4.3 Embora o Tesouro seja legalmente responsavel por toda a execucdo orcamental, a
companhia de petréleo nacional SONANGOL efectua operacdes préprias do Tesouro tais
como pagamentos da divida externa, em representacdo do Governo (ver Capitulo 7).

4.4 Com a assinatura de um Protocolo entre o Tesouro e 0 BNA em 19 de Setembro de
2002 (ver Caixa 4.1) acrescentou-se clareza arelagdo institucional entre o Tesouro e o Banco
Central, incluindo definicéo de critérios para as operaces do tesouro em moeda estrangeira
com impacto na CUT.

" Os bonus pela assinatura de contratos de petréleo foram incorporados no orcamento e centralizados na CUT-
ME; no entanto, ainda estdo a ser captados através da Sonangol e irdo financiar o Programa de Investimento
Publico. Os bénus de exploracdo do petrdleo sdo pagamentos Unicos iniciais que as companhias petroliferas
fazem ao Governo pelos direitos de exploragdo. Dantes, os bonus eram identificados como rendimentos no
orcamento mas a sua utilizaggo ndo era normal mente registada nas contasfiscais.
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Caixa4.1 O Protocolo entre o Banco Central e Ministério das Finangas

O Protocolo cobre as principais areas de interaccdo entre 0 BNA e o MINFIN e inclui: (i) regras para as

movimentagdes na Conta Unica do Tesouro (CUT), tanto em moeda local (CUT-MN) como em moeda
estrangeira (CUT-ME); (ii) aremuneracdo do Banco Central pelos servicos prestados e Titulos do Banco Central

(TBCs); (iii) regras paraliquidagdo em moeda loca dos pagamentos da divida externa apoiados pelo petréleo;

(iv) regras referentes aos fluxos financeiros resultantes das receitas em moeda estrangeira e do pagamento de

impostos; (v) aresolugdo de questdes pendentes sobre a divida quasi-fiscal do BNA; e (vi) principios basicos
paragestdo dadividaexternapublica.

A versdo aprovada do Protocolo ndo contempla o chamado “requisito de renlincia’ referente aos lucros com a
exportacdo de petréleo da Sonangol, estabelecido pelo Decreto 30/95 e o pilar fundamental da “conta do
petréleo”, que estipula que a Sonangol deve vender ao BNA todos os proventos das exportagBes do petroleo.

O ponto 1 do Artigo | trata da questdo da cnsolidagio da CUT: “O MINFIN mantera no BNA a Conta Unica
do Tesouro (CUT) que acolheratodasasreceitas estatais, quer sejam pagas directamente quer atravésdo sistema
bancério.”.

Em Agosto de 2003 foi feito um aditamento ao Protocolo, acompanhado deum Memorandum of Understanding
entre o MINFIN e o BNA que ofereciamai s pormenores quanto ao funcionamento da CUT e tornava operacional
um numero de medidas fiscais estabel ecidas por Decreto em Fevereiro de 2003.

Os Estadios do Processo de Execucdo Orcamental

4.5 Os estédios do processo das despesas estéo regulados pelo Artigo 26 da Lei Organica
do Orcamento e compde-se de trés passos habituais*®

cabimentacédo ou certificagdo de que é disponibilizada uma verba orgcamental
suficiente para celebragdo de contratos e encomenda, utilizando a Nota de
Cabimentac&o®;

liguidacdo ou a confirmacdo de que o credor tem direito a receber o
pagamento pelos servigcos prestados e bens entregues de acordo com o
contrato que deu origem a transaccdo; isto leva & emissdo da Nota de
Saque™, e

0 pagamento real pelo banco designado (BPC).

B. CUMPRIMENTO DA L El ORCAMENTAL

4.6 Entre as vérias questbes que abalam o sistema concebido hd a destacar duas
principais. Aparte estas, pode ser considerado um sistema razoavelmente fiavel. Em
primeiro lugar, a inexisténcia de fundos para pagamento das cabimentacdes confirmadas
desacredita o sistema de cabimentacéo e os certificados. Como resultado da falta de fundos

* Minigtério das Fi nancas de Angola (2001). Seminario sobre Novo Sistema de Execucdo Orcamental e
financeirado OGE. L uanda.

“9 Nota de Cabi mentacdo — documento que identifica a natureza da despesa (de acordo com a classificagdo
orcamental) e o montante a ser pago.

0 Nota de Saque — ordem de pagamento emitida pelo ministério/organismo que fez a despesa, que o BPC
utilizara para pagar ao credor.
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para pagamento™', acumulam se atrasados que, por Seu turno, tém novos impactos negativos
tais como 0 aumento de precos para o Governo. Em segundo lugar, a falta de confianca na
Nota de Cabimentac@o resultou numa prética indesejdvel que consiste na alteracdo da
sequéncia dos trés passos estabelecidos pela lei organica; a ordem de pagamento € emitida
antes da prestacéo e verificacdo que deveria ter lugar no ambito da liquidacdo. Esta pratica
e a auséncia de controlos complementares para assegurar a entrega de bens ao abrigo de tais
procedimentos € um risco financeiro potencial que pode ser explorado por alguns e deve ser
contido imediatamente.

4.7 Acresce que o estédio de verificacdo da execucdo orcamental tem sido quase
totalmente ignorado, e tém sido feitos pagamentos sem uma verificacéo fisica e certificacéo
de que os bens foram entregues e os servigos prestados. Tal viola explicitamente a Lei
Organica do Orcamento®. Com a implementacdo da versdo actualizada do SIGFE, de 1 de
Janeiro de 2004, foram introduzidas medidas destinadas a reforcar a aplicagéo do estédio de
verificagdo. Compreendem a criagdo de uma Nota de Liquidagdo que tem que ser emitida
pela UO e assinada pelo seu chefe antes de se poder emitir uma Nota de Sague. Ainda é
muito cedo para se avaliar o impacto destas medidas nas préticas reais de execucdo
orcamental.

C. PLANEAMENTO E GESTAO DE EFECTIVOS EM DINHEIRO

4.8 Sob um ponto de vista legal, a execucdo orcamental (despesas) deveria ser feita
através de “créditos orcamentais’ (dotacBes divididas entre créditos iniciais e créditos
adicionais) efectuados na base de duodécimos das respectivas dotagdes orcamentais. Os
créditos orcamentais adicionais podem ser permitidos com base em alteragdes que possam ter
ocorrido depois da aprovacdo do Orcamento Anual. O sistema actual é o seguinte. No
principio do ano, o Ministério das Financas retém 20% do orcamento total, como uma
“reserva financeira’ (cativacdo), para ajustamentos durante a execucdo anual. Os restantes
80% sdo distribuidos entre os organismos que efectuam as despesas de acordo com a regra
dos duodécimos. Estes organismos podem pedir acesso aos restantes 20%, numa base
pontual, desde que hgja uma justificagdo valida. Para se prover as despesas, sdo autorizadas
as transferéncias de uma rubrica para outra (virement)— exceptuando-se salérios e
investimentos — com a condicdo de gue tais ajustamentos ndo ultrapassem o tecto orcamental
autorizado (mediante solicitacdo dos ministérios da area/organismos que efectuam as
despesas e apds aprovacdo da DNO). Durante a execugdo, cabe a Direccdo do Orgamento
fiscalizar e controlar os investimentos publicos, em colaboragdo com os niveis provinciais e
sectoriais.

4.9 Na prética, a Direccdo do Tesouro prepara um Plano de Tesouraria Mensal (MCP)
com o intuito de fazer coincidir a capacidade de financiamento com as necessidades de
recursos financeiros. O MCP tem de ser aprovado pela Comisséo de Programagdo Financeira
(CPF)>*** que tem a seu cargo a programacao financeira, e pela Comisséo do Conselho de

L As causas para a fata de fundos disponiveis sdo, muito provavelmente, uma combinacdo de estimativas
orcamentais pouco realistas das despesas e das receitas, planeamento inadequado e falta de um controlo firme
sobre pagamentos extra orcamentais e transacgoes forado sistemaformal.

%2 Para uma discussio maisdetd hada, consultar Tollini et al. (2003).

%% ComissAo de Programagéo Financeira — composta pelo Ministro das Financas, Ministro do Plano, Governador
do Banco Central e pelo Ministro do Trabalho e Seguranca Social. O Protocolo entre 0 BNA e o MINFIN
estabel ece uma equipa conjunta para supervisionar aexecucao do Plano de TesourariaMensal.
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Ministros no poder. Em termos praticos, se bem gue tenham direito a um duodécimo, &
organismos que efectuam despesas recebem o que € aprovado no Plano de Tesouraria Mensal

(MCP) com base no seu grau de execugdo relativamente ao més anterior. Em resumo,

recebem uma Quota Financeira mensal que pode, ou ndo, corresponder a um duodécimo (na
Caixa 4.2 discute-se 0s aspectos préticos do sistema), As Unicas excepcbes sdo 0S
Ministérios da Salde e da Educagdo que tém direito a receber a totalidade do duodécimo. Os
Ministérios executores/organismos que efectuam despesas ndo sao autorizados a transportar 0
saldo remanescente da Quota Financeira para 0 més seguinte, isto € tem que ser
integralmente gasto nesse mesmo més. Caso contrério, os fundos remanescentes, revertem a
favor do Tesouro.

Caixa4.2. O Sistema do Duodécimo na Pratica

O principio do duodécimo é utilizado, principalmente, como um ponto de referéncia e néo como um instrumento
real de programacao financeira. Se concretamente aplicada, a Quota Financeira (QF) mensal de uma unidade
orcamental i seriaexactamente um duodécimo daafectagdo anual (a) do OGE para essa unidade, como a seguir
seindica

& a
F.=q —" 0.8
QF ‘2‘1 12

O numero 0.80 indica que o MINFIN tem direito a reter 20% da afectacdo total. A DNT ainda usa a formula
acima paraimpedir que as UOs utilizem a sua afectagdo anual do OGE antes do fim do ano fiscal. Se asreceitas
fossem perfeitamente previsiveis e dessem entrada no Tesouro de uma forma regular, a programagdo financeira
deveria espelhar os duodécimos mensais. Como tal ndo € o0 caso, 0 sistema dos duodédmos funciona como um
limite superior a execucéo orcamental.

Segundo o Departamento de Operagdes do Tesouro da DNT, a férmula actual tem em conta 0os montantes ja
utilizados nos meses anteriores (€) e 0 nimero de mesesjapassados (m):

12-m
s"(a - &) .
QF,=a———038
" 91 12- m

> Presentemente, a Comisséo também aprova um plano trimestral de programag@o financeira, (que tem que ter
em conta as Necessidades de Recursos Financeiros preparadas pelos ministérios executores numa base
trimestral).  Estes ministérios sdo, depois, informados pelo MINFIN do montante a que tém direito para o
periodo, apds arecepcdo da quota financeira mensal.
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Caixa 4.3. Execuc¢ao Orcamental Na Perspectiva dos Organismosque Efectuamas Despesas

Normamente, os ministérios executores/organismos que efectuam despesas recebem quotas financeirasem
resposta aos seus pedidos de fundos trimestrais. Embora estegja previsto que estas quotas sejam afectadas
mensal mente aos organi smos que efectuam despesas, a medida que seimplementa o Plano de TesourariaMensal,
0 processo deixa, com frequéncia, de seguir uma periodicidade regular. As quotas normamente ndo
correspondem a dotacdo do duodécimo. Quando se faz a Nota de Cabimentacdo (NC) é automaticamente
emitida uma Ordem de Saque (OS) que é enviada para o BPC para pagamento (parece que 0s pagamentos podem
levar alguns dias a serem processados no Banco o que provoca prejuizos devidos as flutuagBes da taxa de
cémbio; as despesas de capital sfo particularmente af ectadas por essas flutuagdes). Paraevitar aacumulacdo de
atrasados, os ministérios executores esforcamse por sO fazerem despesas depois de terem ecebido a quota
financeiramensal (ndo se faz o transporte do saldo da quota financeira de um més parao outro). S0 permitidas
mudancas de verbas entre as rubricas orcamentais (virement) apds solicitagdo a DNO, desde que sgja respeitado
0 pacote total de recursos. Para as empresas publicas, as quotas sdo processadas através do Departamento de
Tesouro encarregado de supervisionar o Departamento das Empresas Publicas (CPED); o CPED remete a
ordem de pagamento para 0 BPC que ent&o credita a conta da empresa num banco comercial. Uma vez por ano,
as empresas publicas devem enviar um relatorio sobre as suas contas, tanto a DNC como ao CPED.

M edidas Relativas ao Processamento das Despesas

4.10 Dada a sua extensa cobertura territorial (46 filiais ligadas electronicamente, em 14
das 18 provincias)®*®, 0 BPC tem sido o agente fiscal do Estado (banco operador) desde
Outubro de 2001. Pode descrever-se sucintamente assim a forma como se efectua o
processamento das despesas fiscais em Angola. Depois de aprovado o Plano de Tesouraria
Mensal (MCP), os fundos séo transferidos da CUT para uma conta associada, ou “sub-CUT”
no BPC através de uma Ordem de Transferéncia emitida pelo Tesouro. Como o Tesouro
monitoriza as operacfes didrias da sub-CUT em tempo real - o MINFN encomendou
software adequado que foi instalado no BPC para permitir uma ligagado em tempo real entre o
Tesouro e 0 BPC — a transferéncia de fundos da CUT para a sub-CUT s acontece quando
ocorrem as necessidades de liquidez de gestdo de tesouraria. O BPC faz um relatério diario
sobre 0 saldo da sub-CUT ao BNA e ao MINFIN, desde Marco de 2003 que o BPC transfere
paraa CUT atotalidade das receitas cobradas no dia anterior.

4.11 Os ministérios executores/organismos que fazem as despesas enviam ordens de saque
directamente para 0 BPC para serem executadas; 0s sagues das suas contas no BPC, que
estdo associadas a sub-CUT como contas de trénsito, s@o efectuados mediante apresentacéo
dessas ordens de pagamento. O facto de os ministérios executores/organismos que efectuam
despesas ainda ndo estarem ligados electronicamente ao Tesouro, DNC e BPC constitui um

%5 Nas restantes Provincias (Lunda Norte, Lunda Sul, Moxico e Kwanza Norte) os pagamentos or¢amentai s ainda
estéo a ser feitos por outro banco estatal, o Banco Comércio elndistria (BCI) (que tem desempenhado este papel

durante muitos anos).

%5 Acordos desta natureza ndio sio invulgares. Ver Banco Mundial (1998): “Uma variante frequente é que as
operagdes bancérias retalhistas sejam delegadas pelo Banco Central num agente fiscal (normal mente um banco
comercia autorizado). Este modelo é adoptado nagueles casos em que o Banco Central ndo dispde de uma rede
adequada de filiais provinciais/regionais ou ndo tem capacidade para tomar conta do grande volume de
transacgOes que estdo associadas com 0s pagamentos e recebimentos do governo. Nestes casos, 0 agente fiscal

faz 0 pagamento em representacéo do Tesouro, o Banco Central recuperatodos os pagamentos feitos pel o agente
relativamente a operacfes do governo e o agente fiscal faz depositos diarios de todas as receitas governamentais
na CUT no Banco Central” (pp. 169-171).
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estrangulamento ao sistema (exigindo que o fluxo de informagdo se realize através de
disquetes e de documentos impressos).

Consolidag&o da Conta Unica do Tesouro (CUT)

4.12 O mecanismo da CUT estd, no entanto, longe de estar consolidado. As principais
guestBes gue estdo a prejudicar a sua consolidacdo prendemse com algumas das operacdes
efectuadas pela Sonangol e com o servico da divida assente nos empréstimos apoiados no
petroleo.

4.13 Em principio, o lucro do petréleo, os impostos da Sonangol em Kwanzas no valor
equivalente a0 montante em ddlares dos impostos pagos pelas companhias petroliferas
estrangeiras e todos 0s outros impostos transitam através da CUT-MN. No entanto, como a
CUT s0 regista transacgdes em dinheiro, os impostos e os lucros do petréleo da Sonangol ndo
constam frequentemente dos registos por causa da falta de mecanismos de compensagéo
referidos no Capitulo 7. Esta situagdo esta em franca contradi¢&o com o Artigo I, ponto 1 do
Protocolo (ver Caixa 4.1).

4.14 No que diz respeito as operaces do servico da divida, bénus pela assinatura de
contratos petroliferos e fundos de empréstimos externos, todas elas deverdo transitar através
da CUT-ME, sendo os pagamentos feitos pelo Banco Central através da CUT-ME. No
entanto, por motivos contratuais, 0 servico da divida externa relativo a empréstimos
garantidos com petroleo ainda esta a ser feito através de contas de garantia bloqueadas
exclusivamente para esse fim, ignorando assim a CUT-ME. O servi¢o da divida caucionada
pela producdo petrolifera ndo se processa através da CUT visto que ndo envolve uma
transacgdo real em dinheiro efectuada pelo Tesouro.

4.15 Em resumo, para aém da sua complexidade, este sistema de gestéo de tesouraria ndo
estd a alcancar o fim em vista e ndo permite um planeamento adequado por parte das UOs
nem impede que se fagam compromissos excessivos. Atribuindo-se mais provavelmente a
complexidade e dificuldades existentes no fluxo da infamagéo, as estimativas ndo chegam
a0 seu destino antes do inicio do periodo. As UOs que cumprem as regras esperam pelos
planos antes de fazerem a cabimentacdo e, portanto, ndo podem planear com antecedéncia,
sendo assim penalizadas. As que ndo cumprem minam o sistema e acumulam atrasados. Em
gualquer dos casos, 0 sistema existente ndo permite o registo de compromissos a longo prazo
e 0s contratos para além do ciclo de despesas sO sdo registados pelos valores sujeitos a
pagamento e isto apenas quando a ordem de saque esta para ser emitida. O montante do
contrato ndo executado ndo estd registado em parte nenhuma e 0s seus valores séo
desconhecidos.

D. GESTAO DASRECEITAS

4.16 Se bem que o aspecto das receitas ndo estegja incluido no ambito deste exercicio,
apresenta-se, contudo, nesta Sec¢cdo uma analise breve da gestdo genérica das receitas. O
enquadramento fiduciério da gestéo das receitas do petréleo € discutido no Capitulo 7.

4.17 O principio do fundo consolidado, da conta Unica de receitas, cobranga e gestdo dos
activos governamentais e de gestéo e pagamento das obrigacdes através do sistema formal do
orcamento tem sido formalmente aceite e integrado na legislagdo. O MINFIN esta a fazer
esforgos, sendo dignos de registo alguns resultados evidentes na érea de gestéo de tesouraria
e racionalizacdo das operagdes bancarias do governo.
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4.18 No que se refere a gestdo das receitas estatais, ha varias observagdes que devem ser
mencionadas:

Primeiro, a avaliagéo das receitas do Governo gue representa 0 primeiro passo para a
geracdo, cobranca e, de uma forma mais genérica, a elaboragdo de um orcamento
significativo, é feita de forma inadequada e a prética parece ser um tanto aleatéria.

Perante a falta de capacidade, a DNI depende fortemente de autoavaliagbes e dos
bancos de dados e sistemas de terceiros e tenta resolver o problema através da
verificagdo dos valores elevados e dos grandes contribuintes.

Segundo, reconhece-se que a cobranca das receitas pel os bancos e a transferéncia das
receitas cobradas para a conta Unica ndo se fazem segundo métodos eficientes nem
transparentes. Uma vez que os fundos chegam a conta Unica, a DNT parece ter um
bom controlo deles (com acesso electrénico).

Por ultimo, a equipa PEMFAR ndo obteve nenhuma prova, ou entdo ndo foi
informada, de mecanismos de controlo e de verificagdo dos dados das receitas com 0s
depodsitos feitos. No entanto, a prética usada pel os bancos para verificacgo dos dados
sobre depésitos e dos créditos na conta de receitas do Governo parece satisfatoria. As
contas a montante das receitas (0s bancos) ndo sdo sujeitas a auditorias e ndo se faz
nenhuma verificagdo no sentido de confirmar que todas as receitas cobradas
terminaram na conta das receitas do Estado. Nem todo o financiamento é registado e
0s empréstimos sdo contraidos/garantidos pelo Governo sem serem registados.

4.19 Em suma, a fragmentacdo das operagdes bancérias (do lado da cobranca) e os
operadores financeiros aumentaram a complexidade do sistema. Os controlos tém que ser
racionalizados, em consonancia com a execugdo da versdo actualizada do SIGFE (ver
Capitulo 6).

E. GESTAO DASDESPESAS PUBLICAS

420 Para dém das dificuldades que a execu¢do de um orcamento pouco realista
representa, neste estadio, o processo PEM também se confronta com trés problemas
relacionados com controlos internos deficientes no seio do ciclo de despesas. Actualmente, a
execucao orcamental esta descentralizada e cada uma das entidades que efectuam despesas
(UO) tem autoridade para executar 0 seu orcamento, cabimentar e emitir ordens de
pagamento. Por muito que sgja um desenvolvimento positivo e bemvindo para acelerar a
execucdo orcamental, tornando as UOs responséveis face aos seus or¢camentos, a verdade é
gue esta prética coloca uma série de desafios aos control os internos.

421 O sistema angolano de GFP baseia-se, originariamente, num modelo de referéncia
que depende fortemente de controlos ex ante independentes pelo que, pela prépria concepcao,
os controlos ex post sdo deficientes. Em Angola, o abandono deste modelo de referéncia®’
ndo foi acompanhado das medidas necessé&rias. A eliminagdo do controlo prévio devia ter
sido acompanhado do reforco dos controlos a posteriori (pela INF, por exemplo). O
compromisso ndo &, portanto, sujeito a nenhuma verificagcdo antecipada e independente fora

" 0 chamado modelo Europeu Continental (Belga, Francés, Portugués, etc.) que serviu de base ao modelo

Angolano. Ao abrigo do modelo de referéncia, um inspector financeiro, representando o MINFIN, verifica e
aprovatodos os compromissos de pagamento, sem o que 0 Governo ndo tem qual quer tipo de responsabilidade.
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das UOs, levantando-se assim o risco de as UOs poderem néo respeitar os Planos Financeiros
trimestrais e comprometerem excessivamente o Governo (as vezes feito fora do sistema™).

4.22  Adicionalmente, a DNC depende de informagdes financeiras recebidas das UOs o que
€ propenso a atrasos, erros e omissao das informagdes tais como compromissos criados fora
do sistema. Qualquer eventual controlo exercido pela DNA ndo pode ser considerado eficaz
nem independente e as contas e os relatérios a que possam dar origem sdo o reflexo da
informacé&o recebida das UOs.

4.23 As deficiéncias observadas na execucéo orcamental residem na forma como o
orcamento é executado na pratica e ndo na Lel Organica. Estes desvios na execucdo sdo
provavelmente a reaccdo racional a dois problemas (i) fata de controlo do orgcamento por
parte das UOs e (ii) o racionamento de tesouraria e a gestdo a muito curto prazo e
imprevisivel através deste racionamento.

4.24 O orcamento ndo é realista pelo que, em primeiro lugar, se torna dificil cumpri-lo; e
também a gestdo e racionamento dos fluxos de tesouraria de més a més (as vezes a
informacéo sb é disponibilizada ja bem pelo més dentro) torna o planeamento impraticavel
para as UOs. Por causa disto, e até ha pouco tempo, algumas UOs consideraram legitimo
assumir compromissos acima e além dos tectos de compromissos e dos planos trimestrais
autorizados, e algumas vezes até acima do orcamento anual aprovado. Os primeiros
resultados do PGFP do Governo, contudo, dificultaram o recurso a estas préticas.

4.25 A escassez de dinheiro resulta num pagamento selectivo de facturas e na falta de
transparéncia bem como na acumulagdo de atrasados. Mas pior ainda, mina a sequéncia
normal de ac¢des fundamental para se assegurar que o Governo recebeu os bens e servigos
gue estd a pagar. Na reaidade, tem sido amplamente reconhecido que a LPN ndo da
garantias aos fornecedores de um pagamento rapido. Por causa desta falta de confianca, com
0 consentimento das autoridades, os fornecedores esperam o0 pagamento antes da prestacdo de
bens e servigos. Esta alteragdo da sequéncia pde em causa o controlo adequado da prestagéo
de bens e servigos que, por este novo entendimento, devera ocorrer depois de efectuado o
pagamento (os documentos sdo apresentados apds o pagamento e ndo existe nenhuma acgéo
de seguimento posterior). Referiram-se exemplos gque indicam gue, em certos casos, 0s bens
nunca foram entregues™. A agravar esta situacdo, da-se o facto de se perderem processos de
aquisicOes publicas, conforme se discute detalhadamente no Relatério de Avaliacdo de
Aquisicdes no Pais e referido no Anexo 2.

4.26 O Exército, Policia e Ministério do Interior sGo uma parte importante da folha salarial
do Estado que ndo estdo incluidos no sistema MINFIN e o pagamento desses encargos € feito
exclusivamente por montantes entregues de uma sO vez. Relativamente aos outros, 0s
pagamentos dos sal&rios sdo feitos pelas provincias e existem indicacBes (por exemplo
professores a quem ndo foram pagos os ordenados) de que os fundos sdo, as vezes, usados
para outros fins.

4.27 Como as despesas com 0s salarios ndo estdo sujeitas a um controlo eficaz, ha que
fazer um censo e uma auditoria, seguidos da criagdo de uma base de dados Unica/exclusiva

B Em particular, os contratos com execucdo superior a um periodo de 12 meses ndo podem entrar inteiramente
no sistema. SO esta cabimentada a por¢ao a executar no ambito do AF e o restante ndo se consegue detectar no
SIGFE.

% Uma modalidade praticada pelas UOs é a introducéo do compromisso imediatamente seguido da ordem de
sague para apressar 0 pagamento aos fornecedores.
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para a folha salarial do Governo. E possivel conceber mecanismos (bases de dados en
sistema de comunicagdo ou de interface) para proteger as informagdes confidenciais sem
prejudicar a sua fonte fidedigna, sendo também necessario, paralelamente, desenvolver
controlos para lidar com a fiabilidade das folhas salariais fora da &rea da Defesa.

F. ATRASADOS NOS PAGAMENTOSE ATRASADOS NOS SUBSIDIOS AOSPRECOS

4.28 O controlo das despesas tem sido feito sobretudo através do racionamento de fundos
e ndo da abstencéo de fazer encomendas para as quais talvez ndo haja fundos disponiveis. Os
ministérios executores/organismos que efectuam despesas, e que ddo origem a Nota de
Cabimentacao, em teoria ndo devem emiti-las em relagéo a valores superiores ao duodécimo
embora haja vérias préticas que podem explicar os atrasados. Primeiro, a Quota Financeira é,
normalmente, abaixo do montante do duodécimo. As informagbes prestadas pelos
Ministérios executores indicam que € especialmente o caso das despesas de capital, uma vez
gue os contratos (muitas vezes associados com obras publicas) se espalham por véarios meses
e, em certos casos, até além do ano financeiro. Segundo, ignora-se o limite, a fase da
cabimentacdo é protelada ou até ignorada, ou acontece ainda que algumas cabimentactes
nem chegam a ser incluidas no SIGFE.

429 Todas as trés fases das despesas (Cabimentacdo, Liquidagdo e emissdo de uma
Ordem de Sagque, e Pagamento) devem ocorrer no momento certo e com a sequéncia e
compromissos efectuados no &mbito do enquadramento do orcamento que, por seu turno,
deverdo ser registados no SIGFE. No entanto, despesas volumosas ndo justificadas ou ndo
registadas indicam que muitas transacgOes se fazem fora do alcance das regras formais. N&o
existe legislacdo sobre sancbes a aplicar aos gestores das entidades publicas que tenham
incorrido em despesas ndo autorizadas, ou seja, ndo ha sanc¢des préticas que o MINFIN possa
aplicar para disciplinar os ministérios executores. Logo, os controlos das despesas ndo tém
poder vinculativo na fase da cabimentacdo e as aprovagdes das despesas nem sempre se
apoiam no facto de haver dinheiro disponivel, o que leva naturalmente a uma situagdo de
pagamentos em atraso.

4.30 Esta actuagdo acabou por desacreditar também a Nota de Cabimentacdo e criou um
sentimento de falta de confianca entre os fornecedores que preferem fornecer os bens e
servicos depois do pagamento. Assim, e para a adopcdo de controlos de cabimentagdes, 0
Governo va precisar de ultrapassar a baixa credibilidade actual da sua Nota de
Cabimentacdo que, provavelmente, foi produzida acompanhada de uma longa histéria de
pagamentos em atraso. Ta pode ser feito através de um processo automético de emissdo
desta nota e exige um planeamento financeiro cuidadoso e o0 pagamento de todas elas.

4.31 Por outro lado, os nimeros relativos a execucdo do orcamento de 2002 revelam que
os atrasados cevidos pelos subsidios ainda sd muito elevados em Angola®. Nesse ano, os
subsidios aos precos orcamentados totalizavam cerca de USD 300 milhdes, dos quais USD
220 milhdes (correspondente a 2% do PIB) estavam ja em atraso no fim do ano. A maior
parte destes atrasados dos subsidios aos precos (89,8%) eram devidos a Sonangol Holding
(através da Sonangol Distribuidora) pelo fornecimento de produtos petroliferos a precos
abaixo do mercado. Foi substancial a acumulacdo de atrasados relativos as empresas de

%0 \/er Araljo et al (2003) paraumadiscussdo detalhada. [Os nimeros finais relativos a execugéo do orcamento
de 2003 néo estavam disponiveis naaturaem gque se preparou este relatério] .
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electricidade (EDEL®' e ENE) e & empresa municipal de &gua de Luanda (EPAL). O Gréfico
1 abaixo mostra a composi¢ao dos atrasados relativos aos subsidios aos pregos em 2002.

Grafico 4.1: Atrasadosrelativos aos Pregos Subsidiados,
Empresa a Empresa (kz). Ano Fiscal 2002
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4.32 O facto de o Estado incorrer em atrasados com as empresas prestadoras de servicos
gjuda a enfraguecer as suas posi¢des financeiras e provoca a acumulagéo de atrasados entre
as empresas do sector da energia (para uma ilustracgo, ver Figura 4.1). E, na realidade, muito
frequente que a EDEL n&o possa satisfazer a sua divida a ENE pela electricidade que recebe
e que a ENE ndo possa pagar a Sonangol pelos combustives de que precisa para gerar
electricidade. Em Junho de 2002, os atrasados reciprocos entre a EDEL/ENE e a
ENE/Sonangol eram superiores a Kz 1000 milhdes, ou sgja, USD 24 milhdes.

Figura4.1l: Atrasados Reciprocos. Uma Reaccdo em Cadeia
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L EpEL significa Empresa de Distribuicdo de Electricidade e ENE representa Empresa Nacional de
Electricidade.



-40-

4.33  Adicionalmente, como se destacara no Capitulo 7 e no Anexo 4, o facto de o Tesouro
ter um passado de subsidios em atraso com a Sonangol é parte da razdo pela qual o
mecanismo da “Conta do Petrdleo” deixou de funcionar no fim de 2000, tendo conduzido ao
sistema actual de compensagoes fiscais e dos lucros petroliferos.

G. EXECUCAO DO PROGRAMA DE INVESTIMENTO PUBLICO

4.34  Conforme se refere no Capitulo 3, existem duas dimensdes na execu¢do do Programa
de Investimento Publico em Angola: a dimensdo “financeira’ executada pelo Ministério das
Financas e a “fisica’ que esta a cargo dos respectivos ministérios executores, tais como o
Ministério das Obras Publicas, mas sujeita a fiscalizagdo do Ministério do Plano. Enquanto a
dimensdo financeira diz respeito aos pagamentos efectivamente feitos, a dimensdo fisica
prende-se com a taxa de execugdo real dos projectos de investimento programados no
ambito do PIP.

4.35 Os dados sobre a execucéo do PIP ndo sdo, geralmente, pontuais ou particularmente
fidveis, sobretudo pelo facto de ainda ndo existir nenhuma interface entre o SIGIP e o SIGFE
(ver Capitulo 3). A principal fonte de informacdo desta seccdo € o “Relatério de Execucdo
do PIP de 2002" do MINPLAN®. A informacdo sobre a execucdo financeira esta
desagregada da seguinte forma: (i) montantes orcamentados; (ii) montantes contemplados
na programacao financeira; e (iii) montantes efectivamente libertados para os projectos de
investimento. O montante total orcamentado para o PIP no OGE Revisto de 2002 era
aproximadamente Kz 14 000 milhGes (USD 170 milhdes). A programacdo financeira
excedia o PIP orcamentado em cerca de 14%, enquanto a libertagéo real de verbas era
inferior em cerca de 6% ao valor da programagdo. O Gréfico 4.2 abaixo mostra 0s nimeros
referentes & execugdo do PIP para 2002, desagregando adicionalmente os projectos
executados a nivel central e os projectos executados pelas provincias. A maior parte da
diferenca entre orcamentacdo e programacdo resulta da porcdo do PIP executada pelos
governos provinciais. Segundo o relatério do MINPLAN, esta diferenca é fruto, sobretudo,
das despesas inesperadas relacionadas com a reabilitagdo, desencadeadas pelo processo paz
gue comegou, na verdade, depois de Abril de 2002.

Grafico 4.2: Execucdo do PIP 2002: A Dimensdo “Financeira” (milhdes K z)
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Fonte: MINPLAN

%2 MINPLAN (2003). “Relatério de Execucdo do Programa de Investimento Pdblico 2002". Luanda: Margo. Os
dados finais da execugao para 2003 ndo estavam disponiveis na atura da elaboragdo do presente documento.
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436 Se bem que, por lei, a execugdo das despesas de capital devesse seguir 0 mesmo
processo de trés estadios (cabimentacdo, verificagdo e pagamento) das despesas correntes, na
prética o fendmeno dos pagamentos antecipados € particularmente pronunciado em relacdo
ao PIP. O relatério do MINPLAN alude a duas explicagbes possiveis. (i) a falta de
confianca na Nota de Cabimentacéo por parte dos fornecedores privados, conforme se referiu
na seccdo A, favorecendo assim a prética de pagamentos avancados, de valor considerével,
antes do inicio das obras, e (ii) a grande concentracdo do RP em projectos de infra-
estrutura em que é prética comum mobilizar os meios materiais apenas depois de ter sido
efectuado o pagamento da primeira parcela de um contrato de obras.

4.37 Ainda que sgja dificil desvendar a razéo dominante deste fendbmeno, é, no ertanto,
claro que existe uma profunda falta de ligag&o entre a execugéo financeira e o valor estimado
do que foi, na verdade, fisicamente implementado®. O MINPLAN calcula que o valor da
execucao fisica representava apenas 19% do total dos pagamentos efectuados.

4.38 Os resultados do processo de execucéo do PIP 2002 sugerem que a ndo observacéo da
sequéncia apropriada do processo de execucdo orcamental — conforme disposto na Lei
Orgéanica do Orcamento — leva a resultados muito abaixo do valor 6ptimo no que toca a
consecucdo dos objectivos do PIP. O facto de o PIP ndo ser um exercicio de ambito
plurianual exacerba ainda o problema, pois ndo é claro se h4 algum momento em gue se
tenha de se fazer “uma aproximacdo” entre a execucdo fisica e financeira. Também indica
gue existem riscos fiducidrios sérios associados com a execucdo do orcamento de
investimento e que deveriam ser tratados no processo de concepcdo de programas de
investimento plurianuais (ver Capitulo 8 para uma informacdo mais detalhada).

H. QUESTOESDE GESTAO DA DiVIDA

4.39 O processo de gestédo da divida em Angola esta, na prética, espalhado entre trés
organismos®*:

O recém-criado Gabinete da Divida do BNA que tem a seu cargo reunir e gerir
estatisticas da divida externa. Esta funcéo esta contemplada no Artigo 17 da Lei

Orgéanica do Banco Central.

O Departamento da Divida Externa do Tesouro que estd mais directamente envolvido
no processo de contracgdo de empréstimos propriamente dito, visto que participa nos
compromissos, amortizacOes e renegociagdes de empréstimos.

A companhia nacional de petréleo, Sonangol que actua como subscritor e fonte de
fianca dos empréstimos garantidos pelo petrélec®. A Sonangol é ainda a principal

fonte de informagdo sobre a amortizag&o de tais empréstimos.

4.40 Parafacilitar a coordenacéo entre estas entidades, o Conselho de Ministros aprovou
um Decreto (Decreto 7/01) em 2 de Marco de 2001 que criou um Comité de Gestdo da
Divida Publica (CGDP). O CGDP reporta-se ao Conselho de Ministros e é integrado pelo
Ministro das Finangas (que preside), Ministro do Plano e Governador do BNA. As funcdes
operacionais do Comité sdo efectuadas por uma Comissdo Executiva, presidida pelo Director

%3 A metodol ogiautilizadapelo MINPLAN paraeste cdl culo ndo éreferidano seu relatorio.

% Aide Memoire da miss® conjunta do FMI-Banco Mundial a Angola sobre questdes de gestdo da divida
externa, Dezembro de 2003.

% Ver Capitulo 7 paramais detalhes sobre o papel da Sonangol.
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Nacional do Tesouro e que abrange representantes do MINPLAN, BNA e do Ministério dos
Negécios Estrangeiros. A nivel técnico, o trabalho da Comisséo € apoiado pelo Gabinete da
Divida do BNA e Departamento da Divida Externa (DDE) do MINFIN. E interessante
referir que a Sonangol, que é responsavel por uma grande parte das negociacbes e
contratacéo de empr éstimos, ndo esta formalmente representada em nenhum nivel.

441 A Comissdo Executiva € considerada uma solugdo temporaria, até que seja aprovada
a nova Lei de Enquadramento da Divida Publica pela Assembleia Nacional. Esta lei
forneceria uma nova estrutura institucional para a gestéo da divida em Angola®. Uma missdo
conjunta do FMI-BM visitou Angola em Dezembro de 2003 e propds a criagdo de um

Gabinete de Operagdes de Gestéo da Divida Publica (PDMOU), assistido por um especialista
internacional. O PDMOU acumularia fungdes de recolha de informagoes e de elaboragéo de
previsdes, cabendo-lhe também fiscalizar os pagamentos do servigco da divida. O PDMOU
ndo se tornaria, necessariamente, um “gabinete” formal, mas actuaria antes como um grupo
de trabalho, composto de representantes do BNA, DNT, Sonangol e BPC (este Ultimo esta
envolvido na parte final das amortizagbes de empréstimos ndo caucionados pelo petréleo).

Um perito técnico do Banco Central da Bolivia, identificado pelo FMI, esta a prestar

assisténcia técnica ao Governo de Angola na implementacéo das recomendactes da missdo
de Dezembro de 2003. A proposta de uma nova estrutura institucional ainda est4 a ser

estudada pelo MINFIN.

4.42  Com o apoio de um crédito da IDA, foi instalado no BNA um sistema de informacéo
de gestdo da divida, segundo modelo da UNCTAD, conhecido por DMFAS. No entanto, na
prética, o Gabinete da Divida do BNA relne informacdes sobre a divida em duas bases de
dados, o DMFAS propriamente dito e uma base de dados interna sobre a divida (o “sistema
velho”). Cada um destes sistemas produz conjuntos diferentes de niUmeros. A missdo Banco-
Fundo recomendava a eliminacdo gradual do “velho sistema’ até Junho de 2004 e a
utilizacdo do DMFAS como o Unico sistema de informagdo para a gestdo da divida. A
ligacdo de interface do DMFAS com o MINFIN também ainda precisa de ser estabelecida.

% 0 Crédito EM TA, apoiado pelo Banco, também dispde de fundos destinados a assistir nesteprocesso.



5. CONTABILIDADE E R,ELATC')RIOSDO
ORCAMENTO PUBLICO

“No centro de qualquer sistema de informacdo fiscal e financeiro esta o sistema de
contabilidade que mantém o0s registo béasicos das transac¢fes governamentais e,
consequentemente, das despesas do erério plblico’®. Em Angola, esta fungdo é
desempenhada pela Direcgcdo Nacional da Contabilidade (DNC), uma componente chave do
Sistema Integrado de Gestédo Financeira do Estado (SIGFE) que, por seu turno, constitui a
espinha dorsal do sistema de elaboracdo de relatérios em Angola. Esta em curso um
processo importantissimo de reforma nesta area, como parte do Programa de Moder nizagcdo
das Financas Publicas (PMFP). Este Capitulo descreve o sistema de contabilidade publica
de Angola, avalia os progressos alcancados no ambito do PMFP e identifica as areas
principais para reformas adicionais.

A. S STEMA DE CONTABILIDADE PUBLICA DEANGOLA

51 O sistema de contabilidade publica de Angola dnda se baseia num processo de
tesouraria, de partida simples, mas ja se iniciou a transicdo para um método das partidas
dobradas com a introducdo da nova versdo do SIGFE (ver abaixo) que abarca todo o
processo de contabilidade do ciclo orgcamental. Toda acontabilidade esta centralizada na
Direccéo Nacional da Contabilidade (DNC) mas, conforme mencionado atrés, as UOs séo
obrigadas a manter as suas proprias contas orcamentais e a apresentar a DNC relatorios
mensais sobre a execucdo orcamental.

5.2 Em 2001 foram preparados dois novos documentos, um manual de contabilidade
publica e um plano de contas, que foram implementados no principio de 2004 e que
facilitaram a introducdo de um sistema de contabilidade de partidas dobradas.
Adicionalmente, existe um plano para se preparar a Funcdo das Contas (destinada a fazer a
explicacdo das contas). De quinze em quinze dias, 0s organismos que efectuam despesas
enviam para a Direccdo de Contabilidade dados relativos ao estadio da cabimentagdo das
despesas (ou a chamada divida “flutuante”) que ocorreu nas duas semanas anteriores. Em
principio, esta pratica de registo deveria facilitar a implementagdo de um sistema de
contabilidade de exercicio e melhorar a qualidade e fiabilidade dos relatorios.

53 A implementacdo integral do SIGFE e a activacdo de todos os seus controlos
automaticos deveria ser concluida o mais depressa possivel. Com um sistema robusto em
vigor, as fungBes dos funcionarios precisam de ser ateradas. O fluxo de trabalho e
organizagdo exigirdo uma andlise e reorganizacdo minuciosa depois da integral execucéo do
novo SIGFE. Tal andlise e redefinicdo deveriam incluir controlos independentes da entrada
de dados, classificacdo e gjustamentos nas entradas das contas.

Os Relatérios Financeiros e Fiscais do Governo
54 O sistema de recolha de informagtes e de elaboracdo de relatérios pela DNC esta

totalmente dependente das informagdes prestadas pelas UOs, principalmente através de
relatérios estatisticos e € vulneravel a erro ou manipulacéo nafonte. Dado o nimero de UOs

%7 Potter and Diamond (1999).
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(487 no ano fiscal de 2003), a producdo regular e relativamente pontual de relatérios
consolidados €, compreensivelmente, uma tarefa morosa e complicada (até ao momento,
nunca se conseguiu). A instalacdo e utilizagdo plena da capacidade maxima do SIGFE ird,
certamente, aumentar os controlos e automatizar a producdo de relatorios. E, contudo,
fundamental que os controlos internos sgjam reforcados no que diz respeito ao
manuseamento e elaboracdo de relatorios de dados. O SIGFE é um instrumento poderosoem
termos de elaboragcdo de relatérios e, desde que melhore a qualidade e pontualidade dos
dados, poderia fornecer resultados fiaveis. No entanto, actualmente ha discrepancias entre a
classificag@o orcamental e o plano de contas utilizado no SIGFE. Além do mais, as ordens de
pagamento estdo a ser emitidas sem que segjam apresentados os cabimentos ja ef ectuados para
essas despesas. Existem ainda cabimentos parciais efectuados que deixam quantidades
significativas de cabimentos legalmente criados fora do sistema e sem qualquer tipo de
fiscalizacdo e de identificagdo. Estas e outras questOes precisam de ser tratadas em
simultaneo.

55 A harmonizacdo e verificacdo das informacBes do Tesouro (bancérias) e das
informacBes das UOs ndo se processam com regularidade; assim, alguns relatérios
financeiros podem assentar em informagdes pouco dignas de crédito. Acresce que ndo se faz
a verificagdo entre as contas administrativa e fiscal numa base de rotina e os ajustamentos de
fim de ano ndo sdo muito transparentes, ficando as rubricas que ndo estdo harmonizadas nos
livros ou entdo sdo afectadas arbitrariamente. De uma forma geral, h4 uma dependéncia
exagerada das informacbes do sistema bancario e ndo das préprias contas publicas.
Considerando estas deficiéncias e as imperfei¢des na harmonizag&o das receitas e despesas,
descritas acima, os relatorios financeiros ndo sdo dignos de confianga. No entanto, ha a
registar o0 aspecto positivo de a ligacdo do tesouro as contas bancarias permitir uma
monitorizacdo em tempo real dos saldos.

5.6 A Direccdo da Contabilidade efectua relatorios da execucdo orcamental. Compete-
Ilhe também apresentar as contas trimestrais a Assembleia Nacional e a Conta Geral do
Estado tem de ser submetida a Assembleia Nacional até 31 de Margo, apenas 3 meses depois
do fim do ano fiscal. Além do mais, analisa as contas dos Fundos Auténomos (as contas das
empresas publicas sdo da responsabilidade do Departamento das Empresas Publicas no
Tesouro). No entanto, nada disto acontece com a regularidade necessaria para gerar um fluxo
constante de dados sobre a execucdo orcamental dirigido ao Ministério das Finangas e outras
partes interessadas.

5.7 Por todos estes motivos, os relatorios financeiros ndo sdo completos nem reflectem
todas as principais transaccdes financeiras do governo. Existe um risco relativamente alto de
que os relatérios financeiros ndo sejam fiaveis e ndo reflictam sinceramente as transacgdes
financeiras. Estes riscos serdo reduzidos com a implementagdo integral do SIGFE mas
também com o reforco dos controlos internos e independentes quanto a classificagéo e
producdo de relatérios.

Activos e Passivos Ndo Financeir os

5.8 A gestdo dos activos e passivos ndo financeiros cabe a Direccdo Nacional do
Patrimonio do Estado (DNPE). Uma preocupacéo fundamental, neste dominio, € assegurar
gue sgja produzida informacdo de qualidade sobre o patriménio do Estado de modo a
aumentar a cobertura e exactiddo da Conta Geral do Estado (CGE). Na verdade, a falta de
dados pontuais e exactos sobre a divida publica e o inventario dos bens fisicos do Estado
impede a elaboragdo de uma contabilizagdo fidvel dos activos e passivos’ (contabilidade
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patrimonial). Os contributos chave do DNPE para a CGE s&o as informagdes sobre o
balango patrimonial bem como o balanco das variacgdes patrimoniais.

5.9 Embora a DNPE devesse manter um inventério de todo o patriménio do Estado, tanto
a nivel central como provincial, os seus registos, mantidos principamente sob a forma
manuscrita (sobretudo nas provincias), estdo incompletos e desactualizados. Esta a ser
implementada uma proposta para computorizar 0s registos e introduzir um sistema de
contabilidade mais sofisticado (incluindo a depreciacdo do patrimoénio) que, em Ultima
andlise, sera integrada no SIGFE®.

B. PRINCIPAISPROBLEMASIDENTIFICADOS NO SISTEMA DE CONTABILIDADE PUBLICA
DE ANGOLA

5.10 Como acontecia na preparagdo e execugdo orcamental, as deficiéncias importantes
encontradas no sistema de contabilidade publica ndo estdo na Lei Orgéanica do Orgamento,
em si, mas antes no cumprimento dessa Lei:

Contrariamente ao Artigo 41 que estipula que todas as operacfes or¢camentais tém de
ser registadas segundo o sistema de partidas dobradas, a contabilidade publica ainda é
feita em partida simples e com base em dinheiro. O sistema da partida simples s6
regista servigos, fornecimentos e obras pagos. Conseguentemente, como 0s
compromissos do estado ndo sdo registados é dificil para a DNO determinar
exactamente se as receitas esperadas iréo cobrir as despesas totais.

Da mesma forma, o Artigo 49 determina que os activos fixos sejam registados.
Embora a DNPE devesse manter um inventario de todo o patrimonio do estado, tanto
a nivel central como provincial, os seus registos estdo, por enquanto, incompletos e
desactualizados.

Segundo os Artigos 53 a 57, a Conta Geral do Estado tem de incluir todos os
organismos, servicos, fundos autébnomos publicos e a Seguranca Social. Deveriam
ser apresentados em declaracdes indicando as receitas orcamentadas e realizadas, o
balanco dos activos financeiros e o balango patrimonial e as variagdes ocorridas no
patrimoénio. Adicionalmente, deveria ser elaborado um balanco do Estado, indicando
claramente os activos e passivos a curto e a longo prazo. O actua sistema de
informag&o da contabilidade ndo permite o encerramento de contas de acordo com o
prescrito na Lei Organica. No entanto, deveria reconhecer-se que a realizagdo dessas
demonstracfes estd fora do alcance de paises com o grau de desenvolvimento de
Angola.

As transacgOes, a titulo de compensacdo e entre 0S Organismos, ndo sao registadas
guando ndo se realizam em dinheiro. Isto cria uma grave deficiéncia na apresentacéo
das contas fiscais do pais. A situacdo € particularmente grave quando as transacces
compensatorias, que ndo sgjam a dinheiro, sdo avultadas, como € o caso dos subsidios
estatais a Sonangol que sdo compensados, em principio, pelo pagamento da divida
pela Sonangol em representacdo do Estado.

%8 Eota actividade recebera apoio do crédito EMTA.
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O sistema ndo permite registar simultaneamente as operacdes de débito e de crédito
quando os fundos de um empréstimo existente sdo usados para pagar directamente a
um fornecedor. Isto complica seriamente a andlise da situagdo da divida externa e a
contagem duplicada cria, frequentemente, confusdo nas contas.

O novo manual e plano de contas, com introducdo prevista inicialmente para 2002,
ainda ndo foram adoptados ou implementados, embora os dois documentos ja
existam. Um dos problemas estruturais resulta de dois planos de contas diferentes
propostos pelo MINFIN: a estruturado Plano de Contas do Estado (PCE) consiste
em 6 algarismos, enquanto as instrugdes para a preparagdo do orgcamento de 2004
(Manual de Elaboragéo de Proposta Orcamental — MEO) requer 8 algarismos®.

5.11 O Governo esta bem ciente das graves deficiéncias do sistema de contabilidade. A
Caixa 51 enumera os principais problemas conforme identificados pela propria Direccdo
Nacional de Contabilidade (DNC):

Caixa 5.1. Principais Deficiéncias do Sistema de Contabilidade Publica de Angola, conforme
andlise da DNC

N&o centralizagdo na DNC das informagdes chave

Utilizacdo excessiva do tempo dos funciondrios da DNC para dactilografarem e incorporarem
“manualmente’ no sistema de contabilidade as informaces prestadas pelas UOs, especialmente nas
provincias.

I nexisténcia de uma contabilidade patrimonial . Inexisténcia de um processo formal de registo para o
estadio deverificacao (liquidacdo) da execucéo orcamental.

Atrasos na producao deinformagéo por partedasUOs.

Conhecimento insuficiente de informacgdo legal e relacionada com as paliticas, de importancia
fundamental .

Capacidadeinstitucional e de recursos humanosinsuficiente.

C. SISTEMA INTEGRADO DE GESTAO FINANCEIRA DE ANGOLA

5.12 O Sistema Integrado de Gestéo Financeira de Angola, SIGFE, esta oficialmente em
vigor desde 1999 (Decreto 13/99) e sofreu melhorias consideraveis durante a segunda metade
de 2001, utilizando assisténcia bilateral (Decreto 73/01). O modelo foi adoptado em 1992 e
desenvolvido ao abrigo de um projecto de assisténcia técnica executado conjuntamente pelo
Governo, FMI e PNUD. Originamente, 0 sistema baseava-se em trés médulos. orgamento,
tesouro e contabilidade e a revisdo de 2001 centrava-se, originalmente, na integragéo dos trés
modulos. Estd em vias um novo processo de aperfeicoamento, com melhorias técnicas e de
cobertura significativas, o que ja se traduziu na incorporacéo de um novo modulo que cobre a
contabilidade patrimonial (ver Grafico 5.1).

®Ega questéo esta em vias de ser resolvida como parte das reformas em curso do SIGFE.
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Gréfico5.1: O SIGFE num Relance
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Uso da contabilidade publica como uma fonte de informacao fiavel e pontual;
Padronizacao de métodos e rotinas de trabalho;

Ligagdo entre todas as unidades or¢camentais no territério nacional e no
estrangeiro;

Operacao do sistema em tempo real;

Aumento do controlo sobre a divida externa e interna;

Consolidagao do processo de preparacdo dos relatdrios trimestrais sobre a
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5.13 Conforme se disse anteriormente, o BPC tornou-se o banco pagador do Estado em
2001. O mecanismo de producdo e relatdrios sofreu vérios gjustamentos. Além do mais, 0
Governo acelerou aimplementac@o de um sistema electrénico integral entre o Ministério das
Financas (Tesouro, DireccBes dos Impostos e da Contabilidade), o BPC e os ministérios
executores/organismos que efectuam despesas. Uma ligagéo em tempo real entre o Tesouro e
0 BPC esta prestes a entrar em funcionamento, o que permite ao Tesouro verificar com
regularidade o seu saldo disponivel na sub-CUT que esta associada a CUT no BNA. O passo
seguinte é encaminhar-se, tdo cedo quanto viavel, para um sistema electronico integral que
ligue a CUT e asub-CUT e, consequentemente, o Tesouro, BNA e BPC. Com aintroducéo
de um banco comercial, a Direc¢éo do Tesouro espera aumentar a eficiéncia, evitando atrasos
nas operacdes de pagamentos.

5.14 A legislagdo do SIGFE define claramente as entidades participantes no sistema, as
regras, procedimentos e instrumentos da execugdo financeira e orcamental, e as normas de
contabilidade, controlo e de preparacdo de relatérios das contas do estado. Acresce que
também estabel ece que a programagao financeira € o instrumento principal para a gestéo dos
recursos publicos, sob a supervisdo da Comissdo de Programacdo Financeira. (CPF). O
Conselho de Ministros no poder deveria aprovar a programagdo financeira trimestral.
Actualmente, sdo as seguintes as entidades que fazem parte do SIGFE.

5.15 A Direccdo do Tesouro (DNT) é a espinha dorsal do SIGFE, encarregada de
supervisionar, governar e coordenar o sistema, cabendo-lhe também gerir e controlar a Conta
Unica do Tesouro, CUT, no Banco Central, e sub-CUT no BPC (a conta associada a CUT).
As outras entidades com responsabilidades no SIGFE sdo:

a Delegacdo Provincial de Financas (DPF) em cada provincia, com
responsabilidade pelas entradas, a nivel provincial, no sistema;

0 Banco Nacional de Angola (BNA), o banco pagador do Estado e que acolhe
a Conta Unica do Tesouro ( CUT);

0 Banco de Poupanca e Crédito ( BPC), o banco comercia publico
encarregado das despesas orcamentais do Governo e da cobranca de receitas,
0 agente fiscal através da sub-CUT alimentada pela Conta Unica do Tesouro;

os Gabinetes de Estudos e Planeamento (GEP), nos ministérios
executores/organismos que efectuam despesas, tanto a nivel central como
local, que tém a seu cargo identificar as necessidades orcamentais e séo
responsaveis pela sua distribuicdo entre os organismos que lhes estéo
subordinados;

os Departamentos de Administracdo e Orcamento (DNAGO) dos ministérios
executores/organismos que efectuam despesas, encarregados da execucado
orcamental e financeira.
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D. O IMPULSO RECENTE PARA AS REFORMAS

5.16 O processo em curso de reformas do SIGFE e do sistema de contabilidade — levado a
cabo no contexto do Programa de Modernizacdo das Finangas Publicas (PMFP), ver Capitulo
9— beneficiou do parecer da missdo de Agosto de 2003, apoiada pela equipa do PEMFAR™.
No entanto, a grande motivacdo partiu do préprio MINFIN e a DNC foi fundamental ao
encabecar essas reformas.

5.17 O processo de reforma em curso — que se repercute sobretudo na DNC — inclui os
objectivos seguintes: (i) controlar a execugdo orgamental, financeira e patrimonial; (ii)

estabelecer formalmente o registo do estadio de verificagdo da execugdo orgamental; (iii)

acelerar a programacéo financeira; (iv) adoptar uma contabilidade de partidas dobradas; (v)
permitir a utilizagdo da contabilidade publica como uma fonte de informacdo fiavel e
pontual; (vi) padronizar métodos e rotinas de trabalho; (vii) ligar todas as unidades
orcamentais, no pais e no estrangeiro, como parte do SIGFE; (viii) permitir que o sistema
funcione em tempo real; (ix) melhorar o controlo sobre a divida externa e interna; e (X)

consolidar o processo de preparacdo (e apresentacdo ao Tribunal de Contas e Assembleia
Nacional) dos relatdrios trimestrais da execucéo or¢camental bem como a CGE.

5.18 Durante 2004, o processo de reforma do SIGFE ira centrar-se principalmente na
introducéo da contabilidade patrimonial; integraco da execucgédo financeira e patrimonial na
execucdo orcamental ; reforco da programacdo financeira;, formagdo dos funcionarios no
uso da nova versdo do software do SIGFE; e criagdo de uma base de dados centralizada.

5.19 Paramelhor poder responder a este novo ambiente, a DNE sera submetida, em 2004,
a um processo de reestruturagdo das suas fungdes organicas bem como do seu perfil de
recursos humanos. Uma componente chave deste processo serd um esforco de criagdo de
capacidade que incluirad formacdo em contabilidade publica operacional; contabilidade para
fins de tomada de decisbes, e adaptacdo e racionaizacdo dos fluxos e processos
administrativos no Governo.

5.20 Parte do processo de reforma inclui a criagdo de um sistema de interface entre o
SIGFE e os varios subsistemas que compreendem: (i) subsistema dos impostos; (i)
subsistema da folha salarial; (iii) subsistema do patrimonio; (iv) subsistema da gestéo da
divida;, e (v) subsistema de agquisicbes. No processo de estabelecimento da maior parte
destes subsistemas foi obtido 0 apoio do Banco Mundial, através do crédito EMTA.

E. PRINCIPAISAREAS PARA REFORMAS ADICIONAIS

521 Uma série de medidas adicionais iria dar as autoridades as ferramentas necessérias
para gerir as contas do Estado de uma maneira mais eficiente e transparente. Estas medidas
incluem:

Neste momento, a programagao financeira da DNT n&o leva em conta a informagéo
existente no SIGFE e faz antes as suas projeccdes financeiras a partir das suas
proprias fontes de informagdo. Nestas circunstancias, ndo € possivel fazer-se um
controlo real da execucdo orcamental. Esta situacdo tem de ser corrigida.

O \er Tollini et al. (2003).
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Rever o SIGFE para que registe toda a liquidagéo pelas UOs de servigos prestados
ou de equipamento ou materiais recebidos.

Introducdo do manual de contabilidade e do novo plano de contas antes do ano fiscal
de 2004 (Janeiro de 2004). O conflito entre os dois planos de contas (DNO e PCE)
deveria ser resolvido e o orgamento de 2004 apresentado a Assembleia Nacional com

base em um dnico plano de contas.

Todas as transacgOes do Estado deveriam ser feitas segundo uma contabilidade de
exercicio, incluindo as que dizem respeito ao orcamento do Estado, todas as
transacgdes financeiras e todos os registos de bens imoveis.

Todas as transacgOes do PCE deveriam ser registadas com a mengdo especifica as
contas a serem creditadas ou debitadas.

Todos os artigos do patriménio deveriam ser registados.

A contabilidade e relatérios das empresas publicas deveriam fazer parte de um
processo de avaliacdo regular.
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6. SISTEMASDE AUDITORIA EDE CONTROLO

Apesar de Angola ser um dos poucos paises da Comunidade de Desenvolvimento da Africa
Austral que tem uma Institui¢do Superior de Auditoria, o facto € que nenhuma das fungdes
internas ou externas é desempenhada satisfatoriamente no pais. A literatura recente sobre
gestdo das despesas publicas tem enfatizado a importancia de medidas institucionais
adequadas para a qualidade dos resultados fiscais. Em particular, uma andlise extensiva a
varios paises sugere que uma menor transparéncia estd associada com maiores
desequilibrios fiscais™. O controlo a nivel de ministérios assim como organismos de
auditoria sdo um elemento chave para assegurar a transparéncia e imprimir um caracter de
responsabilizacdo a gestdo fiscal. E também o sdo as Instituicdes Superiores de Auditoria
(ISA) no que respeita a controlos e auditorias externas. Este Capitulo identifica as
principais deficiéncias de Angola nesta area e propde uma metodologia de reforma
destinada a reforcar os processos de gestéo dos recur sos publicos do pais.

A. CONTROLO INTERNO, RESPONSABILIZAGCAO FINANCEIRA E RISCO FIDUCIARIO

6.1 Em Angola, a funcdo de auditoria interna € efectuada principal mente pela Inspeccéo
Nacional de Financas (INF). Por seu turno, a funcdo de auditoria externa pertence ao recém-
criado Tribunal de Contas. O Tribunal é a | nstitui¢do Superior de Auditoria (ISA) cuja Unica
funcdo € auditar as contas do Estado, pronunciar-se sobre elas e impor multas.

6.2 As fungdes tanto de auditoria interna como externa tém um papel potencialmente
muito importante na execucdo da estratégia de reforma recomendada no PEMFAR.
Actuamente, porém, pode afirmar-se gue nenhuma destas fungdes esta a ser desempenhada
de uma forma satisfatoria em Angola. Apesar da sualonga histéria, a INF é demasiado débil
para exercer qualquer impacto real em termos de impor a observacdo da Lel Organica do
Orcamento™. Ao mesmo tempo, o Tribunal de Contas ainda é muito incipiente e ainda ha
gue por a prova o seu poder e a sua independéncia.

6.3 E importante notar que, tanto na Lei Organica do Orcamento como no PMFP, os
termos “controlo interno” e “auditoria externa’ sdo usados como idénticos, ou entdo, em
muitos casos, a expressdo “controlo interno” € utilizada quando, na verdade, significa
“auditoriainterna’. Conforme se indica em Havens (1999), os controlos internos (ou gest&o)
dizem respeito a politicas e procedimentos para assegurar o funcionamento apropriado das
entidades a que se aplicam, enquanto a auditoria interna diz respeito ao mandato de reportar a
chefia méxima de uma organizagéo as conclusdes relativas ao funcionamento dos sistemas de
controlo da gestdo em vigor. Dentro desta definicdo, “auditoria interna faz parte de uma
estrutura de controlo da gestéo de uma organizacdo” (Havens, op. cit., p. 219). A INF esta
mais preocupada com a auditoria interna, se bem que o seu mandato seja para desempenhar
também algumas actividades de controlo interno fora do ambito de uma auditoria .

™ \Ver The World Bank (1998).

2 Segundo o relatério da missdo para o Departamento de Assuntos Fiscais do FMI — missdo a Angola em
Agosto de 2003 (Tallini et a, 2003).

"3 Entre os outros elementos do sistema global de controlo interno, anivel de Ministério das Finangas, contam-se

os controlos da e os controlos automatizados da Direccdo Naciona de Contabilidade e do SIGFE sobre os
estédios de cabimentagéo e de ordem de sague do ciclo de despesas.
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6.4 Por conseguinte, pode dizer-se que o controlo interno € um termo colectivo que
descreve a totalidade do sistema de verificacBes e medigdes internas — incluindo limites as
autorizagOes, andlises, contra cheques, regulamentacdes sobre compras e auditoria interna —
posto em vigor por uma organizagdo ou governo num esforgo para proteger os seus activos e
rendimentos de prejuizos, e a integidade e exactidéo dos seus registos ™.

6.5 Por todas estas razdes, o sistema de controlo interno constitui um elo fundamental da
cadeia de responsabilizacdo financeira e a sua qualidade € um indicador importante do nivel

de risco fiduci&rio num pais. Além do mais, 0 executivo deve ndo sb executar o or¢gamento
conforme desgjado, mas também ser responsavel por fornecer relatérios pontuais e exactos ao
Parlamento sobre a execucdo do orcamento. Portanto, os controlos internos deverdo alargar-

se de forma a cobrir a contabilidade e a elaboracéo de relatorios.

6.6 Institucionalmente, os controlos internos desenrolam-se a dois niveis. Primeiro,
efectuam-se no seio das varias Unidades Orcamentais (UOs) e sdo mantidos pelo principal
responsavel pela contabilidade que tem a seu cargo a execugdo do orcamento e elaboracéo do
respectivo relatério para cada uma das UO. Segundo, a nivel de pais, esse controlo é feito
pelo Ministro das Finangas na sua qualidade de responsavel pelo PFM global (execugdo
orcamental e preparacio respectivos relatorios). E também responsabilidade de todas as
partes mencionadas acima manter controlos adequados para assegurar a salvaguarda e a
manutencdo dos activos e patrimoénio do Estado. Por ultimo, é responsabilidade do MINFIN
(DNT) garantir a defesa e gestdo adequada dos fundos do Estado e do seu uso exclusivo para
os fins previstos e no interesse publico.

6.7 Paratal requer-se que (i) asregras e regulamentos sejam claros, se emitam directivas
escritas e que se disponibilizem aos funcionarios manuais de procedimentos, (ii) se preste
formagéo para que os funcioné&rios sgjam conhecedores e estejam bem informados quanto a
essas regras, e (iii) estgam em vigor controlos destinados a suster e detectar préticas
irregulares.

Controlos das Despesas

6.8 O sistema de controlo de despesas em Angola compreende trés componentes
principais. (i) controlos a priori das despesas pelas UOs na “ Cabimentacdo”, “Liquidacdo”
e “Ordem de Sagque’; (ii) controlos mecanicos exercidos (ou a vigorarem num futuro
proximo) pelo sistema computorizado SIGFE;  (iii) controlo a posteriori a disposi¢do do
MINFIN através da INF.

6.9 No que se refere a (i) , estes controlos a priori so, em teoria, ha cabimentagéo e
também antes da emisséo de uma ordem de pagamento (estadio da liquidacdo). H& varios
servicos que usam os planos financeiros trimestrais enviados a DNT e o sistema de
duodécimos para conter os compromissos a nivel de crédito orcamental. Também ha a
separacdo de tarefas e processos de aprovagdo em vigor para assegurar que as despesas se
referem a bens e servigos necessarios. Infelizmente, contudo, ndo existem manuais de
procedimentos a disposicéo dos funcion&rios nem uma auditoria interna a funcionar dentro
das UOs para dar garantias ao chefe da contabilidade que se estdo a seguir as regras formais.

™ Um sistema deste i po reduz as oportunidades de fraude e a possibilidade de erro. A importéncia principa
estd na eliminagdo ou minimizacdo de risco em todas as areas significativas. Uma caracteristica comum de um
bom sistema de controlo interno é a impossibilidade de alguém iniciar, autorizar, executar e registar uma
transaccdo sem a intervencdo de uma outra pessoa. Tal sistema dificulta a ocorréncia de fraudes e de erros
porque a sua existénciaimplicaria uma conivénciaentre, pelo menos, duas pessoas.
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Parece que existe um risco relativamente elevado de se usarem frequentemente regras
informais e medidas de excepcdo. Em particular, as &reas seguintes merecem ser alvo de
uma atengdo e ac¢do especial para a consolidagdo dos controlos internos:

Folhasalariad — parece que o tratamento descentralizado da folha salarial e a
falta de uma ligacdo sblida (base de dados Unica) entre as UOs, MINFIN e
MAPESS tornaram o sistema vulneravel a manipulagdo e erro, resultando em
pagamentos indevidos.

Classificag8o de despesas - ha exemplos factuais que indicam um risco
relativamente alto de as despesas poderem ser classificadas com pouca
exactidao, ndo reflectindo portanto a verdadeira natureza da despesa.
Pagamentos por bens que ndo foram entregues — é amplamente reconhecido
gue as ordens de pagamento estéo a ser emitidas antes da entrega dos bens a
gue dizem respeito (ver discussdo no Capitulo 4 sobre a ndo observacéo do
estadio de verificagdo do processo de execugcdo orcamental).  Esta
decomposicdo do controlo interno levanta davidas quanto a entrega dos bens
mesmo depois do pagamento e é uma area de alto risco que necessita de ser
considerada e reforcada. A razdo apresentada para 0 uso desta pratica é a
falta de confianca dos fornecedores e a fama do Governo de mau pagador (o
que é uma contradicdo com a existéncia de pagamentos atrasados, visto que
ha pagamentos em atraso aos fornecedores).

Controlo da cabimentagdo (ver também Capitulo 4 sobre pagamento de
atrasados) — pelo facto de a cabimentacéo ser feita por um grande nimero de
UOQs, é vital que um sistema centralizado se encarregue de controlar e gerir 0s
compromissos de modo a assegurar que 0OS COMPromissos se situam no
ambito do orcamento aprovado (desde que o orcamento seja realista). E
pouco claro se 0 SIGFE pode, neste estadio, rejeitar 0s compromissos nao
planeados. Mas, conforme se disse antes, ha indicacdes de que este controlo
automético ndo esté a ser realizado.

6.10 Quanto ao ponto (ii), os controlos mecénicos por computador ao abrigo do SIGFE
S80 um passo positivo para o controlo da cabimentacdo e pagamento que, uma vez em pleno
funcionamento, ira ajudar as UOs e o MINFIN a gerir melhor os resultados e disponibilizar
informagdo pontua mente. Estes controlos mecénicos incluem a verificagdo de
disponibilidade orcamental e a emissdo de nimeros de cabimentacéo e de certificados de
cabimentacdo Unicos, emissdo de ordens de pagamento apenas para certificados de
cabimentacdo emitidos. Este sistema, se for bem gerido, pode oferecer garantias a todas as
partes que 0s compromissos do governo serdo pagos e mudar a prética de emissdo prematura
de ordens de pagamento melhorando, assim, os controlos sobre a entrega de bens.

6.11 Uma questdo que ainda ndo esta resolvida € quais os dados contra 0s quais sdo
aprovados os compromissos. Precisa de ser cuidadosamente analisada a questdo sobre que
dados é que sdo transferidos para o SIGFE para controlo orcamental.  Esses dados precisam
de ser fidveis e de ter uma relevancia directa com a realidade e a existéncia de dinheiro para
pagamento dos compromissos do estado uma vez que a sua data de vencimento se concretize.
Actualmente, existem diferentes explicagdes para a aprovagéo de compromissos, isto é (i) o
orcamento aprovado e o sistema de duodécimos; (ii) Programas Financeiros trimestrais
preparados e apresentados pelas UOS; (iii) Programas Financeiros trimestrais conforme
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elaborados pela DNT e aprovados pelos dois comités; ou (iv) as projeccOes de tesouraria
mensais.

6.12 Relacionado com este problema estdo os contratos de obras e bens de grande vulto
que excedem o valor do duodécimo ou ano fisca. Como o sistema pode ndo permitir
cabimentacéo dentro do proprio sistema, aqueles compromissos processam-se a margem do
SIGFE e pode acontecer que 0 pagamento desses contratos esgote o tesouro e resulte em
pagamentos atrasados relativos a cabimentagOes devidamente executadas. Esta questéo
precisa de ser cuidadosamente estudada e resolvida. H& necessidade de se aterar o
orcamento (para um orcamento plurianual) e modificar o sistema para por fim aos
compromissos fora do sistema e controlar os compromissos em funcéo da disponibilidade de
dinheiro e ndo dos planos financeiros feitos pelas UOs.

B. AUDITORIA INTERNA: PANORAMA GERAL

Enquadramento Legal e Institucional

6.13 A fungdo principal de um departamento de auditoria interna do governo é verificar se
as actividades e transaccdes governamentais estdo em conformidade com a lei, bem como
com as verificagdes e saldos dos controlos internos e com as regulamentages sobre
aquisicdes. No Governo de Angola, a auditoria interna € responsabilidade da Inspeccéo
Nacional de Finangas (INF). A INF € o organismo de apoio técnico dentro do MINFIN que
tem por funcdo executar as actividades de controlo financeiro de todas as unidades
orcamentais em toda a administragdo publica e todas as empresas publicas. Em colaboracéo
com a Direccdo Nacional dos Impostos (DNI), a INF pode também efectuar actividades de
controlo financeiro (na sua maioria limitadas a questGes sobre impostos) das empresas
privadas.

6.14 A INF foi criadaem 1958, vinte e sete anos antes da Independéncia e o seu programa
de trabalho ainda reflecte, em grande medida, a legislacdo aprovada durante a época colonial.
De acordo com a Lei Orgéanica do Orcamerto (Lei 9/97 - Lei Quadro do OGE), as fungdes
associadas com o controlo interno e auditoria deverdo ser “institucionalizadas’ no MINFIN,
exigindo regulamentagdo complementar através de Decreto do Conselho de Ministros, que
nunca foi promulgado”™. O documerto legal principal que define as responsabilidades da
INF é o préprio Estatuto Orgéanico do MINFIN (Conselho de Ministros, Decreto 4/98). Com
base neste Decreto, a INF iniciou a preparagdo do seu trabalho com uma proposta de
regulamentac&o para a propria INF, o que representa o primeiro grande esforcgo de realizacéo
de uma reforma legal e institucional do organismo de auditoria interna do MINFIN, desde o
momento da sua criacdo em 1958.

Normas de Auditoria

6.15 A INF ndo possui um manua de auditoria, ndo publica um relatério anual de
actividades e pratica normas de auditoria adaptadas das que vigoram em Portugal. Uma

™ As fungdes de controlo e auditoria interna em Angola ndo estéo claramente definidas. Em principio, o
principa controlo interno e organismo auditor de Angola deveria ser a Inspecgdo-geral da Administragdo do
Estado (IGAE). A IGAE foi criada pela Lei 9/92, mas as regulamentactes que a acompanham nunca foram
elaboradas. A IGAE deveria, em principio, coordenar todos os organismos de controlo interno previamente
estabel ecidos, nomeadamente a INF e as inspecgdes criadas a nivel de ministérios sectoriais. A Lei 2/92 permite,
contudo, algumaflexibilidade ao funcionamento auténomo da INF.
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andlise do questionério relativo as suas auditorias, de um total de 41 perguntas, 25 (61%)
ocupam-se da pontualidade da contabilidade e do reporte; uma refere-se a pontualidade e
exactiddo dos depdsitos, 3 dizem respeito a garantia de que as despesas estejam dentro dos
limites orcamentais, so 2 tratam de verificar se as despesas estdo devidamente autorizadas,
uma delas refere-se a legalidade dos ordenados e beneficios; outra da legalidade da comisséo
de gestdo do orcamento; uma outra com a certificagdo de que seja feita uma verificagdo e
harmonizacdo de forma pontual; uma outra com a confirmagdo dos saldos, outra com a
legalidade do formato do relatdrio; outra com a prevencdo de desperdicio; outra com um
inventério adequado; uma com um arquivo ordenado; e duas referem-se as actividades de
guarda-livros e de contabilidade exercidas de forma correcta. Se bem que o programa de
auditoria cubra a maior parte das &reas tradicionais de controlo interno e contabilidade, é,
obviamente, dada uma atencdo dominante as questbes de um reporte pontual e a legalidade
de vérias actividades, e ndo a assegurar que estejam a funcionar, como deveriam, verificactes
internas automaticas e balancos integrados no sistema.

6.16 Naprética, alNF sO efectua anualmente alguns controlos. Isto deve-se sobretudo aos
seus limitados recursos humanos e materiais’.  Além do mais, as Regulamentacdes I nternas
e os Termos de Referéncia da INF, que foram preparados em 1958, ndo estdo adaptados as
fungGes modernas de controlo interno que a INF deveria ter.

M ecanismos de Reporte e de Acompanhamento Posterior

6.17 O procedimento de reporte normal € o seguinte: os relatérios de auditoria, uma vez
preparados, sdo apresentados ao Inspector Nacional que, por sua vez, 0s transmite ao
Ministro das Financas. O Ministro envia, entdo, uma copia do relatério a (i) Ministro
Executor da &rea que esta a ser auditada; (ii) Direccdo Nacional da Contabilidade (DNC); e
(iii) Tribunal de Contas quando existam problemas inequivocos de gestédo das financas
publicas.

6.18 Segundo a INF, o papel de acompanhamento recai na DNC; na pratica, no entanto,
ndo existem mecanismos de seguimento concretos para os casos levados a lume pelas
auditorias, uma vez emitidos os relatorios de auditorias. A falta de procedimentos de
seguimento regulares destréi ainda mais a credibilidade das fungdes de controlo interno e de
auditoria em Angola visto que permite o estabelecimento de um ambiente de impunidade
para 0s transgressores.

C. REFORMA DASFUNGCOES DE CONTROLO INTERNO E DE AUDITORIA

6.19 Asgraves deficiéncias identificadas no desempenho do controlo interno e das funcbes
de auditoria interna em Angola implicam, essencialmente, que a qualidade das despesas
publicas estgja sujeita a um risco permanente. De facto, a INF ndo tem as capacidades
suficientes e precisa de um plano de actividades e de uma estratégia de gestdo de risco. Além
do mais, as conclusdes e recomendactes da INF ndo foram implementadas. Por ultimo, até
mesmo 0s controlos automatizados através do SIGFE ndo oferecem muita seguranca uma vez

® Na sua sede em Luanda, a INF esta organizada em trés departamentos que tratam respectivamente de:
administracdo publica (isto €, os ministérios); empresas publicas, e empresas privadas. Tem um total de 60
funciondrios, estando metade na sede em Luanda e a outra metade nas provincias. A INF também tem

delegacdes nas provincias. No momento da preparacdo do PEMFAR, dos 60 auditores, apenas 6 tém curso
universitério.
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gue: (i) o seu pleno potencia ndo é utilizado; (ii) estdo limitados pela cobertura
circunscrita do sistema.

6.20 Conforme se disse, as regulamentagdes necessarias para a fun¢do de controlo interno
em Angola ndo foram promulgadas apesar de a Lei Orgénica do Orcamento ter sido aprovada
em 1997. Assim, ainda ha uma grande incerteza quanto ao enquadramento institucional no
ambito do qual a INF deve funcionar. Esta incerteza precisa de ser eliminada quanto antes
para que a INF possa desempenhar adequadamente as tarefas que |he sdo confiadas pela
legislagdo existente.

Reformas e Accdes em Curso Contempladas no PMFP

6.21 O objectivo do PMFP no que respeita a controlo interno’’ ¢ “reestruturar o Sistema de

Controlo com vista a melhorar o processo de avaliagdo da gestdo dos recursos publicos’.
Para atender a este objectivo, o PMFP visa

Desenvolver um conceito de um modelo sistemético para a fungdo de controlo
interno.
Adaptar o funcionamento da INF ao novo modelo.

6.22 Concretamente, o PMFP propde uma sequéncia de acgbes de reforma, comegando

com uma avaliacdo de modelos de controlo interno alternativos. Uma vez escolhido um

modelo, estabel ecer-se-iam as normas de controlo interno, cobrindo aspectos administrativos
e financeiros. O PMFP também refere alteragdes possiveis na legislagdo, embora ndo ofereca
detal hes sobre quais deveriam ser.

Recomendaces para Reforma Adicional

6.23  As acgoes idertificadas no PMFP deveriam ser traduzidas num plano de accéo claro
para a sua execucdo. Has estdo conceptualmente correctas mas sdo apresentadas em termos
relativamente genéricos o que dificulta a sua operacionalizacdo. Em Ultima insténcia, a
reforma do controlo e auditoria interna assentara na escolha do modelo sistematico
mencionado atras.

6.24 O crédito EMTA, apoiado pelo Banco, tem recursos reservados para assistir a
componente de controlo/auditoria interna do PMFP. Mais especificamente, o EMTA ira
gpoiar: (i) aconcepgdo de um enquadramento institucional adequado para a INF, assistindo
assim no desenvolvimento de um “modelo sistemético” contemplado no PMFP; (ii) o
trabalho técnico que serve de base a revisdo da legislacdo relevante; (iii) a preparacéo de
manuais de normas; (iv) aelaboracdo de um curriculum da carreira de inspector da INF bem
como de um programa de formagao para os funcionérios técnicos da INF.

6.25 Entre outras areas principais que precisam de uma reforma mais profunda, para além
do que esté presentemente contemplado no PMFP:

As funcdes de auditoria interna deveriam ser aperfeicoadas e tratadas como um
assunto da mais alta prioridade, tanto a nivel da INF como das UOs, para aumentar a
qualidade das despesas e a fiabilidade dos relatorios gerados pelo sistema.

O termo “controlo interno” é muitas vezes utilizado em vez de “auditoria interna’ nos documentos do
Governo.
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Os funcionérios publicos, na sua totalidade, deveriam ter maior consciéncia da
importancia da INF e a sua credibilidade aumentada através de exemplos concretos
de ac¢des de acompanhamento bem sucedidas.

Deveriam estabelecer-se normas éticas para os funcionérios da funcdo publica e
implementada uma formagdo orientada para uma mudangca do comportamento
individual.

6.26 O teste mais decisivo do poder e relevancia da INF seria a sua participacdo no que se
refere a exercer controlos preventivos e conduzir auditorias regulares, em coordenagdo com o
Tribunal de Contas, sobre mecanismos de compensacéo entre o MINFIN e a Sonangol, e
investigar outras potenciais fontes de fugas do sistema formal de execugdo de despesas. Para
actuar neste nivel, porém, a capacidade da INF precisa de ser aumentada e os termos de
referéncia da Inspeccdo Nacional deveriam ser clarificados, conforme se propde acima,
especialmente face a outros organismos como seja a |GAE.

D. A FUNGAO DEAUDITORIA EXTERNA: PANORAMA GERAL
Enquadramento Legal e Institucional

6.27 O Tribunal de Contas foi institucionalizado pela Constituicdo da Republica de
Angola’. E regulado pela Lei Organica 5/96 de 12 de Abril de 1996 e organizado pelo
Decreto 23/01 de 12 de Abril de 2001. O Decreto 24/01 de 12 de Abril de 2001 determina as
tabelas de pregos para o0s servicos prestados pelo Tribunal. O tribunal de Contas também faz
parte da Organizagdo Internacional de Instituicdes Superiores de Auditoria (INTOSALI),
Organizacdo Africana de Instituicdes Superiores de Auditoria (AFROSALI) e a Organizacdo
da Africa Austral das Instituicbes Superiores de Auditoria (SADCOSAI). A participagio
nestas trés organizagdes garante ao Tribunal o acesso aos padrdes internacionais de auditoria
da INTOSAI que sdo aceitos pelo Banco Mundial para as auditorias das contas publicas.

6.28 O Tribuna de Contas € uma entidade externa, com a sua independéncia de jure
assegurada por lei, e que tem as seguintes funcdes principais. (i) controlar e auditar as
contas e situagdes financeiras do Estado, em especial a Conta Geral do Estado (CGE); (ii)
efectuar a fiscalizagéo preventiva de contratos acima de USD 350 000 e (iii) realizar a
fiscalizagdo sucessiva, i.e. auditorias de regularidade, dos organismos que efectuam despesas.
Segundo a sua Lei Orgénica, (Artigos 58 e 60) o relatério e posicdo final do Tribunal sobre a
Conta Geral do Estado tém de ser apresentados a Assembleia Naciona e publicados no
Diério da Republica.

6.29 O Presidente e os outros seis Juizes do Tribunal de Contas sGo nomeados pelo
Presidente da Republica. S&o seleccionados por um procedimento de concurso com base nas
suas qualificacbes e experiéncia, por um juri constituido pelo Presidente do Supremo
Tribunal, um membro do Conselho Superior de Magistratura e um Professor da Faculdade de
Direito da Universidade Agostinho Neto.

6.30 Como parte do sistema judicial, o Tribuna essenciamente segue o modelo das
Instituicdes Superiores de Auditoria de Itdlia, Franca, Portugal, Espanha e a maior parte dos
paises da América do Sul, em contraste com o sistema anglo-saxonico em que predomina o

"8 Lei 23/92 de 16 de Setembro de 1992, N°. 3, Artigo 125.
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modelo do Auditor Chefe. A ISA mais proxima de Angola na Africa Austral (em termos de
objectivo e estrutura) é o Tribunal Administrativo em Mogambique. Este Ultimo, no entanto,
lida com uma gama mais vasta de questes administrativas e tributérias, para além das contas
publicas.

6.31 O Tribunal de Contas s6 entrou em funcdes efectivas muito recentemente, quando o
seu primeiro Presidente foi nomeado em 4 de Abril de 2001. A sua independéncia de facto
do poder executivo ainda tem que ser comprovada. Se confirmada pela prética real, tal

independéncia iria permitir que o Tribunal desempenhasse um papel da maior importancia na
execucao da estratégia de duas dimensdes para a reforma das finangas publicas proposta pelo
PEMFAR (ver Capitulo 2 bem como Seccéo D abaixo).

6.32 De acordo com a Lel Organica, o Tribunal tem poder para controlar e conduzir
qualquer andlise, revisdo e supervisdo de todos os funcionarios, servicos e entidades que
fazem parte da administracdo central e local, todos os institutos e associacfes, empresas
publicas, outras empresas onde o Estado tenha uma posi¢do maioritaria, bem como outras
entidades, privadas ou publicas, que executem transaccfes financeiras envolvendo recursos
publicos. Em principio o Tribunal tem, portanto, poder para controlar as varias UOs
existentes.

Padr 6es de Auditoria e Cobertura

6.33 O Tribunal é obrigado, por lei, a emitir opinides sobre o seguinte:

Actividades financeiras do Estado no que se refere a passivo e activo, receitas e
despesas, tesouraria e divida publica;

Conformidade com a Lei Organica do Orgcamento e legislacdo que a apoig;
Responsabilidades directas e indirectas do Estado, incluindo garantias;

Inventério do patrimonio do Estado;

Subvencdes, subsidios, empréstimos e outras formas de gjuda publica; e
Implementacéo de programas de accdo, investimentos e financiamento de empresas
com capital publico, incluindo subsidios de emprego e aplicacdo de subsidios a
fundos auténomos.

6.34 Acresce que o programa do Tribuna de controlos a priori € concebido para: (i)
confirmar alegalidade e regularidade de recebimentos e pagamentos; e (ii) assegurar que 0s
contratos oferecem os termos mais vantaj 0sos quando s&o assinados.

Organizacao e Dotacdo de Pessoal

6.35 Para adém do Gabinete do Presidente e seus funcionarios, o Tribunal esta
jurisdicionalmente dividido em duas cAmaras que se ocupam respectivamente dos controlos a
priori e das auditorias a posteriori. Em termos de operacOes detalhadas, esta dividido em
duas Direccles, a saber: Direcgdo dos Servicos Teécnicos (DST) que efectua todas as
auditorias, e a Direccdo dos Servicos Administrativos (DSA) que é responsavel pela gestéo
financeira e de recursos humanos, transportes, relacdes publicas, documentacéo e tecnologia
de informacdo. A Contadoria Geral, ou DST, é presidida pelo Auditor-Geral e esta ainda
subdividida em cinco departamentos, em que os dois primeiros sd0 responsaveis pelos
controlos a priori em vérias jurisdi¢des e institui¢cdes, enquanto os departamentos restantes se
ocupam das auditorias a posteriori em vérias jurisdicoes.
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6.36 O Tribunal tem um problema de capacidade. A Lei Orgénica estipula que o Tribunal
disponha de 170 funcionérios. 7 juizes e um subdelegado de acusagéo; 3a directores, chefes
de divisdo e outros funcionérios de gestdo; 54 auditores profissionalmente qualificados e
funcionarios superiores; 15 técnicos de nivel médio e os restantes sdo pessoal administrativo
e de apoio. SO foram contratados 70 funciondrios pelo Tribunal, em grande parte por causa
da falta de espaco fisico adequado. Dos 70, apenas seis tém qualificacOes para fazer
auditorias, e s6 um deles tem capacidade para auditar um sistema de contabilidade
computorizada. Esté@o a receber formagdo em Portugal mais cinco funcionérios de auditoria.
Parece que os salarios sdo totalmente inadequados para atrair o tipo certo de quadros, ainda
ndo foi criado um Unico gabinete provincial muito embora esteja prevista a sua constitui ¢céo.

Qualidade e Pontualidade dos Relatorios

6.37 O Tribuna ainda vai ter que publicar o seu primeiro relatério de auditoria da Conta
Geral do Estado (CGE). A CGE para o ano fiscal que terminou em 31 de Dezembro de 2002
serd a primeira a ser auditada pelo Tribunal. J& comecaram os trabalhos preparatérios para
esta tarefa. Na verdade, pediu-se as UQOs, a partir de Janeiro de 2003, que apresentassem ao
Tribunal uma lista detalhada de todas as transaccdes, receitas ou despesas. Estas listas seréo
comparadas com as posicoes financeiras apresentadas pelo MINAN. Foi constituido um
grupo de trabalho especial para efectuar este tipo de tarefa. A assisténcia técnicafoi prestada
por Portugal e INTOSAI que ira fornecer um programa de software para facilitar o trabalho
do Tribunal. Embora seja muito cedo para avaliar a qualidade e eficiéncia do Tribuna na
conducdo deste trabalho, parece, no minimo, que foram tomadas todas as medidas
necessarias para se minimizarem os riscos de se chegar a um produto final insatisfatorio.

Aplicacédo das Recomendacdes do Tribunal pelo Governo

6.38 Em Angola, a legislagdo atribui ao Tribunal de Contas o poder para impor
penalidades e multas a instituicdes e individuos por uma série de infraccdes, incluindo, por
exemplo, a ndo apresentacdo de posigdes financeiras dentro do prazo devido, ou 0 n&o
fornecimento das informagdes pedidas pelo auditor. Parece ser uma das grandes vantagens
potenciais do modelo de Angola. No entanto, este poder de aplicacdo ainda precisa de ser
comprovado na préatica, visto que a maior parte das ISA sofrem do mal das suas
recomendacdes serem frequentemente ignoradas pelo Governo durante varios anos.

6.39 A relagdo e colaboragéo existente entre o Tribunal e a Comissdo de Economia e
Financas da Assembleia Nacional ainda tem que ser iniciada. O primeiro teste sera em
Marco de 2004, quando o Tribunal va ter que apresentar o seu primeiro relatorio a
Assembleia Nacional

E. PRINCIPAISAREASDE REFORMA

6.40 A autonomia financeira do Tribunal de Contas esta longe do grau de independéncia
que alei Ihe confere. Se bem que o Ministério das Finangas (MINFIN) normamente aceite
as propostas orcamentais apresentadas pelo Tribunal, o subsequente racionamento de
dinheiro pelo MINFIN afecta tanto o Tribunal como os ministérios executores. De acordo
com o Tribunal, enquanto o seu orgamento anual € parte do orcamento do sector publico, ele
€ uma entidade soberana, asssim como a Assembleia Nacional e o Governo. Uma maior
previsibilidade dos recebimentos orcamentais iria, naturamente, aumentar a eficiéncia
operacional do Tribunal.
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6.41 E importante afrouxar a prética actual de controlos a priori efectuados pelo Tribunal
enquanto se reforcam os mecanismos de controlo interno. A atribuicdo das fungbes de
controlo a priori ao Tribunal de Contas é compativel com a Declaraco de Lima sobre os
principios fundamentais que regem o controlo das finangas publicas (IX Congresso
INTOSAI, Outubro de 1997). A Seccédo 2 da Declaracdo ressalta o facto de “os controlos a
priori por um Tribunal Superior apresentarem o beneficio de se evitarem actos prejudiciais
mas, a0 mesmo tempo, poderem criar um fardo administrativo excessivo ao Supremo
Tribunal, bem como uma certa confuséo na distribuicdo de responsabilidades de acordo com
os direitos publicos’. No entanto, em muitos paises, foram eliminados os controlos a priori
pelo Tribunal de Contas, pois poderiam dar margem a um eventual conflito de interesses.

Tais controlos podem também diluir a independéncia do Tribunal, ao colocaremno numa
posicdo de terem de auditar o seu proprio trabalho. As auditorias preventivas sao,
normalmente, uma func¢éo do sistema de auditoria e controlo interno, e ndo de uma auditoria
externa. Recomenda-se que estes controlos a priori pelo Tribunal de Contas sejam
circunscritos e até eliminados, na medida em que os controlos internos estdo a ser
reforgados.

6.42 Sdo essenciais quadros de pessoal e niveis de compensacdo adequados para assegurar
aindependéncia de facto do Tribunal. Ainda n&o se sabe muito bem em que medida é que o
Tribunal consegue aplicar os padrbes de auditoria, tendo em conta o nimero reduzido e a
experiéncia do seu pessoal. O Tribunal apresentou a Assembleia Nacional uma proposta para
aumentar o seu quadro de funcionarios bem como 0s seus niveis saariais. O pedido esta
agora com o Presidente da Republica.

6.43 O tempo permitido para apresentacdo da CGE ao Tribunal deveria ser reduzido para
seis meses. Segundo o Artigo 58 da Lei Organica do Orcamento, o Governo tem de
apresentar ao Tribunal de Contas a CGE de um determinado ano até ao dia 31 de Dezembro
do ano seguinte. Este longo intervalo levanta questdes quanto a relevancia e utilidade da
CGE. Em especial, este calendario impede que a Assembleia Nacional faga uma apreciacdo
integral do desempenho da execucdo orcamental para um determinado ano e a use como um
elemento integrante do processo de aprovacdo do OGE para 0 ano seguinte. Isto prejudica o
processo de aprendizagem e torna dificil a incorporacdo das licdes relativas ao exercicio
fiscal anterior no modelo daquele que esta imediatamente a seguir.

6.44 Deveriam ser cuidadosamente avaliados e incorporados nas avaliagbes das
necessidades financeiras do Tribunal os custos referentes a inclusdo das empresas publicas de
maior dimensdo no programa de trabalho do Tribunal e suportados pelo OGE. Embora as
responsabilidades do Tribunal incluam o controlo das posicdes financeiras das empresas
publicas, essas funcdes ndo fazem parte do programa de trabalho actual e para 2004 da
instituicdo. Dada a importéncia econémica e financeira de algumas empresas publicas
fundamentais em Angola, a partir de 2005 n&o deveriam ficar fora do programa de trabalho
do Tribunal. As questdes de capacidade podem ser temporariamente resolvidas através de
contratagdo externa (outsourcing), ou seja, contratagdo de empresas de auditoria de renome
internacional que possam efectuar auditorias regulares em determinadas empresas publicas,
em representacéo do Tri bunal™.

" | sto néio isentaria.o Tribunal de fiscalizar o trabalho dafirmade auditoriae de garantir o controlo de qualidade.

A contratagcdo externa podia também criar limitacGes de capacidade de uma natureza diferente: “Em qualquer
caso, a lSA tem de dispor de um quadro de pessoal com as competéncias necessrias para este tipo de auditoria,
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6.45 Em consonancia com a estratégia de reforma de duas dimensdes, que se propde no
PEMFAR, o Tribunal deveria ter poderes para conduzir auditorias estratégicas regulares
sobre 0s mecanismos de compensacdo entre 0 MINFIN e a Sonangol (ver Capitulos 2, 4 e 7).
Isto seria um elemento importante da “circunscricdo” dos chamados mecanismos néo
convencionais de execucdo orcamental ja discutidos neste relatdrio. Ao rediza-las, o
Tribunal estaria verdadeiramente comprometido com o processo de reforgo dos mecanismos
formais de execugdo orcamental e de reducdo dos informais. Esta participac@o poderia ser o
teste mais importante da relevancia e independéncia do Tribunal.

6.46 A atencdo final do Tribunal de Contas deveria residir numa estratégia — em
coordenacao estreita com a INF e com o MINFIN de uma forma mais gera® — destinada a
reforcar os controlos de gestéo ao nivel das UOs e empresas publicas fundamentais, em vez
de tentar detectar e eliminar cada uma das irregul aridades de gest&o e financeiras encontradas
nos processos de gestdo dos recursos publicos de Angola.

especialmente auditoria financeira, com vista a apreciar a qualidade do trabalho, mesmo que o trabalho sgja
contratado externamente.” (Havens, op. cit., p. 209).
8 Uma parte desta coordenacdo poderia ser feita através daincorporagéo de acgdes de reformarel acionadas com

o Tribunal no programa de trabalho do PMFP do MINFIN, para gjudar a assegurar que, de futuro, seriam
afectados recursos orcamentai s suficientes para os esforcos de reformado Tribunal.
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7. O ENQUADRAMENTO FI DUCIA,RIO PARA A
GESTAO DE RECEITASPETROLIFERASEM
ANGOLA

No centro do enquadramento fiduciario para a gestao das receitas petroliferas em Angola
esta arelacéo especial entre o Ministério das Finangas, Banco Central e a empresa nacional
de petréleo, Sonangol. Propfe-se uma transi¢éo para uma relacéo integralmente funcional
entre estas trés instituicbes chave. Este “ caminho para a normalizacéo” é a base para a
segunda dimensao da estratégia de reforma proposta no PEMFAR e deveria compreender:
(i) a criagdo de mecanismos de elaboracéo de relatérios claros da Sonangol ao Ministério
das Financas e Banco Central sobre todas as transacgdes efectuadas em representagéo do
Tesouro; (ii) o reforgo de mecanismo de controlo interno (no Ministério das Finangas e na
Sonangol) para garantir que essas transacgdes sdo realizadas de acordo com objectivos de
politica fiscal legitimos e préaticas de gestdo de despesas publicas aceitaveis, e (iii)
procedimentos de contabilidade aperfeicoados, mediante os quais a Direcgdo Nacional de
Contabilidade no MINFIN obtém da Sonangol toda a informacgéo que precisa para preparar
a Conta Geral do Estado anual e os Relatérios Trimestrais de Execucéo Orgamental.

A. Hi1sTORICO

7.1 As receitas do petréleo e do gas sdo fundamentais para todo o desempenho
econdmico, socia e, na verdade, politico de Angola. As receitas de petroleo ja representam
40% do PIB, 80% das receitas do governo e 95% dos ganhos em divisas estrangeiras.
Espera-se que estas receitas cresgam rapidamente a medida que se concretize a exploragéo de
grandes reservas de petréleo offshore e de gés natural.

7.2 Se bem que a experiéncia até a data ndo tenha sido muito encorajadora, a verdade é
gue estas reservas, se forem devidamente geridas, tem potencialidade para impulsionar a
recuperacdo econdmica e social de Angola. Nos Ultimos meses, 0 Governo mostrou cada vez
mais 0 seu comprometimento com a adopcdo de um engquadramento fiduciario para gerir as
receitas petroliferas concebido de modo a corrigir o anterior uso inadequado ou o abuso, e
oferecer os impactos de desenvolvimento positivos que se espera do sector.

7.3 Os principais organismos envolvidos na gestdo das receitas petroliferas sdo:
MINFIN, BNA, MINPET e Sonangol. Em teoria, os papéis e responsabilidades destes
organismos S80 0s seguintes:

MINFIN: politica econdmica e financeira global, gestdo orcamental, cobranca
de impostos, auditoria e verificagdo, e fiscalizagdo da Sonangol como
representante do Estado.

BNA: banco depositério dos pagamentos de impostos e outros relacionados com
0 petréleo, camara de compensacdo dos fluxos financeiros, gestdo da divida e
moeda estrangeira.

MINPET: politica sectorial e sua fiscalizag&o.

Sonangol: Representante do Estado no sector como concessionéria, auditorias
de custos, cobranca de um nuimero determinado de pagamentos devidos ao
Estado e participante comercial no sector.



7.4 Na pratica, as consideracdes de expediente corroeram muitas das responsabilidades
individuais dos organismos, tendo-as transferido para a Sonangol. Dispondo de um melhor
guadro de pessoal, mais fundos e de um controlo critico na producdo do petrdleo, a Sonangol
assumiu estas responsabilidades ou a pedido do Governo ou ent&o assumiu-as por sua propria
iniciativa com vista a solucionar 0s préprios insucessos que, de outra forma, poderiam ter um
impacto adverso no desempenho comercial da Sonangol.

7.5 Este Capitulo examina trés dimensdes chave do enquadramento fiduci&rio para a
gestéo das receitas petroliferas de Angola, nomeadamente: a) tributacdo; b) operacbes
tipicas do Tesouro (incluindo gestdo da divida e divisas estrangeiras); e €) governagdo do
sector (funcBes reguladoras e fiscalizadora da Sonangol). Fazse uma andlise critica do
desempenho em cada uma das areas, com especial incidéncia na influéncia das consideragcdes
de expediente e recomendamse varias medidas para as reformas ou uma via para a
normalizacdo dos papéis dos varios organismos envolvidos®.

B. TRIBUTACAO DO PETROLEO

7.6 Os fluxos de receitas de petrdleo comegam com a tributacdo do petrdleo. Para fins
deste Capitulo, a tributacdo € considerada como incluindo todas as formas de impostos e
outros pagamentos exigidos por lei ou clausulas contratuais. Nestas circunstancias, as
principais componentes da tributac&o petrolifera em Angola séo as seguintes:

Bénus. Trata-se de pagamentos Unicos em dinheiro, em gque 0 mais importante é
pago na altura da adjudicacdo de um contrato para explorar e produzir. Podem
também aplicar-se pagamentos de bénus por ocasido da declaracdo de uma
descoberta comercial ou do comeco da producdo. Outros bonus, recentemente
introduzidos, vao para fundos socias. Os bonus sdo licitados por investidores
estrangeiros potenciais e pagos a companhia nacional de petroleo, Sonangol.
Royalties. As “royalties’ sdo calculadas como uma percentagem da producéo bruta
de cada uma das éreas de concessdo ou de contrato. As royalties existentes sdo da
ordem de 16,67% a 20%. As royalties e impostos indicados abaixo sdo pagos ao
Ministério das Finangas.

Imposto sobre o Rendimento do Petrdleo. O Imposto sobre o Rendimento do
Petrdleo (PIT) aplicase a uma taxa de 65,75% sobre o0s lucros normais
provenientes das areas de concessdo mais antigas, e de 50% no lucro do petréleo
oriundo das mais recentes &reas do Acordo de Produgdo Partilhada (PSA).

Imposto sobre Transaccdes Petroliferas. O Imposto sobre Transaccfes Petroliferas
(PTT) s0 se aplica & Area de Concess?o de Cabinda e foi concebido para assegurar

8 Egqe Capitulo tem por base 0 Estudo de Diagndstico do Sector Petrolifero, recentemente concluido, que foi

financiado conjuntamente pelo Governo Angolano e Banco Mundial. O objectivo deste Estudo de Diagnéstico
eraanalisar o sector petrolifero a montante (isto &, actividade de producgéo de crude) na medida que tal afectava
as finangcas plblicas do pais. Os objectivos especificos consistiam em assistir o Governo a aumentar a
transparéncia dos fluxos de receitas provenientes da producéo petrolifera e criar capacidade para gerir esses
fluxos.
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que o Governo receba uma quota maior dos lucros da Area de Concessio quando
0s pregos do petréleo estdo muito elevados.

Lucro do Petréleo. Os investidores que funcionam ao alrigo de PSAS, incluindo a
Sonangol, sdo obrigados a pagar ao Governo, através da Sonangol, uma parte da
sua producéo depois de efectuada a recuperacéo do custo. Esta quota do Lucro do
Petr6leo é negociada por cada contrato individual, e aumenta em funcdo da sua
producdo diaria ou cumulativa.

Pagamentos ao Governo Provincial. Estes pagamentos séo feitos aos Governos de
Cabinda e Zaire dos fundos do PIT. Os pagamentos sdo feitos directamente pelas
empresas petroliferas e o Ministério das Finangas faz 0s necessarios ajustes as
receitas PIT participadas.

1.7 As receitas provenientes de todas estas fontes séo, actualmente, da ordem de USD 4
700 milhdes e, conforme se indicou acima, espera-se que aumentem rapidamente nos
préximos anos. %

7.8 Durante algum tempo, o Governo tem recorrido a procedimentos de auditoria com o
propdsito de assegurar que os impostos avaliados e pagos sejam efectuados correctamente. O
primeiro destes procedimentos é uma auditoria do “valor pelo dinheiro” conduzida em nome
da Sonangol. Esta auditoria verifica ou pde em causa, conforme sgja 0 caso, 0S custos
invocados pela indUstria como recuperdveis contra os pagamentos exigidos de impostos ou
lucros sobre o petréleo. A segunda auditoria, preparada para a Direccdo Nacional de
Impostos (DNI) no MINFIN, é uma auditoria dos impostos, que verifica ou interpela o
célculo do contribuinte dos pagamentos devidos e dos pagamentos feitos. Estas auditorias
sdo conduzidas por empresas internacional mente qualificadas e reconhecidas, seleccionadas
por concurso internacional transparente. A Sonangol é abrangida por ambas auditorias e
tratada da mesma forma que 0s seus parceiros internacionais. Como resultado destas duas
auditorias, e das contas e facturas originais em US délares em gue se apoiam, o Governo
recebe regularmente um conjunto muito fiavel de valores em US ddlares para pagamentos de
impostos devidos, pagamentos efectuados e receitas recebidas, excepto em relacdo a
Sonangol.

7.9 Sdo indispensaveis nimeros fiaveis quanto a cobranca e pagamentos de impostos
para a gestdo das receitas petroliferas e, neste dominio, Angola estad seguramente numa
posicdo vantgosa. Ainda hg, no entanto, que resolver uma série de outros assuntos. O
primeiro destes diz respeito ao pagamento da Sonangol, ou ao aparente ndo pagamento de
impostos.

7.10 Os relatérios sobre pagamentos feitos contra pagamentos devidos indicam que 0s
pagamentos da Sonangol sdo irregulares, atrasados e frequentemente bastante abaixo do que
os auditores calculam como devido. Esta situagdo €, muitas vezs, interpretada como
intencional por parte da Sonangol, que € acusada de muitas vezes suspender os pagamentos
para cobrir ineficiéncias ou 0 uso inapropriado de fundos, o que ndo é necessariamente o
caso. Conforme se sugere na Seccdo A, a Sonangol, a pedido do Governo, efectua uma vasta
gama de actividades ou fungbes em representagcdo do Estado (ver discusséo de despesas

82 0 volume ir4 certamente sofrer um aumento extraordindrio. O ritmo do crescimento da receita dependera
adicionalmente do caminho futuro dos pregos do petréleo.
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guasi-fiscais sob o préoximo titulo). No passado, o Estado deixou, algumas vezes, de
reembolsar a Sonangol, ou ent&o protelou esse reembolso, o que fazia com que a Sonangol
tivesse dificuldade em cumprir as suas proprias obrigagdes, pondo em risco a sua actuagéo
comercial. A reaccdo da Sonangol foi reduzir os pagamentos dos impostos e lucros sobre o
petréleo que deve ao Estado no valor dos custos que incorreu em representacéo do Governo.

7.11 As conseguéncias desta prética para uma gestao eficaz das receitas séo adversas. Os
pagamentos totais a Angola do sector petrolifero sdo declarados abaixo do seu valor e 0s
pagamentos finais liquidos sdo incertos e atrasados como resultado de negociagOes
contenciosas e muitas vezes prolongadas entre a Sonangol e o MINFIN, sobre as
compensacdes fiscais licitas. Surgem disputas porgue, no passado, ndo existia clareza quanto
as actividades que se qualificam para tratamento compensatério e porque as despesas sob as
categorias que se qualificam ndo foram auditadas.

7.12 A segunda quest&o remanescente diz respeito a conversdo dos valores em US dolares
e contas em Kwanzas. O Estudo de Diagnéstico das Receitas Petroliferas revelou uma série
de discrepancias nos valores reportados em Kwanzas das receitas petroliferas entre os varios
organismos envolvidos (MINFIN, BNA e Sonangol). Enquanto varios observadores externos
interpretam estas conclusdes como uma prova de abusos, o Estudo propriamente dito atribui-
as sobretudo a falhas institucionais. As conversbes em Kwanzas dos valores em dolares
deram-se em vérias ocasifes e a taxas de cambio diferentes pelos diversos organismos, o que
resultou em confusdo e, inevitavelmente, em algumas discrepancias entre 0os pagamentos
reportados como feitos e as receitas reportadas como recebidas, 0 que ndo existe nos valores
em dblares. Em resposta, 0 Governo continuara a reportar em valores expressos em dolares,
pratica que comecou recentemente, e deu prioridade elevada & melhoria do processo de
verificagdo e harmonizacdo dos valores expressos em Kwanzas entre as varias agéncias
governamentais.

7.13 A gquestdo final € a transparéncia — os relatorios publicos das receitas petroliferas. A
transparéncia € importante por vérias razdes. a@) promove o debate publico e democrético
sobre 0 uso das receitas; b) actua no sentido de aumentar a responsabilizacdo nos ramos
executivo e legislativo a todos os niveis do governo, reduzindo as oportunidades de
corrupcdo e de potencial uso indevido dos fundos publicos; e ¢) uma exigéncia cada vez
maior, por parte dos cidaddos nacionais e das institui¢des financeiras internacionais (publicas
e privadas), organizacdes dadoras e sociedade civil internacional, a transparéncia traz consigo
a expectativa de atraccBo de um maior financiamento e investimento. Enquanto,
antigamente, o Governo ndo estava preparado para divulgar publicamente as suas receitas do
petroleo, hoje em dia esta perfeitamente apto a fazé-lo, e as dificuldades de implementacdo
parecem estar mais associadas com a capacidade institucional do que com a falta de vontade.
Os nimeros das receitas apareceram na pagina da internet do MINFIN, e o Governo também
autorizou a sua publicagdo no ultimo Rektério dos Funcionérios do FMI sobre o Artigo V.
Ha algumas dificuldades com o acesso a estas duas fontes e acesso pelo publico é limitado.

C. OPERAGCOES QUASE DA EXCLUSIVA COMPETENCIA DO T ESOURO EFECTUADAS PELA
SONANGOL

Panorama Geral

7.14  As actividades que a Sonangol efectua em representacdo do Tesouro estédo no centro
dos mecanismos ndo convencionais de execucdo orcamental, conforme atrés se referiu. Estas
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compreendem as actividades quase fiscais (incluindo os subsidios aos precos dos
combustiveis) e 0 servigo dos empréstimos garantidos pelo petréleo, em nome do Estado.

7.15 Todas essas transaccOes séo realizadas fora do enquadramento orgamental formal, o
SIGFE. Existe um risco sempre presente de que o montante total executado ultrapasse as
metas fiscais do OGE. Isto %ria, obviamente, uma situacdo inimiga da disciplina fiscal
agregada e da estabilidade macroecondmica. Além do mais, o facto de tais despesas ndo
estarem sujeitas a controlos automaticos do SIGFE também implica que as linhas da
responsabilizacdo ndo estdo bem demarcadas. Adicionalmente, a sua presenca da azo a
mecanismos de compensacdo complexos e na sua maioria informais entre a Sonangol e
MINFIN.

7.16 Porque a Sonangol controla os volumes de petréleo necessarios para garantir
empréstimos a Angola, porque esta familiarizada com os mercados petrolifero e financeiro e
porque dispde do necess&rio conhecimento comercial, a Sonangol é o principal organismo
gue trata de obter empréstimos em representacdo do Estado, ultrapassando grandemente o
MINFIN e o BNA, ndo obstante a existéncia de uma Comissdo de Gestdo da Divida
(consultar Capitulo 4) em que todos os trés organismos tém, nominalmente, um papel a
desempenhar. Para além da divida que contrai em representacdo do Estado, a Sonangol
também aumenta a sua prépria divida. Como a Sonangol é propriedade do estado, esta divida
é, portanto, essencialmente parte da divida nacional juntamente com a divida do Estado®.

7.17 A solucéo de “expediente” revelou ter custos financeiros muito elevados para o
Governo, porque conduziu a acumulagdo de impostos em atraso por parte da Sonangol.

Durante a década de 90, existia um mecanismo de compensacdo formal através da chamada
“conta do petrleo” no BNA, através da qual o BNA actuava como uma “cémara de
compensacdo” para os fluxos financeiros - em Kwanzas e em US dolares — entre o MINFIN,
BNA e Sonangol. Este mecanismo faliu porque os trés parceiros ndo observaram
integralmente os termos da legislagdo. A Sonangol deixou de pagar as suas obrigacOes
“exigiveis em dinheiro” através da “conta do petréleo” antes do fim de 2000, e comegou a
acumular impostos em atraso ao Tesouro que ascenderam a 4,6% do PIB em 2001.

7.18 Para além disso, o Banco Central foi excluido dos mecanismos de compensacéo e
ficou parcialmente incapaz de fiscalizar as divisas estrangeiras do pais. Uma preocupacdo
legal e fiducidria da maior importancia surgiu como resultado do insucesso da “conta do
petroleo” em 2001: a partir dai, o BNA é excluido dos mecanismos de compensacéo, ficando
assm impedido de desempenhar o seu papel de Gestor Oficial do Estado de todas as divisas
estrangeiras. Isto viola o espirito da Lei Orgénica do Banco Central.

7.19 Do ponto de vista fiscal, as operacdes caracteristicas do Tesouro, que a Sonangol
executa, ndo podem ser ignoradas pois atingiram uma magnitude consideravel. Segundo o
Relatério Final de Execucdo Orcamental de 2002, as despesas da Sonangol (excluindo
subsidios e servigo da divida) fora do ambito do SIGFE representavam quase 11% do total
das despesas publicas efectuadas no periodo. Adicionalmente, como representante do
Tesouro, a Sonangol manuseou, em 2002, USD 1 200 milhdes para atender ao servico dos

8 Egas préticas, apar de umaevidente falta de coordenagdo entre os vérios organismos envolvidos, dificultaram
imensamente 0 acesso a dados exactos ou completos sobre a divida de Angola, uma situagéo que € confirmada
pel o Estudo de Diagnéstico do Petrdleo e pelas missdes do Banco Mundial e do FMI durante os Gltimos anos. A
falta de transparéncia, por seu turno, enclausurou o pais numa série de empréstimos garantidos pelo petréleo
como a Unica fonte de empréstimos, resultando em precos elevados e prazos curtos, sublinhando mais umavez a
necessi dade de se avangar paraumamaior transparéncia.



-67-

empréstimos garantidos pelo petrleo. Em 2002, os subsidios aos pregos orcamentados
montavam a cerca de USD 300 milhdes, dos quais USD 220 milhdes (equivalente a 2% do
PIB) estavam em atraso no fim do ano. A maior parte destes subsidios de pregos atrasados
(89,8%) eram devidos a Sonangol Holding (através da Sonangol Distribuidora) pelo
fornecimento de produtos petroliferos abaixo do preco de mercado.

7.20 A “conta do petroleo” foi suspensa em 2002 e substituida por mecanismos de
compensagdo essencialmente informais, envolvendo a Sonangol e o MINFIN, excluindo,
mais uma vez, o BNA. Esses mecanismos assumem a forma de compensagoes através de
impostos e do lucro do petrdleo, em gque a Sonangol “paga a si propria’ as despesas que
incorreu em nome do Tesouro. Uma das principais complicacdes — conforme se referiu no
Capitulo 4 — é o facto de a Conta Unica do Tesouro (CUT) ja ndo poder absorver a totalidade
das transacges fiscais, 0 que € uma violagdo do Protocolo entre o BNA e 0 MINFIN.

7.21 Independentemente do grau de organizagdo a que estes mecanismos nao
convencionais possam chegar, a verdade € que eles violam as regras da lei. Conquanto o
processo de compensacdo parecesse, durante 2002, ser conduzido de uma forma algo
aleatdria, a partir de 2003 tornou-se bastante mais organizado e previsivel. Este facto, em s
proprio, apresenta o perigo adicional de se criar uma “funcionalidade” atificial que pode
levar & perpetuacdo de um mecanismo que viola a legislagcéo béasica e, em Ultima instancia,
enfraguece o Ministério das Finangas como a principal institui¢éo fiscal de Angola.

7.22 Na parte restante desta seccdo, discutir-se-4 em mais pormenor, o funcionamento e
eventual colapso da “conta do petrdleo”, seguindo-se uma andlise dos mecanismos de
compensagdo mais comuns actualmente em vigor entre o MINFIN e a Sonangol.

O Mecanismo da Conta do Petr6leo

7.23  No anterior mecanismo da conta do petréleo, criava-se uma conta de transito no BNA
onde eram registadas todas as transaccdes de crédito e débito entre a Sonangol e o Tesouro e
entre a Sonangol e seus parceiros estrangeiros. O BNA actuava como uma camara de
compensagdo para os fluxos financeiros envolvidos, que eram essencialmente fluxos em
divisas estrangeiras. Isto assegurava que o BNA era a entidade principal de gestdo das
divisas estrangeiras.

7.24  Os Decretos 15/89%* e 30/95%° pareciam definir claramente os mecanismos de fluxos
financeiros, se bem que complexos. a Sonangol venderia a0 BNA todos os proventos das
exportacdes de petréleo. Por seu turno, o BNA credita a companhia com os Kwanzas
correspondentes. Destes, a empresa pagaria as suas obrigacdes principais, ou sgja, impostos
ao Tesouro e dnheiro exigivel aos operadores. Se houvesse algum excedente, este seria
transferido para uma conta da Sonangol num banco comercial e, se houvesse um défice,
transferir-se-iam fundos das contas da Sonangol em bancos comerciais para 0 BNA. A
Figura 7.1 ilustra o funcionamento deste mecanismo.

8 Sonangol deveriaentregar ao OGE as receitas arrecadadas no ambito do seu papel de concessionéria, sendo
autorizada areter até 10% desses valores para pagar afiscalizacdo das entidades que prestam servicos.
& As companhias sujeitas ao regime geral de divisas deveriam vender ao BNA a totalidade das receitas em

divisas resultantes de exportacGes de crude e ser creditadas pelo montante correspondente em Kwanzas - Artigo
1,m. 2eArtigo3,n%. 1e3.
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7.25 Na prética, o0 mecanismo ruiu porque & dinheiros devidos & Sonangol da conta de
transito n&o eram transferidos integralmente ou suficientemente depressa de modo a habilitar
a Sonangol a cumprir as suas obrigacdes tributérias nem o exigivel em dinheiro junto dos
Seus parceiros estrangeiros de associacdo comercial (obrigacdes de pagamento da Sonangol
como um participante no capital em operacdes de joint venture). A resposta da Sonangol a
este estado de coisas foi reter na sua propria conta as receitas em divisas e, ignorando o BNA,
pagar 0s seus impostos e obrigacOes de realizacdo de capital directamente, minando as
responsabilidades do BNA de gestdo de divisas estrangeiras.

Um Mecanismo Informal de Compensacao

7.26 A acumulacdo reciproca de atrasados (impostos atrasados por parte da Sonangol e
subsidios a0 preco dos combustiveis do lado do Tesouro) parece ter sido a principa
motivacdo para a introducdo de algum tipo de mecanismo de compensacdo (se bem que
informal) para substituir a*“conta do petroleo”, mas sem a participacdo do BNA.

7.27 O novo mecanismo funciona sobretudo através de compensagdes em impostos e
lucros do petréleo: as despesas da Sonangol em nome do Tesouro sdo deduzidas das suas
obrigagBes para com o préprio Tesouro. Durante 2002, este mecanismo parece ter sido
utilizado como uma forma parcial de compensacdo, aplicando-se apenas as despesas feitas
pela Sonangol em substituicdo do Tesouro — permitindo ainda a acumulacéo de subsidios ao
preco dos combustiveis por parte do Tesouro (conforme se verificou no Capitulo 4, Gréfico
4.1). O Gréfico 7.1 abaixo mostra 0 mecanismo que funcionou durante 2002.
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Grafico 7.1: O Mecanismo Informal de Compensacgao em Vigor em 2002
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7.28 As despesas de natureza quasi-fiscal (excluindo o servico da divida externa) foram
compensadas durante 2002 sobretudo, mas ndo exclusivamente, com os lucros do petréleo
(ver Capitulo 7.1)®. Estima-se que ototal das despesas quasi-fiscais da Sonangol, excluindo
as relacionadas com o servigo da divida, tenha atingido USD 597 milhdes. O calendério das
despesas e das compensacdes ao longo do ano da origem a uma série de observacoes.

Nem todos os gastos de natureza quasi-fiscal da Sonangol foram contrabal angados
em 2002 através de compensagdes. Os gastos quasi-fiscais ndo compensados em
2002 foram regularizados com obrigacdes do Tesouro durante 2003.

As despesas quasi-fiscais da Sonangol em 2002 comegaram por ser baixas e
aumentaram substancialmente a partir de Marco, tendo atingido o mé&imo em
Novembro. Este padréo reflecte simultaneamente uma procura maior para despesas
relacionadas com o processo de paz (por exemplo, o aquartelamento de antigos
rebeldes da UNITA) e maiores subsidios a0 pregco de combustiveis, na falta de
ajustamentos do preco dos produtos petroliferos, no contexto de uma economia
altamente inflacionaria.

O processo de compensacdo, na verdade, tomou forma a partir de Maio, e assentava
sobremaneira nas compensacOes através dos lucros do petrdleo (também se registou,
ao longo de 2002, algum recurso menor a compensacdes tributérias).  E interessante
referir que a compensacdo baseada nos lucros do petréleo esteve substancialmente
“concentrada’ nos meses de Junho e Julho, o que provavelmente foi um factor das
dificuldades de fluxo de caixa que afectaram o Tesouro no quarto trimestre de 2002.

8 parece gue a maior parte do servico da divida conduzido através da Sonangol foi contrabalancado por
compensagoes tributarias em 2002.
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7.29  Poder-se-ia argumentar que, em grande medida, 2002 foi um ano excepciona e que
os fendmenos fiscais observados ao longo desse ano reflectiram as novas necessidades (ou
seja, despesas relacionadas com a desmobilizagdo) decorrentes do processo de paz. Durante
2003, no entanto, continuou a funcionar um mecanismo informal de compensacdo, sem
gualquer garantia de operar numa base mais previsivel e sistematica.

7.30 As *“regras informais do jogo” relativas aos mecanismos de compensacdo adoptados
no curso de 2003 sdo as seguintes. Os gastos quasi-fiscais sdo agora totalmente
contrabal ancados com os lucros do petrdleo, enquanto o servigo da divida externa assumido
pela Sonangol é retribuido por compensag@es tributarias. Se bem que o valor total das
compensacdes em 2003 ndo tenha sido disponibilizado a equipa do PEMFAR, calcula-se que
as compensagdes através do lucro do petroleo tenham sido mais que suficientes para cobrir as
operacdes de competéncia do Tesouro, ndo relacionadas com a divida, efectuadas pela
Sonangol. Por seu turno, o0s custos associados com o servico da divida externa
protagonizados pela Sonangol sdo deduzidos mensal mente dos impostos devidos. Aplicou-se
a segquéncia tedrica seguinte em todos 0s meses.

Se 0 servigo da divida devido (assumido pela Sonangol) = X

E os impostos devidos pela Sonangol = Y < X

Entdo o Tesouro emite uma ordem de pagamento a favor da Sonangol no equivalente
axX.

Por ultimo, a diferenca (Y-X) é transportada para o més seguinte.

7.31 A edstimativa do total do servico da divida externa assumido pela Sonangol em
representacdo do Tesouro na forma descrita acima € aproximadamente USD 1 200 milhdes.

7.32  Adicionamente, conforme se referiu no Capitulo 3, o Or¢camento Revisto de 2003
incorporava cerca de USD 257 milhdes para cobrir bens e servigos pagos directamente pela
Sonangol, introduzindo asssm um maior grau de previsibilidade (para o MINFIN) no que
respeita ao comportamento das compensacdes através de lucros petroliferos®. Os nimeros
preliminares da Sonangol até Outubro de 2003 ja indicam, no entanto, um valor total de cerca
de USD 815 milhdes (dos quais, USD 421 milhGes como subsidios ao preco do combustivel)
em obrigacbes do Tesouro contra a Sonangol. Nestas circunstancias, as despesas
orcamentadas da Sonangol ficaram bastante abaixo das reais acumuladas até Outubro de
2003. Embora se trate de um passo importante, a orcamentacéo das despesas quasi-fiscais da
Sonangol ndo é, em si, suficiente para assegurar que o sistema de execucdo ndo convencional
n&o mine a disciplinafiscal no seu conjunto.

D. GOVERNACAO DO SECTOR DO PETROLEO

7.33 A governacdo do sector tem uma influéncia dupla na gestéo das receitas petroliferas:

a) através de certos aspectos da regulamentacdo do sector efectuada pela Sonangol na sua
qualidade de Concessionaria; e b) através da fiscalizagdo das operacdes de investimento da
Sonangol.

7.34  Sonangol como Concessionaria. Como detentora do titulo de cada exploragdo e da
licenca de producdo de petrdleo, ou Concessionaria, um dos papéis mais importantes da
Sonangol € aprovar todos os grandes contratos de aquisicbes. Dada a participacdo da

8 g importante registar que a mera introducdo de uma cifra no OGE néo significa que as despesas reais se
fossem processar no quadro de um sistema orgamental formal (ou seja, através do SIGFE e daCUT).
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Sonangol no capital de uma série de empresas de servicos e abastecimentos aos campos
petroliferos, ha uma forte probabilidade @& um conflito de interesses no exercicio do seu
papel de Concessiondria. A adjudicacdo de contratos de aquisicbes a fornecedores néo
competitivos poderia elevar significativamente os custos, especiamente quando as clausulas
do contrato prevejam uma recuperacdo de custos com um “enriquecimento”, ou sgja, com
uma recuperagao superior a 100%. O grande impacto negativo de esta inflagdo do custo n&o
serd no investidor estrangeiro (que recuperara O custo através dos impostos) nem na
Sonangol, cujos subsididrios beneficiardo das adjudicagbes dos contratos, mas sim no
Tesouro, que vera reduzidas as receitas dos impostos, e talvez até de uma forma muito
significativa. Este potencial problema foi identificado no Estudo de Diagnéstico do Sector
Petrolifero e, se bem que a Sonangol dispute a sua existéncia, a verdade que ela foi
confirmada em reunifes informais com as companhias petroliferas internacionais, parceiras
da Sonangol. %

7.35 Fiscalizacdo da Sonangol. Sendo uma empresa integralmente estatal, a Sonangol
produz e consome fundos publicos numa escala macica. As necessidades de investimento da
Sonangol vao aumentar rapidamente no futuro proximo para financiar a sua quota de 20% de
exploragdo de campos petroliferos de aguas profundas, com um custo individual estimado
superior a USD 1 000 milhdes. Estdo também a ser considerados outros investimentos
volumosos, tais como a participacdo num projecto de exportacdo de GNL e numa refinaria
comunitéria com capacidade para 300 000 barrig/dia, em Lobito. Estes investimentos tém,
obviamente, um significado macroeconémico importante e s6 deveriam acontecer no
contexto de um cuidadoso debate orgcamental que tome em consideragdo ndo apenas 0S
meéritos dos investimentos em si e 0 uso dos fundos publicos, em particular, mas também as
necessidades orcamentais concorrentes, tais como a infra-estrutura socia e outra
Infelizmente, o Estado ndo esta cabalmente habilitado a exercer a fiscalizacdo necessaria. O
MINFIN, o representante do Estado no Conselho da Sonangol, ndo tem capacidade nem
recursos para examinar ou fiscalizar, de uma forma critica, o desempenho e planos da
Sonangol, ndo obstante a sua importancia macroeconomica.

E. SUMARIO E RECOMENDACOES

7.36 E extraordinariamente importante para Angola a execucdo de um enquadramento
fiduciario adequado para a gestéo das receitas petroliferas. Ja se verificou algum progresso
neste dominio, mas ainda ha uma agenda significativa a cumprir. Os paragrafos abaixo
resumem as observages feitas neste Capitulo e apresentam uma série de recomendactes para
atransicdo das circunstancias presentes para a reforma integral.

7.37 Tributagdo. Ja estdo em vigor procedimentos robustos de auditoria que fornecem ao
Governo montantes crediveis, em US ddlares, sobre os pagamentos de impostos, feitos e
recebidos, pelo menos no que diz respeito aos contribuintes estrangeiros. Os pagamentos e
receitas totais de impostos estdo ensombrados por procedimentos de compensagoes fiscais
seguidos pela Sonangol destinados a compensar a Sonangol por uma série de actividades de
natureza quas-fiscal que desempenhou em representacéo do Estado. A clareza esvanece-se

A Sonangol retém 10% do vaor dos direitos do Estado sobre o petrdleo decorrentes dos contratos de partilha
de producdo, que vende em nome do GoA. Este pagamento destina-se a cobrir o custo da actividade de
comercializagdo do petréleo e o custo de outras obrigaches, estipuladas por regulamentagdo, atribuidas a
Sonangol na sua qualidade de Concessiond&ria, bem como parte das operages quas-fiscais discutidas
anteriormente neste Capitulo.
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ainda mais quando os valores em ddllares sdo traduzidos em Kwanzas pelos varios
organismos a taxas diversas, sem qualquer coordenagdo. Por Ultimo, enquanto o Governo ja
tomou medidas para aumentar a transparéncia das receitas de impostos, 0 acesso publico
ainda é relativamente restrito.

7.38 Nas recomendacdes para a transicdo incluemse: @) clareza negociada e publica
guanto as actividades quasi-fiscais a serem efectuadas pela Sonangol e que se qualificam para
compensagdes fiscais; b) auditoria explicita destas actividades, que se espera no ambito da
auditoria independente da Sonangol, actualmente em curso; c¢) adopg&o de contabilidade em
dblares para as receitas etroliferas;, d) criacdo de capacidade em cada um dos organismos
chaves (MINFIN, BNA, Sonangol), com especial incidéncia numa melhor coordenagdo entre
as agéncias. Tal poderia conseguir-se com a criagdo de um Gabinete de Gestdo das Receitas
Petroliferas no MINFIN, com a representacéo dos outros organismos envolvidos.

7.39 Gestdo Orcamental. As despesas de natureza quasi-fiscal, sobretudo da Sonangol,
gue ocorrem fora do processo normal do orgcamento, minaram a disciplina fiscal e levaram
também a conceitos errados sobre a utilizacdo de fundos. Uma segunda preocupacdo € a
auséncia, no processo orcamental, de um tipo de mecanismo concebido para lidar com a
volatilidade das receitas petroliferas.

740 O Estado (MINFIN) agiu no sentido de incorporar no orgamento, pelo menos
algumas das operacdes quasi-fiscais da Sonangol, mas ainda precisa de ir muito mais longe.
Ird, sem dulvida ajudar, um acordo quanto as compensacfes permitidas e auditorias
planeadas. Em Ultima andlise, deveriam ser retiradas a Sonangol as actividades de natureza
guasi-fiscal. Se bem que isto ndo possa acontecer de imediato, estas actividades deveriam,
entretanto, estar “circunscritas’ na Sonangol para uma melhor monitorizagéo e controlo e
facilidade de uma eventua transferéncia. As fases do processo de circunscricdo estdo
descritas na Caixa 7.1.

7.41 Dever-se-iadar atencéo especia a aplicacdo de regras fiscais ao processo orcamental,
0 que iria permitir que se pusesse de parte uma por¢ao dos fundos excedentarios resultantes
dos aumentos inesperados do prego do petroleo.

742 A gestdo orcamental e, na verdade, todos os aspectos da gestdo das receitas
petroliferas, seriam francamente beneficiados com o uso de um modelo financeiro do sector
do petréleo tal como o que se desenvolveu no contexto do Estudo de Diagnostico do Petrdleo
(ver Anexo 3).

7.43  Gestdo Financeira. E premente uma maior transparéncia relativamente as transacgoes
da divida e das divisas estrangeiras. A auditoria independente, em curso, da Sonangol,
deveria ser capaz de a proporcionar, embora haga necessidade de uma abordagem
compreensiva concertada para se conseguirem os resultados desejados. Deveria efectuar-se
um programa de criagdo de capacidade dentro do BNA com vista a garantir um regresso
seguro a esta ingtituicdo de todas as operacOes da divida e de divisas, as quais sdo
actual mente efectuadas pela Sonangol.

7.44  Governagdo do Sector. Certos aspectos do papel da Sonangol como Concessionéria,
especificamente a sua aprovacdo de todos os principais contratos de compras, criam um
potencial elevado de conflito de interesses e de perda de receitas para o0 Tesouro.
Adicionalmente, o Governo de Angola ndo tem capacidade para fiscalizar eficazmente as
receitas e programas de investimento da Sonangol, mau grado a sua escala vasta e
reconhecida relevancia macroeconomica.
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Caixa 7.1. Fases do Processo de “ Circunscricdo”

Primeirafase

Primeiro passo — assegurar que o valor destas actividades sgja antecipadamente estimado e incluido no
orcamento anud. (Iniciado no Orcamento Revisto de 2003).

Segundo passo— acordar quais as actividades quasi-fiscais na Sonangol a serem identificadas e medidas
parafins de recuperacdo (sujeitas acompensacies através do lucro petrolifero e impostos).

A medicdo aperfeicoada dos custos associados incluiriaaintrodugéo de técnicas de escrituracdo pontual
e sistemas de afectacdo de custos.

Terceiro passo — as transacgoes atrés referidas seriam incluidas como uma fungéo separada no émbito
daauditoriaindependente da Sonangol proposta.

Segunda Fase

A apresentacdo pela Sonangol de uma andlise, auditada independentemente, dos custos de expediente ndo
orcamentados, de acordo com uma Acta do Gabinete de Ministros, iria simplificar e acelerar o processo de
aprovacdo no MINFIN.

A actua auditoria independente dos impostos deveria ser dargada de forma a incluir uma auditoria do
célculo dos impostos liquidos devidos ao GoA depois de descontadas as compensacoes e o valor das
actividades quasi-fiscais.

Tal faria com que o ciclo completo de fluxos dos impostos fosse auditado, desde os impostos pagos
pela Sonangol até ao recebimento final destes impostos pelo MINFIN depois de deduzidas as
compensagoes e as actividades quasi-fiscais.

Exigtiria, entdo, uma harmonizagdo integral, independentemente auditada, entre todos os impostos
original mente devidos e osimpostos liquidos recebidos pelo MINFIN, no final.

Terceira Fase

Um outro aspecto importante seria uma aprovagao das devolugdes de impostos da Sonangol  reforgada
através da centralizagdo da aprovagdo dos impostos brutos devidos e o valor das compensaces para se
chegar aosimpostos devidos e pagos a Direcgéo dos Impostos no MINFIN.

O exposto acima deveria ser formalizado através de um novo procedimento aprovado pelo Governo.

Quarta Fase

Precisam de ser estabel ecidos 0s mecanisnos de declaracdo formal da Sonangol ao MINFIN, e da Sonangol ao
BNA, especialmenteno quesereferea:

Servigo da divida externa, compensagdes através de impostos e de lucros petroliferos e exportagBes de petroleos
pela Sonangol.

7.45 Ponderando a necessidade de celeridade e de criac8o de capacidade nos organismos
supervisores, deveria considerar-se a transferéncia dos papéis de Concessiondria da Sonangol
para o Ministério do Petréleo, onde é tradicional que se concentrem. A circunscri¢cdo destas
actividades, pimeiramente dentro da Sonangol, iria gjudar a preparar a transferéncia (ver
Caixa 1 acima). A urgéncia de uma fiscalizacdo adequada da Sonangol € tal que o
GoA/MINFIN poderia receber o parecer avisado de contratar consultores qualificados quanto
antes para assistirem no desempenho desta fungéo.

7.46 Uma *“ Via para a Normalizagcdo”. Neste contexto, “normalizacdo” refere-se a uma
situacdo em que as actividades “ndo convencionais’ ou “de expediente” teriam sido
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eliminadas ao longo de um determinado periodo de tempo acordado. Tal representaria o
ponto de chegada de um processo de transi¢do envolvendo as instituicdes chave - MINFIN,
BNA e MINPET. H4 no entanto, que se prestar atencdo, como parte do processo de
transicdo, ao aumento de recursos, qualificagBes, formagcdo, melhoria de procedimentos
internos e reporte e de comunicacdo no seio destas instituicoes, e entre elas, para que possam

estar aptas a retomar as actividades da competéncia do Tesouro.

Estas alteragOes iriam

acarretar melhorias da estrutura salarial, planeamento da carreira e beneficios dos
funcionarios, para 0 que seria necessario 0 comprometimento com a reforma institucional.
Os principais marcos deste processo de transi¢cdo estdo resumidos no Grafico 7.2.

Gréfico 7.2: Aspecto Esquematico da Transicao

Situacdo Actual

Coexisténcia de um sistema
de execucdo orcamental
formal com mecanismos de
execucdo “de expediente”.
M ecanismos de compensagdo
entre a Sonangol e MINFIN.
Fiscalizag&o insuficiente
aumentando o risco
fiduciério.

O BNA néo exerce
integralmente o seu papel de
autoridade encarregada das
divisas estrangeiras.
Reformas em curso na
Sonangol, MINFIN e BNA.

A Transicao
Circunscricao dos
mecanismos de expediente.
Eliminag&o dos subsidios ao
preco dos combustiveis.
Avaliagdo das actividades
quasi-fiscais actuais da
Sonangol, seguidada
transferéncia parainstituicoes
adequadas.

Implementacdo de uma
estratégia de gestdo da
divida, reduzindo o recurso a
empréstimos garantidos pelo
petréleo.

Criag8o de capacidade no
MINFIN, MINPET e BNA.

O Ponto de Chegada

Cumprimento integral da
Lei Organicado
Orgamento.

Observacdo integral da Lei
Organica do Banco
Central.

Transferéncia para o
MINPET do papel de
concessionario.

7.47 O processo de transi¢do deveria, em Ultima andlise, conduzir ao seguinte:

Total observacdo da Lei Orgénica do Orgamento e
Eliminacdo de mecanismos ndo convencionais da execucdo orcamental.

Total observagéo da Lei Orgéanica do BNA, restaurando o seu papel de entidade
responsavel pelas divisas estrangeiras em Angola.
Eliminacdo do papel duplo da Sonangol e transferéncia das suas fungbes de
concessionaria para o Ministério do Petroleo.

7.48 E importante realcar que se tratam de escalas de tempo distintas no processo de

consecucdo de cada uma das diferentes componentes do “ponto de chegada”

. Em particular, o

Estado deveria adoptar uma estratégia especifica de mudanca gradual para cada categoria de

operacdo tipica do Tesouro.

A eliminagdo gradual dos subsidios aos precos do combustivel através de
ajustamentos de preco periddicos conduziria a uma poupanca substancial para o
Estado. Paralelamente, deveriam ser concebidas e implementadas redes de seguranca

social adequadas.
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O Governo deveria examinar, com todo o cuidado, 0 motivo que esta na base das
vérias outras categorias de actividades quasi-fiscais efectuadas pela Sonangol em
representacdo do Tesouro. Quando as justificagcOes forem insatisfatérias, deveriam
ser simplesmente eliminadas. Deveria adoptar-se um plano segundo o qual, as
actividades quasi-fiscais justificadas fossem transferidas para as organizagbes
apropriadas dentro do Estado.

SO os ajustamentos fiscais sustentados a médio prazo irdo eliminar a motivacéo de
financiamento do défice para contraccdo de empréstimos externos. O ajustamento
fiscal deveria também dar aos credores multilaterais e bilaterais a confianca
necessaria para aumentar o acesso de Angola ao financiamento externo bonificado.
Deveria também conceber-se uma estratégia precisa de gestédo da divida em que o
recurso ao financiamento garantido por petroleo fosse cada vez menos necessario
dentro de um prazo de tempo realista.

No Capitulo 9, Quadro 9.2., apresenta-se um programa de reforma de trés anos, na

realidade a segunda dimensdo da estratégia de reforma proposta no PEMFAR.
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8. ESTABELECER UMA LIGAQAO ENTRE O
ORCAMENTO E ASPOLITICAS

Presentemente, o Programa de Investimento Publico (PIP) de Angola ndo é elaborado
segundo um método plurianual, nem o OGE esta solidamente fundado num enquadramento
de politicas a médio prazo. No entanto, registaramse progressos, no que toca ao
desenvolvimento de instrumentos de politicas, tanto do lado das receitas como das despesas,
gue podem revelar-se as sementes de uma metodologia a médio prazo, bem sucedida, de
orcamentacao e politicas. Este Capitulo refere que o aumento esperado nas receitas do
petroleo bem como nas necessidades de reconstrucdo de Angola torna mais premente a
implementacdo de uma abordagem de elaboracéo do orcamento numa perspectiva de médio
prazo, bem como o reforco dos el os entre a preparacédo do orcamento e politicas.

A. A NECESSIDADE DE UMA ABORDAGEM DEM EDIO PRAZO NA ELABORACAO DO
ORCAMENTO

8.1 O inicio da producdo no campo petrolifero gigante Girassol em 2002 — que
acrescentou cerca de 200 000 barris a producéo diaria de petréleo do pais — inaugurou uma
nova era no sector do petréleo de Angola dominada por jazidas de petréleo mais novos e de
aguas profundas. Nao apenas estd a mudar a composi¢cdo da producéo petrolifera, como
também o seu volume. Conforme se disse antes, espera-se que a producdo diaria de petroleo
cresca dos actuais 1 000 milhdes de barris para mais de 2 000 milhdes em 2008.

8.2 A natureza particular dos contratos (Acordos de Producdo Partilhada ou PSA)
estabelecida entre 0 Governo, através da Sonangol na sua qualidade de concessionéria, e as
empresas petroliferas®™ pode com(PIicar ainda mais a tarefa ja de s intricada de fazer
previsdes das receitas do petroleo™. O PSA — a figura dominante nos blocos de concessdo
nas aguas profundas e ultra profundas — implica essencialmente que o comportamento do
custo do petréleo e do lucro do petréleo ndo seguem um padrdo linear ao longo do tempo, o
gue significa que simples model os lineares inspirados em folhas de calculo — tal como o que
€ actualmente utilizado pela Direc¢do Nacional de Impostos — ndo captardo devidamente as
resultantes flutuacdes das receitas.

8.3 Nos proximos anos, as receitas petroliferas de Angola véo ficar sujeitas a trés novas
fontes de variagdo, para além da volatilidade do preco do crude: (i) a composicdo em
mutacdo da producdo; (ii) o aumento crescente do volume de extraccdo; e (iii) a
importancia, cada vez maior, dos PSAs e suas implicacbes no comportamento do lucro

8 Conaultar o Capitulo 7 para uma discussdo mais aprofundada da natureza do PSA bem como do papel da
Sonangol na gestéo dos fundos publicos de Angola.

9 Ver a discussio sobre a taxa efectiva de tributacdo do petrdleo no Relatério dos Funcionarios do FMI paraas
Consultas do Artigo IV (Fundo Monetério Internacional — 2003). A quota dos lucros do petréleo no PIB baixou
em 2002, apesar do aumento dos pregos e da producdo de petréleo, eventua mente porque aumentaram também
as dedugdes no custo do petréleo. A falta de uma andlise sistemética do comportamento das entradas relativas
aos impostos sobre o petréleo e pagamentos com o lucro do petréleo significaram que, em certa medida, as
autoridades foram apanhadas de surpresa e ndo conseguiram fazer gjustamentos pontuais nos padrdes de
despesas de modo areflectirem o comportamento das receitas.
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petrolifero do Estado. Assim, mais do que desejavel, é extremamente necessario que Angola
adopte uma abordagem de preparagcdo orcamental que ultrapasse 0 enquadramento apenas
anual do OGE, para evitar um crte desnecessario dos fundos e prever correctamente a
posicdo fiscal do Estado. Em particular, 0 Governo deveria tirar partido de instrumentos
talhados para o fim concreto, tais como o Modelo Financeiro do Sector do Petréleo (a ser
discutido na Secgao B abaixo), destinado a melhorar a qualidade e fiabilidade das previsdes
das receitas petroliferas, durante um periodo abrangendo vérios anos.

8.4 A necessidade de uma abordagem plurianual para o orcamento é ainda maior quando
se trata de estabelecer politicas sdlidas das despesas publicas. O elo entre estas politicas —
especialmente a nivel sectorial — e 0 processo orcamental é fraco em muitos paises em
desenvolvimento, e Angola ndo € excepgcdo. Conforme se discutiu resumidamente no
Capitulo 1, o OGE foi, em grande medida, concebido como um orgamento em periodo de
guerra, e a composic¢do das despesas governamentais reflectem basicamente esse facto. As
politicas de despesas publicas, incluindo os subsidios aos pregos dos combustiveis e as tarifas
dos servicos de utilidade publica, séo determinados de uma forma essencialmente aleatéria, e
sem o apoio de um plano ou estratégia de despesas a médio prazo. Nestas circunstancias, nao
apenas sdo frageis os elos entre as politicas e a orcamentagcdo, mas a fundagdo para uma
elaboracdo sdlida de despesas publicas também é muito periclitante. A adopc¢éo de uma
metodologia orcamental de médio prazo tera, assim, de ser acompanhada de uma
abordagem a médio prazo da politica de despesas publicas.

8.5 A adopcdo de abordagens a médio prazo ndo implica a execugdo plena de um
Enquadramento de Despesas a Médio Prazo (MTEF). Conforme se indica em publicacfes
recentes (ver Le Houerou and Taliercio (2002)), os MTEFs n&o funcionam, se ndo estiver em
vigor um processo de gestdo orcamental sblido, sobretudo no que diz respeito a execucdo
orcamenta®™.  Entretanto, como a gestdo das financas publicas de Angola continua a
caracterizar-se por uma dicotomia entre mecanismos de execucéo or¢camental formais e “néo
convencionais’, um MTEF ndo sera propriamente a solugdo. Mas isto ndo impede que o
Governo se desloque no sentido de criar as condicdes necessdrias a um MTEF*” bem
sucedido. Na verdade, ja foram plantadas algumas das sementes para uma abordagem de
orcamentacdo e politicas a médio prazo, bem sucedida, que se discutird na Seccéo C.

B. OBSTACULOSEXISTENTES AO ESTABELECIMENTO DEUMA RELACAO ENTRE A
ORCAMENTACAO E AS POLITICASEM VIGOR

A Inexisténcia de Um Programa de I nvestimento Publico Plurianual

8.6 O Programa de Investimento Publico, pela sua propria natureza, deveria ser o ponto
de partida para uma melhor integracdo entre as politicas e o seu financiamento num contexto
de médio prazo. Na redidade, o PIP compde-se de projectos que terminam muito depois de
um ano. No entanto, o PIP foi elaborado como um instrumento anual, o que na prética

91«0 MTEF devera também assentar numa base orcamental solida, o que englobaria muitos e ementos, embora
o principal de entre eles sgja a execugdo orcamenta que cumpra o orcamento adoptado. A consisténcia entre o
orcamento e a sua execugdo é uma condicdo prévia para a transparéncia, previsibilidade e responsabilizag&o.
Num pais onde a execucdo orcamental (isto €, as despesas reais) pouco se assemelham ao orgamento votado (ou
sgja, aintencdo de gastar por sectores, fungdes e programas), ndo € de esperar que um MTEF sgjalevado a sério
pel os ministérios sectoriais, pelos deputados ou pelasociedade civil” (op. cit., p. 26).

%2 Uma das actividades previstas como parte do crédito EMTA apoiado pelo Banco é a condugéo de um estudo
sobre as condicdes prévias paraum M TEF bem sucedido em Angola.
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subverte a sua natureza plurianual. Se bem que a sua apresentagdo no OGE tenha melhorado
consideravelmente com os anos, o PIP continua a ser pouco mais que uma lista de projectos a
serem efectuados ao longo de um determinado ano fiscal. O PIP n&o fornece nenhuma
informag@o sobre os projectos que se concluiram num determinado ano, nem sobre os
montantes do investimento em projectos em curso que vao ser transferidos para anos
subsequentes. Também ndo fornece nenhum panorama dos investimentos publicos ao longo
de um enquadramento mais longo do que o ano or¢amentado.

8.7 O Banco Mundial e o FMI recomendaram que a preparagcdo e 0S processos de
execucdo do PIP fossem analisados cuidadosamente, incluindo a andlise individual de cada
um dos projectos, aludindo aos seus méritos. Os projectos deveriam ser analisados, ndo sO
em termos financeiros e fisicos, mas também de beneficios na economia se essas despesas
continuassem ou terminassem. Actualmente, sd0 poucas as provas de que 0s projectos que
integram o PIP sdo seleccionados em funcéo de uma abordagem estratégica.

8.8 Em 2004 comegou o processo de saneamento do PIP. Foram introduzidas melhorias
adicionais no que se refere a sua apresentacéo no OGE, o que é agora possivel sob o ponto de
vista organico, funcional e territorial. O sistema de classificagdo do PIP esta agora mais
préximo do que se propde no Manual de Elaboracdo do Orcamento (MEO) 2004 (ver
Capitulo 4). O PIP 2004 s6 contem projectos em curso ou 0s custos dos estudos de
viabilidade para os projectos recém propostos. O MINPLAN tem estado a fazer um
inventario de todos os projectos aprovados entre 2001 e 2003 com vista a desmonta-los
gradualmente ou a cancela-los. O objectivo ultimo declarado do saneamento é a adopgéo de
uma perspectiva de orgamentacdo plurianual para o PIP.

8.9 A elaboracdo de todas as pecas do OGE deveria ficar sob a responsabilidade de uma
Gnica entidade, neste caso a Direccdo Nacional do Orgcamento no MINFIN. A
responsabilidade pelo PIP que actualmente cabe ao MINPLAN, deveria ser transferida para a
DNO, embora tal ndo signifique que devesse haver a fusdo do MINPLAN e do MINFIN: o
MINPLAN poderia ainda conservar as fungdes de planeamento a médio prazo, incluindo a
preparacdo e monitorizacdo da estratégia de reducdo da pobreza. A curto prazo, deveria
prestar-se atencdo ao estabelecimento de uma interface entre o SIGIP e o SIGFE, bem como
aintegracdo das equipas encarregadas do PIP e do orcamento ordinario.

A Auséncia de uma Base de Politicas a Médio Prazo para o OGE

8.10 O OGE é muitas vezes referido como um “Orgcamento de Programas’, quando na
realidade apresenta uma lista dos actuais programas governamentais. As actividades desse
rol nem sempre s&o consistentes com as intengdes do Governo, conforme se declara nos seus
Programas Econémico e Social — PES — anual ou semestral. Por exemplo, o MINPLAN
langou 0 PES 2003-2004 em Outubro de 2002, visando cobrir dois anos fiscais. Conquanto o
OGE 2003 original tivesse sido elaborado com o PES em vista, 0 OGE 2003 revisto bem
como 0 OGE 2004 afastavam-se consideravelmente do PES. O capitulo de justificagdo do
OGE Capitulo (Relatério de Fundamentacdo) torna-se, assim, a base de politica dltima para
as afectagBes de despesas no ano correspondente. No entanto, o capitulo de justificacéo é
preparado exclusivamente no seio do MINFIN, com pouca consulta aos ministérios
executores, se bem que estes tenham oportunidade de reagir quando se submete a aprovacéo
do Conselho de Ministros.
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C. Os ELEMENTOSBASICOSPARA UMA B EM SUCEDIDA ABORDAGEM A
ORCAMENTACAO E PoOLITICASA MEDIO PRAZO

O Lado das Receitas: O Modelo Financeiro do Sector Petrolifero

8.11

Como parte do trabalho do Estudo de Diagnéstico do Sector Petrolifero™, foi

desenvolvido um “Modelo Financeiro” com os intuitos seguintes®: (i) fazer a previsio dos

impostos e outras receitas do petrdleo devidos ao Estado Angolano;

fornecer ao

(i)

Governo um instrumento que Ihe permita fiscalizar e gerir as receitas do petréleo; (iii)
proporcionar previsdes financeiras para cinco anos sobre as operacdes petroliferas, numa

base mensal e trimestral;

e (iv) auxiliar o Governo a fazer a harmonizacdo dos fluxos

financeiros entre o MINFIN, BNA e Sonangol.

5.12
e endogenas (resultados) do modelo:

O Quadro 8.1. abaixo resume as principais variaveis exogenas (factores de producéo)

Quadro 8.1: Modelo Financeiro: Principais Variaveis Exodgenas e Enddgenas

Principais Varidveis Exégenas (Factores de
Producéo)

Principais VVariaveis Endogenas (Resultados)

Precosdo“crude’

Perfis dos custos de exploracdo

Perfis de Produc&o Alternativos

Instrumentos fiscais (impostos, bonus, partilha do
lucro do petroleo, royalties)

Tectos daRecuperagéo de Custos

Comportamento da depreciacdo do Imposto sobre
o Rendimento Petrolifero

Quota no Capital da Sonangol

Preco das actividades da Sonangol durante a fase
de exploragéo

Totalidade das receitas petroliferas publicas (impostos,
boénus, lucro petrdleo, mais as receitas da Sonangol como
parceiro de exploragéo)

Totalidade das receitas petroliferas do Estado (impostos,
boénus, lucro petréleo, menos as receitas da Sonangol como
parceiro de exploragéo)

Os fluxos financeiros da Sonangol depois de deduzidos os
impostos (receitas menos custos e impostos)

Os fluxos financeiros das |OCs depois de deduzidos os
impostos (receitas menos custos e impostos)

Royaltiesdevidas
Impostos em divida sobre o rendimento do petroleo

Impostos de Transacgéo do Petrdleo devidos
Lucro de petroleo devido.

8.13

Espera-se que o Modelo Financeiro, se bem executado e utilizado, produza beneficios

numa série de éreas, em que todas elas irdo facilitar o estabelecimento de uma abordagem a
meédio prazo a gestéo das receitas do petroleo e aumentar consideravelmente a exactiddo e

%S KPMG (2003).

% Eqa subseccdo assenta em grande parte numa apresentacdo feita por KPMG a0 Governo de Angola e aos
funcionérios do Banco e do Fundo em Janeiro de 2003. Ver Anexo 3 para uma exposi ¢do detal hada do modelo.
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fiabilidade das previsdes das receitas petroliferas. Estes beneficios incluem: (i) melhor
planeamento e relatérios financeiros; (ii) gestdo aperfeicoada das receitas e tesouraria; (iii)
melhor monitorizagdo dos desenvolvimentos estratégicos no sector do petréleo, incluindo
exploracBes e investimentos futuros; e (iv) capacidade governamental reforcada de
negociacdo de contratos futuros, incluindo a previsdo de receitas futuras.

8.14 A Direccdo Naciona dos Impostos deveria tornar-se a “residéncia instituciona” do
modelo. A fixacdo de essa “residéncia’ implicara a execucdo de um esfor¢co de criagdo de
capacidade e um modelo de um sistema de incentivos adequado para assegurar que tal
modelo segja dotado de quadros competentes e motivados. O seu desenvolvimento seria
possivel com 0 apoio do Banco através de recursos do crédito EMTA reservados para a
institucionalizagdo do modelo.

O Lado das Despesas:. O Programa de Reabilitacdo e Reconstrucdo Pdés-Conflito
(PCRRP)

8.15 O Programa de Reabilitacdo e Reconstrucéo Pés-Conflito (PCRRP), preparado pelo
Ministério do Plano com a assisténcia do Banco Mundial, € um passo importante para a
formulagéo de um PIP plurianual. O PCRRP foi concebido no contexto do processo de paz
que permitiu uma abordagem mais sistematica a reabilitacéo e reconstrucédo da infra-estrutura
social e econdémica danificada ou destruida durante o conflito. O PCRRP, que cobre o
periodo 2003 a 2005, centra-se, naturalmente, nas necessidades de investimento mais
imediatas do pos-conflito e, como tal, terd que ser entendido como um subconjunto de um
potencial PIP plurianual.

8.16 O PCRRP compreende despesas de investimento nas areas de desenvolvimento rural,
servicos de salde, reinsercdo e desenvolvimento comunitario, transportes, estradas e pontes,
electricidade, abastecimento de agua e infra-estrutura e servicos urbanos, num total de USD
2.870 mil milies ao longo de toda a sua existéncia. Parte dos recursos deverdo também ser
usados em actividades de criagdo de capacidade e na gestdo do programa. A distribuicéo
prevista das despesas esta descrita no Gréfico 8.1 abaixo.

Grafico 8.1: Composicao do PCRRP, 2003-2005 Legenda:

alls
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O Rural dev.
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O Education
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O Water

B Urban
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Fonte: Estimativas do Banco Mundial e MINPLAN.
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8.17 Iniciadmente, o PCRRP foi formulado para ser apresentado a comunidade dadora a
fim de obter o seu apoio, no contexto de uma conferéncia ou mesa redonda de dadores no
periodo pos guerra. Como a conferéncia ndo se realizou ho momento previsto, 0 Governo
decidiu cobrir inteiramente os custos do PCRRP para 2003, como parte do Programa de
Investimento Publico. O Quadro 8.1. mostra o peso que o PCRRP tera como componente do
PIP.

8.18 Iniciamente, o PCRRP foi preparado para ser apresentado a comunidade dadora e
obter o seu apoio, no contexto de uma conferéncia ou mesa redonda a realizar-se no periodo
pés guerra. Mas como esta conferéncia ndo se realizou na altura prevista, 0 Governo decidiu
cobrir os custos integrais do PCRRP para 2003, como parte do Programa de Investimento
Pablico (PIP). O Quadro 81. indica o peso esperado do PCRRP como uma componente do
PIP.

Quadro 8.2: A Quota do PCRRP no conjunto do Programa de I nvestimento Publico

(PIP)
2003 2004 2005 2006 2007
Gastos de Capital Estimados (milhGesde 1 066 1076 1164 1399 1744
usD)
Dos quais: PCRRP (milhdes de USD) 600 600 600 700 370

Fonte: Governo de Angola (2003). Estratégia de Combate a Pobreza. Versdo a ser submetidaa discussdo.

8.19  Sob o ponto de vista operacional, o risco maior é a capacidade de implementacéo.

No entanto, uma andlise detalhada esta fora do ambito do PEMFAR. Bastaria, aqui, recordar
0 enorme hiato que existe entre a execucado “fisica’ e financeira do PIP, discutido no Capitulo
4. Com o aumento substancial das despesas de capital que 0 PCRRP acarretard, essas
preocupacOes serdo consideravelmente superiores. No entanto, este programa pode ser

considerado como um primeiro esforco na adopgdo de uma abordagem plurianual a um

subconjunto importante do PIP. Assim, é justo afirmar que o subconjunto PCRRP do PIP ja
assumiu um caracter mais de médio prazo. O PCRRP sera também uma componente chave
da Estratégia de Combate a Pobreza do Governo.

A Estratégia de Combate a Pobreza

8.20 Em Janeiro de 2004, o Governo fez circular entre a comunidade dadora uma versdo
guase final da Estratégia de Combate a Pobreza (ECP). A ECP, se conseguir ser finalizada e
executada com sucesso, tem potencia para se tornar o primeiro instrumento, de médio prazo,
de formulagéo de medidas, sobre despesas publicas do Governo desde que Angola optou por
ser uma economia de mercado.

8.21 A ECP propde-se implementar um programa trienal de despesas publicas, centrado
em dez areas prioritérias, nomeadamente: (i) reinsercdo social; (ii) desactivacdo de minas;
(iii) seguranca alimentar e desenvolvimento rural; (iv) VIH/SIDA; (v) educacdo; (vi) salde;
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(vii) infra-estrutura basica; (viii) emprego e formagdo profissional; (ix) governagdo; e (x)
gestdo macroecondmica. O custo estimado da ECP para o periodo entre 2003 a 2006 monta a
um total de USD 3 170 milhdes de USD. Os custo da ECP séo apresentados como uma parte
integrante de um enquadramento fiscal plurianual, que deveria ser a base de qualquer esforco
futuro destinado a estabelecer um MTEF.

8.22 O Gréfico 8.2 abaixo descreve a composic¢ao das despesas proposta pela ECP que,
em grande medida, é consistente com a do PCRRP.

Gréfico 8.2: Estratégia de Combate & Pobreza (ECP): Areas Prioritarias em Termos de
Afectagbes Plurianuais, 2003 - 2006

O Reinsergdo Social

B Desminagem

O Seg. Alimentar/Des. Rural
O HIV/SIDA

B Educacao

O Saude

B Infraestruturas

0O Emprego

B Governagéo

B Gestédo Macroeconémica
O Custos Ordinarios

Fonte: Estratégia de Combate a Pobreza (MINPLAN)

Recomendacfes para a Continuacéo da Reforma

8.23 Naandlise final, uma adopcéo bem sucedida de uma metodologia de orgsamentagéo e
formulagdo de politicas a médio prazo tem de assentar em trés pilares principais™:

Necessidade de se reforcarem os mecanismos de controlo de despesas, em especia no
que se refere a execugdo orcamental;

Necessidade de o0 processo or¢amental ser comandado pela politica de despesas, e ndo
o contrario; e

Necessidade de se aumentar a capacidade de previsdo das receitas.

8.24 O primeiro pilar esta no centro da estratégia assente em duas frentes que o PEMFAR
propde para Angola, especialmente no que se refere ao reforco do sistema forma de

% . Schiavo-Campo and Tommasi (1999), p. 88.
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execucdo do orcamento. E muito progresso se podera conseguir no terceiro se o Modelo
Financeiro for executado adequadamente. O segundo — a politica de despesas publicas € que
dirige o processo orcamental — exige uma articulagdo solida entre os instrumentos de
politicas e de planeamento de curto e médio prazo, bem como uma melhor coordenagdo entre
0 MINFIN e o MINPLAN.

8.25 O Gréfico 8.3 sugere um modelo possivel de articulagdo. Este modelo advoga o
estabelecimento de elos claros entre quatro instrumentos basicos de programacdo a médio
prazo — PIP, planos sectoriais/provinciais, PRSP e MTEF — com os dois planos operacionais
anuais basicos — os Programas Econdmico e Social (PES) (muitas vezes semestrais) e o
Orcamento Geral do Estado (OGE). O modelo agui proposto segue de perto o de
Mocambique. A grande diferenca é que no de Mogambique todos 0s seis instrumentos estéo
sob a responsabilidade de uma Unica entidade, o Ministério das Finangas e do Plano. Em
Angola, o MINPLAN tem a seu cargo o PIP, os planos sectoriais/provinciais e o PES,
enquanto o MINFIN é responsavel pelo OGE. O processo ECP (PRSP) também foi atribuido
ao MINPLAN, enguanto um eventual MTEF seria, provavelmente, parte do programa de
trabalho do MINFIN.

8.26 Se, por um lado, a fusio do MINFIN e do MINPLAN pudesse facilitar essa
articulacdo®, tal ndo seria, contudo, uma condicdo necessdria nem suficiente para uma
integragdo, com éxito, dos processos a médio e curto prazo. Como refere Schiavo-Campo
and Tommasi (op. cit., p. 96) para o caso especifico da “or¢camentacdo dupla’, o “verdadeiro
problema (...) é a falta de integrac8o entre a programagdo do investimento e das despesas
correntes, e ndo os processos formalmente separados em si préprios. Isto € importante,
porque uma identificagcdo errénea da questdo conduziria (e frequentemente tem conduzido) a
uma “resolucdo” do problema com uma simples fusdo dos dois ministérios, mesmo que a
coordenacédo continue igualmente deficiente. Um anterior Ministro passa a Ministro-adjunto,
redistribuem-se os “quadros’, algumas pessoas sdo promovidas e outras despromovidas. Mas
0 problema da orcamentacdo dupla continua presente no seio de um anico ministério de
tutela’.

8.27 A importancia do processo ECP no que se refere ao reforco das ligages entre as
politicas e a orcamentacdo ndo pode ser subestimada. Um processo suficientemente
consultivo iria aumentar as probabilidades de os ministérios dos sectores assumirem 0
controlo das politicas contempladas na estratégia de reducdo da pobreza e limitar o grau de
discricdo do MINFIN no processo de distribuicéo das despesas publicas entre os sectores e as
provincias. Consequentemente, o instrumento Ultimo para a articulacdo das politicas e
financiamento ser4 a ECP de Angola. A medida que se reforca o processo de gestdo das
financas plblicas, e se continuam a lancar as “sementes’ de uma abordagem de orcamentacéo
a médio prazo, o Governo deveria considerar uma deslocagdo prudente no sentido de um
Enquadramento de Despesas a Médio Prazo (METF) como um dos pilares da ECP.

% Ver discussio sobre as recomendacdes do FAD - com o apoio da equipa PEMFAR do Banco — na Secgéo B,
no caso particular daligagéo do PIP-OGE.
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Gréfico 8.3: Sistema de Politicas, Planeamento e Or camentacdo: Proposta de
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9. O PROGRAMA DE MQDERNIZAQAO DAS
FINANCASPUBLICAS

O Programa de Modernizagdo das Finangas Publicas (PMFP), iniciado em 2002, tem
potencial para se tornar o principal veiculo para a implementacéo de uma estratégia de duas
dimensdes de reformas, proposta no PEMFAR. O PMFP — que conta com o apoio do Banco
Mundial através do crédito de Assisténcia Técnica a Gestdo Econdémica — esta ja
suficientemente bem posicionado para desencadear reformas associadas mm a primeira
etapa da estratégia de reforma, especificamente, “ Reforco do Sistema de Execugdo Formal
das Despesas’. O principal desafio que se levanta ao PMFP reside precisamente na
segunda dimensdo: *“ Circunscrever Completamente e Eliminar Gradualmente o Sstema de
Execucdo Nao Convencional”. Nao apenas alguns dos principais agentes institucionais se
situam fora do &mbito do PMFP, como também a implementacdo das reformas necessarias
pode deparar-se com uma forte resisténcia politica de segmentos influentes em Angola.
Logo, ha necessidade de um forte apoio politico nos niveis mais elevados do Governo para o
sucesso do PMFP nesta tarefa. O plano de acgéo das reformas proposto pelo PEMFAR visa
reforcar, e ndo substituir, o PMFP. Nestas circunstancias, este capitulo defende que um
PMFP solidamente executado pode revelar-se como um instrumento da maior importancia
para o Ministério das Financas estabelecer um controlo mais amplo na gestao das financas
publicas em Angola.

A. O PROGRAMA DE M ODERNIZACAO DAS FINANCAS PUBLICAS

9.1 Em 2002, o Governo tomou a iniciativa de preparar um Programa de Modernizacdo
das Finangas Publicas (PMFP) de largo alcance, com as trés componentes seguintes:

Uma componente de Gest&o das Finangas Publicas que visa reforcar o sistema de
financas publicas, ou sega, sistemas de orcamentacdo, financeiro, patrimonio,
contabilidade e de controlo interno, fixacdo de precos ao publico e mercados de
Seguros.

Uma componente de Tecnologia de Informagéo; e
Uma componente de Formagéo e Criagdo de Capacidade.

9.2 O objectivo global deste programa é melhorar a capacidade institucional no seio do
Ministério das Financas. O PMFP contém o seu préprio diagnéstico das debilidades do
sistema de gestdo das finangas publicas em Angola (ver Caixa 9.1). Originariamente, 0
PMFP cobria o periodo de 2002 a 2004 — mas é provavel que precise de um prolongamento —
e inclui actividades que fazem também parte de outros pacotes de reformas em curso, como €
0 caso do processo de Reforma das Alfandegas.
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Caixa 9.1. Debilidades do sistema de gestéo financeira em Angola, conforme andlise do préprio Governo
no PMFP
O PMFP contém o seu préprio diagnéstico das deficiéncias actuais do sistema de finangas publicas de Angola,
muitas das quais reflectem discussdes anteriores com os funcionarios do Banco e do Fundo. A maior parte
dessas debilidades foram identificadas nas areas seguintes:

Nos mecanismos e procedimentos para orcamentacdo, gestdo, uso e registo dos recursos
financeiros do Estado;

Na falta de uma integragdo adequada do PIP nos processos regulares de preparagdo e execucado do
or¢amento;

Nos mecanismos e procedimentos para o registo e fiscalizagdo da divida piblica, doagdes dos
dadores e fundos de compensagZo;

Nos mecanismos e procedimentos de registo e fiscalizag8o de activos patrimoniais do Estado;

Nos mecanismos e instrumentos para monitorizar e avaliar as empresas publicas;

Nos mecanismos e procedi mentos rel ativos a control os internos;

Nos procedimentos em vigor da Administragdo das Alfandegas,

Na automatizacao insuficiente de todos os processos de gestao envolvidos no SIGFE.

9.3 Com vista a monitorizar o desenvolvimento e evolugéo destas acgdes, foi criado no
Ministério das Financas, em Julho de 2002, o Gabinete de “Coordenacdo de Programa’

(Despacho Interno 37/GMF/02). Este Gabinete também é responsavel por avaliar as
necessidades, coordenar a assisténcia técnica, identificar e contratar consultores e avaliar
periodicamente o0 progresso registado. O PMGFP inclui uma decomposi¢éo do programa por
componentes e sub componentes; 0s objectivos e metas pretendidos; as accles especificas a
serem implementadas; um calendario da execucdo e estimativas de custos para 2003/2004.

B. PROGRESSO NA IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA

9.4 A implementacdo do PMFP registou um impeto substancial nos Ultimos meses de
2003, quando as reformas relacionadas com a nova versdéo do SIGFE — incluindo as
recomendadas pela missdo do FAD-BM em Agosto de 2003 — comegaram avigorar. Entre as
principais areas de progresso incluem-se:

Um estadio de cabimentacdo reforcado do ciclo orgcamental. Actualmente, as
unidades orcamentais estdo limitadas na sua capacidade de comprometer fundos quer
pela verba anual estipulada no OGE quer pelo montante trimestral autorizado pela
programacao financeira.

Uma fase de verificagdo do ciclo orgcamental reforcada. A fase de verificago,
anteriormente em grande medida ignorada, esta agora solidamente incorporada no
SIGFE. Os pagamentos aos fornecedores s6 podem ser efectuados depois de ter sido
emitida, no sistema, uma “nota de liquidagdo”, atestando que o bem correspondente
foi fornecido ou que o servico foi prestado.

Todas as unidades centrais orgamentais do Governo Central em Luanda estéo ligadas
el ectronicamente ao SIGFE.

Uma maior integracdo entre os subsistemas seguintes do SIGFE: (i) orcamento; (ii)
tesouro; (iii) contabilidade; e (iv) gestdo do patrimonio.
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9.5 Conforme ja se referiu, muitas das actividades do PMFP — incluindo a reforma das
aquisicles publicas — serdo apoiadas pelo EMTA. O MINFIN tem estado a trabalhar, com
todo 0 empenho, na preparagcdo dos termos de referéncia para estas actividades.

C. PRINCIPAIS DESAFIOSQUE SE AVISTAM

9.6 Os principais desafios que acompanham a satisfacdo das metas do PMFP serdo de
ordem politica e institucional e ndo de natureza meramente técnica. A principal questéo esta
em como conseguir a adesdo das organizagOes que ndo sdo parte da execucdo do PMFP mas
cujas actividades estdo no dmago das metas do PMFP. Este é especialmente 0 caso da
Sonangol e, em menor escala, do Tribunal de Contas.

9.7 Como se tornard claro na proxima seccdo, o PMFP esta ja em fase avangada no que
diz respeito as éareas prioritérias para reforma no ambito da primeira frente da estratégia
proposta, nomeadamente, o reforco do sistema formal de execucéo de despesas. No entanto
o PMFP ndo se pronuncia no gue se refere a sequnda frente: circunscrever e desmontar,
gradualmente, 0s mecanismos de despesas ndo convencionais.

9.8 As dificuldades sdo maiores com a segunda frente na medida em que consideracdes
de economia politica estéo destinadas a desempenhar um papel da maior relevancia. Terdo
que se enfrentar interesses poderosos e fontes tradicionais de fontes de lucros ilegitimos para
gue se conseguir desmantelar 0s processos ndo convencionais ao longo de um certo periodo
de tempo. Sera ainda, adiciona mente, necessério estabelecer-se uma hierarquia institucional
adequada, segundo a qual o Ministério das Financas reassumiria o seu papel indiscutivel de
principal instituicéo de gest&o financeira em Angola.

9.9 Do ponto de vista técnico, 0 PMFP podia tornar-se o instrumento através do qual o
MINFIN aumentaria gradualmente o seu controlo sobre todas as actividades de gestéo das
financas publicas no pais, incluindo as que sdo actualmente da competéncia da Sonangol.
Nestas circunstancias, 0 PEMFAR recomenda que sejam criadas as necessarias condicdes
politico-institucionais, para que o PMFP possa também englobar accdes prioritarias no
ambito da sequnda frente da estratégia proposta.

9.10 As actividades de auditoria externa, realizadas pelo Tribunal de Contas, também
deveriam fazer parte do PMFP. Ta ndo deveria ser encarado como uma forma de
enfraquecer o Tribunal face ao MINFIN. Pelo contrério: a capacidade do Tribunal para
cumprir as suas metas sO serd reforcada se essas metas forem integradas no PMFP. A
implicac&o institucional reside no facto de o PMFP se tornar o principal - e ndo apenas o
MINFIN - instrumento da reforma da gest&o financeira do Governo em Angola®’.

D. AREASPRIORITARIASPARA A REFORMA

9.11 O plano de accéo de trés anos apresentado nos Quadros 9.1a e 9.1b destaca as areas
chave da reforma que ja foram propostas no PMFP e acrescenta um novo conjunto de
medidas necessarias para se cumprirem as metas da estratégia de reforma assente em duas
frentes, proposta no PEMFAR. Héa querealcar que o plano de acgdo proposto visa reforcar
e complementar, e nunca substituir, o PMFP.

9" Um desdfio adicional é gque amaior parte do projecto EMTA, apoiado pelo Banco, ndo inclui o financiamento
de actividades rel acionadas com a segunda frente da estratégia proposta.



- 88 -

9.12  Por ultimo, a adopc¢éo de legislacéo especifica deveria ser a base para a realizagdo das
reformas previstas no segundo pilar da estratégia. Actualmente, os elementos |legislativos
(leis e decretos) estéo razoavel mente dispersos e, em muitos casos, bastante antiquados. Esta
nova legislagdo deveria incluir um calendario para as medidas necessarias ao processo de
circunscricdo e reducdo gradual de mecanismos de execucdo de despesas ndo convencionais.



Quadro 9.1: Accdes Prioritérias: Reforgo do Sistema Formal

-89-

Accao Prioritaria Anol Ano2 Ano3 Organismo Jano Financiamen
Responsavel PMFP? todo
EMTA?
Preparacao do
Orcamento
Aumentar o realismo dos X MINFIN N&o N&o
pressupostos (GEREI) e
macroecondémicos, Grupo de
especialmente a inflagdo Consisténcia
alvo e o balanco global Econdmica
desgjados
Adoptar o Modeo X MINFIN (DNI, N&o Sim
Financeiro de DNO, GEREI)
Diagnéstico do Petrdleo
para produzir projecgdes
de receitas mais
correctas
Aumentar a coordenacdo X MINFIN (DNO) Né&o Nao
entre o MINFIN e o e MAPESS
MAPESS sobre
informagdes da folha
salarial
Estabelecer um cadastro X MINFIN N&o Né&o
Gnico para todo o (Recursos
pessoal do sector publico Humanos,
DNO),
MAPESS,
Ministérios da
Defesa e
Interior
Criar umainterface entre MINFIN (DNC) Né&o Sim
o SIGIPeo SIGFE e MINPLAN
Transformar o Programa MINPLAN Né&o Sim
de Investimento Publico
num exercicio multi-
anua
Execucdo do
Orcamento
Assegurar a X MINFIN, BNA N&o N&o
consolidagdo da Conta
Unica do  Tesouro
(CUT)
Utilizar projeccbes de X MINFIN (DNT) Sim Né&o
programacdo financeira (Comegado)
como tectos dos
COMpPromissos
Introduzir flexibilidade X MINFIN (DNT) Sim Né&o
razoavel no processo de (Comegado)

gestdo de fundos
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Quadro 9.2: Accdes Prioritérias: Circunscrever e Eliminar Gradualmente o Sistema

N&o Convencional

Accéo Prioritéria Ano 1l Ano 2 Ano3 | Organismo Jano Financiam

Responsavel PMFP? entodo
EMTA?

“Circunscricdo”: Fasel

Assegurar que o valor destas X X X MINFIN N&o N&o

actividades sga avaliado (DNO), em

antecipadamente e incluido cooperagao

no orgamento anual com a
Sonangol

Acordar que as actividades X X MINFIN N&o N&o

quasi-fiscais sejam (DNO, DNI,

identificadas e medidas na DNT), em

Sonangol para efeitos de cooperagao

recuperacdo (ou sgja, sujeitas com a

as compensagdes do lucro Sonangol

petrolifero e  impostos

aplicaveis)

Incluir essas actividades X X Sonangol Néo Néo

como uma tarefa separada

dentro das auditorias

independentes da Sonangol

“Circunscricao”: Fase2

Submeter uma andlise, sujeita X X Sonangol Nao Nao

a auditoria independente, dos

custos ndo orcamentados e

“nd convencionais’, de

acordo com uma Acta do

Gabinete para simplificar e

acelerar 0 processo de

aprovagdo dentro do MINFIN

Alargar o ambito das X X MINFIN N&o N&o

auditorias aos impostos de (DNI)

forma a incluirem um exame

do céculo dos impostos

liquidos devidos ao Tesouro

depois de deduzidos os

vaores dos impostos e das

actividades quasi fiscais

“Circunscricao”: Fase 3

Reforcar o0 processo de X X MINFIN N&o Possivel

aprovacdo de devolugdo de (DNI)

impostos  da
centralizando
aprovacdo dos impostos
brutos devidos como o
montante das compensacoes
para % chegar aos impostos
liquidos devidos e pagos na
Direccdo de Impostos do
MINFIN

Sonangol,
tanto a
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| NDICADORESDE DESEMPENHO

O sucesso da implementacdo de um PMFP revisto e alargado depende sobremaneira

de uma monitorizagéo estreita de determinados indicadores de desempenho. Na medida do
possivel, estes indicadores deveriam ser quantificaveis. O Quadro 9.2 apresenta um ndmero
de indicadores possiveis, a par das respectivas fontes de informagao.

Quadro 9.3: Indicadores de Desempenho Recomendados

em representagdo do Tesouro.

Indicador Organismos Estratégia de Recolha de Dados
Responsaveis
Percentagem do tota das | MINFIN Informagdo a ser recolhida através de relatérios
despesas plblicas  efectuada trimestrais e anuais da execucdo or¢amental, além
através do SIGFE. derelatorios ad hoc produzidos pelo DNC.
Volume derecursos que transitam | MINFIN/BNA  Informacdo a ser recolhida através: Departamento
aravés da Conta Unica do de OperacOes do Tesouro da DNT; Departamento
Tesouro (CUT), como uma de Contabilidade do BNA.
percentagem dos gastos totais do
Governo.
Pagamento de atrasados aos | MINFIN Informagdo a ser recolhida através da DNT e DNC.
fornecedores
Atrasados entre o sector publico. | MINFIN Informac&o a ser recolhida através do Departamento
de Empresas Publicas do DNT.
Diferenca entre precos praticados | MINFIN Informacdo a ser recolhida através do Gabinete de
e precos que incluem a Precos (GAPREC) do MINFIN, em coordenacdo
recuperagdo dos custos para coma Sonangol.
produtos petroliferos.
Sock da divida suportada pelo | MINFIN, Informacdo a ser recolhida sobretudo através do
petréleo como uma percentagem | BNA, sistema DMFAS no BNA; verificagdo com as bases
do total dadivida externa. Sonangol de dados préprias do DNT e da Sonangol, a ser feita
numa base regular.
Servigo da divida suportada pelo | MINFIN, Informag@o a ser recolhida sobretudo através do
petréleo como uma percentagem | BNA, sistema DMFAS no BNA; verificagdo com as bases
das exportagOes totais. Sonangol de dados préprias do DNT e da Sonangol a ser feita
numa base regular.
Volume de transacgbes quasi- | MINFIN, Informacdo a ser recolhida através
fiscais efectuadas pela Sonangol | Sonangol
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ANEXOS
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ANEXO |

Angola — Indicador es Econémicos e Financeir os Seleccionados, 1999-2003

Indicadores 1999 2000 2001 2002 2003
Resultados, receitas e pregos (Alteragdo da percentagem anual, salvo indicagdo contréria)
PIB red 33 .0 3.2 15.3 45
PIB real per capita 0.7 0.2 0.2 12.0 14
RNB per capita (método Atlas) em USD 440 470 530 680 740
Indice Pregos ao consumidor (média anual) 248 325 153 109 98
External sector
Exportagoes (f.0.b.)(em USD) 45.6 53.6 -175 217 18.3
Petréleo 453 58.5 185 32.0 18.8
Na&o petrolifero 47.4 20.2 87 6.8 13.0
Importacdes (f.0.b.) (em USD) 49.5 2.2 4.6 16.7 25.7
Volume de ExportagGes 14 16 26 231 8.7
Volume de ImportacGes 55.2 14 6.5 14.3 10.7
Termos de troca (declinio - ) 49.0 56.8 138 17 34
Taxa de cambio efectivareal -18.7 20.1 13.0 18 12.3
(depreciacéo-)
Massa monetéria e crédito no final do periodo (como percentagem inicio periodo M 3)
Activos internos liquidos -362 -327 54 48 13
Moeda e quasi-moeda (M2) 533 304 163 158 57
Taxa de juro (em percentagem depdsito a 3 meses) 36 46 56 41 27
Financas Publicas (Em percentagem do PIB, salvo indicagéo contréria)
Tota receitas 46.8 51.7 425 39.0 36.2
Das quais: petréleo 41.1 46.2 33.9 29.9 29.1
Doagdes 40 23 23 0.0 13
Total Despesas 824 60.4 46.3 479 43.8
Saldo global (base no exercicio) -35.6 -8.7 -3.8 -8.9 -75
Saldo global (com base em tesouraria) -24.7 17.6 -4.9 -14 -6.4
Sector Externo
Saldo contacorrente indl. transferéncias -28.1 9.0 -15.1 -5.8 6.2
Servigo d divida em percentagem exportagdes bens e servigos 44.4 36.3 41.2 26.4 24.0

( Em milhdes de US$, salvo indicacdo contraria)

Produto I nterno bruto a pregos correntes 6088 8864 9472 11204 13183
Reservas Oficiais Brutas
Em milh&es de USD 496 1198 732 375 620
Em meses de importagBes de bens e servigos 038 19 11 05 0.7
Taxa de Cambio- média do periodo (moeda local por USD) 2.8 10.0 221 435 74.6
ProdugZo de petrdleo (milhares de barris por dia) 746 748 740 903 970
Preco do petrdleo de Angola 17.6 27.2 24.2 24.3 26.6

Fonte: FMI.
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ANEXO I

RELATORIO DE AVALIACAO DAS AQUISICOES DO PAIS (CPAR)
RESUMO DAS CONCLUSOES E RELATORIO DO PROGRESSO *

A. CONCLUSOES DO CPAR

Em 2001, o Governo de Angola gastou em aquisi¢cOes publicas cerca de 53% do total das
despesas publicas, representando cerca de 12% do PIB. No entanto, o sistema de compras
publicas e a sua gestdo ndo estdo a proporcionar 0 beneficio maximo as necessidades de
desenvolvimento do pais. Uma andlise ao sistema® de aquisicdes do pais, no contexto do
Relatério de Avaliacdo de Aquisicdes do Pais, geralmente analisa varios factores, tais como:
(i) o grau em que o0 governo promove uma cultura de responsabilizacdo; (ii) a situacdo do
pessoal das aquisi¢cdes, incluindo a estrutura salarial e qualificagcdo; (iii) o grau em que as
aquisicles estdo isentas de interferéncia politica; (iv) existéncia de normas escritas com
clareza; e, (v) grau de eficiéncia, transparéncia e valor pelo dinheiro. Em cada uma destas
areas, 0 sSistema de aquisicdes angolano precisa de melhorias substanciais e,
conseguentemente, € considerado de alto risco.

Os trés problemas principais. transparéncia, aplicacdo e falta de capacidade sdo o0s
principais defeitos do sistema, como abaixo se demonstra:

Fraguezas do enquadramento legal e falta de cumprimento Apesar de
existir legislacéo referente as aquisi¢cdes publicas que apesar de estar escrita
ndo se encontra devidamente divulgada ou em execugéo (os Decretos n° 7/96
e 22-A/92 regem 0s principais aspectos das aquisic¢des), algumas préticas de
compras ndo tém qualquer base legal mas estdo fortemente implantadas'®.
Mesmo quando estdo familiarizados com as normas, os funcionarios publicos
parecem ignorar a lel de aguisicdes sem sofrerem penalidades;, e o
cumprimento da Lei parece ser irregular. Um estudo nacional conduzido por
um consultor nacional chegou a conclusdo que 54,2% dos membros do
pessoal encarregue das aquisi¢cdes nos diferentes ministérios e ao nivel das
autoridades provinciais ndo tinha conhecimento da existéncia do Decreto n°
7/96™. A regulamentacgo das aquisicBes ndo se encontra em vigor porque
fatam a todos os niveis mecanismos de controlo, quer internos (com
entidades das aquisicdes) quer externos que faltam a todos os niveis.
Nenhuma das empresas de propriedade do estado que foram visitadas
possuiam regulamentacdo interna de aquisicdes que descrevessem meétodos e

% Preparado por Slahhedine Ben-Halimae Christine De Mariz.

% Um sistema de publico de aquisi¢des pode ser considerado como funcionando bem se atingir os seus
objectivos de transparéncia, concorréncia, economia e eficiéncia, equidade e responsabilidade. A auséncia de
divulgacdo publica adequada, abertura de concursos publicos, divulgacdo de resultados, registos, autoridade de
fiscalizacdo, auditoria ou recurso impedem umavisdo qualitativa no sistema de aquisi¢des angolano. Aquisicoes
no governo central sdo frequentemente levadas a cabo sem ter em consideracdo medidas de redugéo de custos.

100 A convicgdo de que o0 Governo deveriacomprar apenas aos fornecedores angolanos; alegislacéo ou crencade
gue o Governo deveria apenas comprar a angolanos - a qualquer preco - contribui para a exclusdo dos concursos
de estrangeiros do mercado angolano, aumentando, conseguentemente, 0s custos para o Governo.

191 5 pigiodo governo é publicado e impresso mas ndo é devidamentedistribuido pelosdiferentesMinistérios.
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niveis de autorizagdo para a utilizagdo de fundos publicos. O Diario do
governo ndo parece contribuir para a transparéncia bem como para a
divulgagdo da regulamentacdo devido aos custos relativamente elevados e
aparentemente ndo se encontram também divulgadas dentro do préprio
governo.

Procedimentos e praticas ineficazes e dispendiosos A existéncia de uma
politica publica e de boas préticas de aquisicdo sdo um dos elementos
essenciais para uma boa governacdo. Boas préticas de aquisicdo reduzem
custos e favorecem resultados atempados, as méas praticas conduzem ao
desperdicio e demoras e sdo muitas vezes razdo de alegada corrupgdo e
ineficdcia governamental. O governo Angolano adquire bens, trabalhos e
servigos mas de uma forma inconsistente ou em conformidade com regras
geralmente reconhecidas como vinculativas. As préticas e procedimentos de
aquisicdes nem sdo econdmicas nem eficientes e ndo estdo em conformidade
com as melhores praticas de aquisi¢des recomendadas. Apesar de quase todos
0s bens serem importados, a maior parte deles sdo obtidos através de
fornecedores locais. No entanto, se o governo adjudicasse contratos a
fornecedores internacionais, contribuiria para poupancas ao Tesouro
substanciais (principamente produtos de massa). As duas areas onde é
preciso actuar por forma a melhorar a justica e transparéncia no processo de
aquisicdes sdo as seguintes: (i) licitagbes competitivas abertas como método
primério de aquisicles; e (ii) estabelecimento de um sistema de aquisicOes
transparente’®. Actualmente ndo existe qualquer mecanismo de apresentacso
de queixas contra 0 processo de licitagdo. A auséncia de fiscalizagéo,
transparéncia e auditoria criou muitas oportunidades de corrupgéo.

Fraca capacidade e organizacéo de aquisi¢cbes Verificase uma falta de
capacidade nas aguisicdes a todos 0s niveis tanto em Luanda como nas
provincias, inclusivamente um deficiente registo de incidéncias nos
Ministérios. Esta deficiéncia deve-se as seguintes razbes. (i) é dada pouca
importancia as aquisi¢cdes publicas em geral; e (ii) existe falta de pessoal com
formac&o adequada em todas as actividades ligadas a funcbes de aquisicoes.
E no entanto estimulante notar que como parte do processo de gestdio das
importagdes (principalmente relacionados com a cobranga eficiente de
direitos afandegérios e outras taxas de importacdo), foram feitos
recentemente esforcos no sentido de melhorar as qualificagdes do pessoal dos
Servicos Alfandegérios através de assisténcia técnica prestada pela empresa
Crown Agents. No entanto, esta é apenas uma faceta do ciclo comercial

(cobranca de receitas), precisando a outra --despesas publicas na aquisi¢éo de
bens, actividades e servicos—da aten¢éo devida por parte do Governo para
assegurar que os beneficios de uma melhor cobranca de receitas ndo segjam
absorvidas por préticas de aquisi¢des publicas deficientes.

102 E¢ abdlecimento de critérios de publicacdo de concursos, publicacdo de resultados de contratos, mecanismos
de reclamagéo.
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Deficientes mecanismos de anti-corrupgdo e de auditoria  N&o existe
qualguer mecanismo de fiscalizagdo para garantir a aplicagdo regular da
regulamentacdo de aquisi¢des e ndo existem auditorias de aquisicdes. N&o se
encontra em vigor qualquer regulamentacdo de aquisicdes porgue nao
existem, a qualquer nivel, interno ou externo, mecanismos de controlo sobre
as entidades responsaveis pelas aquisi¢es. O pessoa do Tribunal de Contas
deveria poder exercer auditoria sobre as aquisicbes governamentais mas
carece da formagdo adequada para assumir essa responsabilidade e
desempenhar essas funcBes. So frequentes as suspeitas de corrupcdo nas
aquisicOes do governo. As duas entidades cujo papel é determinar casos de
corrupcéo e aplicacdo de sangdes, o Tribunal de Contas'® e a Alta Autoridade
contra a Corrupgao’®, s6 agora é que estdo a ser criadas, e a sua estrutura é
inadequada e ndo estéd em funcionamento.

Atrasos nos pagamentos ddo azo a prazos de pagamento elevados E
prética comum dos Ministérios do Governo e outros departamentos o atrasar
os pagamentos’® em mais de 90 dias aos fornecedores e agentes
(internacionalmente a pratica aceite € de 30 a 45 dias). A maior parte dos
atrasos nos pagamentos deve-se a um deficiente planeamento, principalmente
no processo orcamental e fundos realmente disponiveis para pagar 0s
compromissos previamerte previstos. Nos contratos maiores, estdo previstos
encargos com juros mas estes nem sdo pedidos nem pagos. Apesar de estarem
autorizadas por Decreto 7/96, as clausulas de ajustamento de precos ndo sao
utilizadas e o risco de inflagéo e efeitos de desvalorizagdo da moeda local séo
transferidos para os fornecedores e empreiteiros. A probabilidade de
pagamento demorado tem duas consequéncias negativas. (i) impde aos
parceiros publicos a responsabilidade de pré-financiamento dos pagamentos
por véarios meses e portanto desencorgia a participacdo de negocios
gualificados com fundos liquidos, particularmente os recentemente
estabelecidos em Angola; e (ii) incentiva os licitantes a considerar 0s custos
de pagamentos atrasados nas suas propostas, tendo como resultado pregos de
adjudicacdo mais altos. Por sua vez, este facto aumenta a carga no Tesouro e
contraria o0 efeito positivo dos mecanismos de aumento de receitas. Além
disso, os pregos elevados da construgdo em Angola podem ser em parte
explicados pela demora nos pagamentos.

B. O QUE PODE SER FEITO ?

Nada podera ser feito sem controlo Sem o total apoio do Governo das alteragdes iniciais
propostas pelo CPAR, tanto a fraca capacidade como a falta de controlo ndo véo permitir a
implementagdo de qualquer sistema, mesmo que seja muito bem concebido. Até agora a
equipa da reforma das aquisi¢des tem sido constituida por um pequeno grupo de consultores

193 5 Tribuna esperainiciar 0 seu funcionamento em 2003 com a verificagdo da Contabilidade Geral do Estado

referente a0 ano fiscal de 2002.
104 A Alta Autoridade contraa Corrupcéo nuncaesteve em funcionamento e o seu presidente nuncafoi eeito.
105 Atraso nos pagamentos, falta de producdo industrial, custos das importacdes elevados concorréncia deslea

por parte do sector oficioso, complexidade do sistema de impostos, fata de sistemas de apelacdo e infra-
estruturas desfeitas (estradas e portos) tém um impacto negativo nos custos finais de bens e servicos.
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que reporta a0 Ministério das Financas e ndo existe qualquer outro grupo de trabalho
formalmente constituido com autoridade para fazer avancar a reforma das aquisices. N&o
esta definido quem seréa responsavel por tomar as conclusdes e recomendagdes deste relatério
como base de um consenso nacional e compromisso para alterar o sistema das aguisices
existente.

Cinco recomendagfes a curto prazo A curto prazo (entre 2002-2004), uma transparéncia e
integridade mais evidentes, a aplicagdo de uma disciplina basica bem como gestéo do
processo com a diligéncia devida resultardo numa economia para o pais. Estas economias
obtidas através de um sistema de aquisicfes mais eficiente poderia por sua vez ser utilizada
pelo Governo para mitigar a condi¢do de alguns grupos vulneréveis da populagdo. O plano de
accao abaixo indicado tem como objectivo gjudar o Governo a melhorar a eficéncia e valor
pelo dinheiro das aquisi¢cdes publicas. Poderia dar-se inicio nos proximos meses a uma série
de actividades em paralelo. No entanto, a primeira accdo deveria ser a revisdo do
enquadramento legal das aquisicBes publicas, em virtude dos desafios bem conhecidos em

questdes de implementacdo devido a existéncia de demasiadas excepcles na actual Lei. Esta
primeira ac¢cdo significativa para rever o enquadramento legal deveria ser seguida por outras
para melhorar a manutencéo dos registos; estabelecer uma direccéo da politica de aquisicoes
no Ministério das Finangas, e assegurar que as instituicdes sejam criadas para prestar

controlos e uma rigorosa responsabilizacdo comecem a funcionar eficientemente por forma a
impedir fraudes e a corrupcéo.

i. Identificar um campedo para liderar o processo de reforma de aquisices e
organizar um workshop de alto nivel para o0 Conselho de Ministros, por forma a
alertar os ministros e pessoal das aquisi¢fes para 0s beneficios que um ambiente de
licitagcdo mais aberto traria para o Governo. O Ministério das Finangas deveria ainda
emitir periodicamente circulares ou newsletters dirigidas ao sector privado, para o
informar das préticas seguidas pelo governo. Estas circulares seriam complementadas
com reunides de esclarecimento tanto com o sector publico como o sector privado.

il. Criacéo de um completo enquadramento de aquisi¢gdes. Formagdo de um grupo de
trabalho nacional constituido por consultores'®, nacionais, advogados, representantes
do sector publico (principalmente dos Ministérios do Planeamento, Finangas e Obres
Plblicas), especialistas nacionais e representantes do sector privado para darem apoio
a um consultor juridico internacional na redaccdo da nova legislacdo das
aquisicdes'”’. Esta legislaco poderia basear-se na lei das aquisicdes brasileira, que é
tida como um bom modelo nos paises de expressdo portuguesa. Na aplicagdo da Lei,

196 5 Banco ja estabeleceu umdialogo e uma estreita parceria com os consultores financiados pela Norwegian
Agency for Development (NORAD). A missdo englobou sessbes de trabalho com a equipa de consultores e
beneficiou da riqueza de informagdo o seu trabalho. Algumas das descobertas da missdo e recomendacfes sdo
baseadas nesta informagdo. Em relagdo aos aspectos relacionados com o enquadramento legal e gjuste de
normas, a missdo acordou com os consultores que o trabal ho até agorafeito devera ser completado com a gjuda
deum especialistainternacional em lei de aquisicOes.

lo7 Adopgdo de compras abertas como método priméario de aquisi¢cdes. As compras competitivas sdo raramente
usadas como método de aquisicdes (a maior parte das vezes a compra € limitada a trés ofertas de empresas
locais), mas este € o método de aquisicBes que garante economia, eficiéncia e transparéncia na maior parte das
circunstancias. Além disso, este méodo € determinado pelo Decreto 7/96 para ofertas mais alargadas. Baseado
em experiéncias de outros paises, 0 Governo poderd poupar 20 por cento com uma de aquisicBes publica
competititiva.
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0 Governo deveria: (i) emitir um conjunto completo de regulamentagdo, documentos
standard para bens, obras e servigos aplicaveis; (ii) lancar um programa global e
sustentavel de formagdo de licitagdo a varios nivels e uma campanha de
consciencializagdo para o sector publico, privado e sociedade civil. Nenhuma das
alteracbes propostas podera ser bem sucedida sem: (iii) formacdo significativa e
divulgacao; e (iv) uma lel anti-corrupcéo actualizada (que tome em conta um novo e
moderno enquadramento legal para as aquisi¢oes).

Introduzir a manutencdo de registos para instituir um sistema de aquisicdes
transparente’®.  Durante o primeiro ano do programa piloto, pelo menos cinco
Ministérios deveriam comecar aguardar 0s registos de todas as actividades de
aquisicbes acima de um certo patamar do valor do contrato, e transmiti-los ao
Ministério das Financas. Este Ministério deveria recolher e analisar os dados que
gjudardo a melhorar o seu mandato de fiscalizacdo sobre as aquisi¢cbes do sector
publico. A curto prazo este registo pode ser feito em papel e devidamente arquivado
mas depois o sistema de relatério devera ser feito em formato electrénico para

facilitar este procedimento.

Conceber procedimentos de manutencéo de registo para os ministérios e autoridades
provinciais, incluindo aindicacéo de quem elabora a documentacéo de aquisicoes e 0
local onde a documentagdo esta arquivada.

Criar uma direccédo no Ministério das Financas com a tarefa de formular politicas
de compras e andlise de aguisicdes porque um sistema de aquisicdbes em bom
funcionamento exige que haja uma entidade que se ocupe da formulacdo de politicas
de aquisic¢Oes e "manutencéo” do enquadramento das compras.

Instituicdo de financiamento adequado, pessoal, assisténcia técnica e
formacdo para o exercicio das fungdes reguladoras e administrativas da
direccéo.

Criacdo de um controlo solido (auditoria) e responsabilizacdo. A longo prazo
espera-se gque: (i) o controlo interno da Inspeccdo Geral das Finangas estegja em pleno
exercicio e (ii) o controlo externo por parte do Tribunal de Contas esteja também a
funcionar. Os préximos passos fundamentais sdo:

Nomear o Presidente e membros da Alta Autoridade Contra a Corrupgéo,
atribuindo-lhes um orcamento adequado para o desempenho do respectivo
mandato;

Lembrar ao grupo-alvo o prazo-limite para a producdo de contas auditadas de
acordo com a resolucdo 6/01, com cOpia em anexo dessa resolugéo:

Preparar um programa de trabalho para o Tribunal de Contas e incluir a
auditoria de alguns ministérios piloto no primeiro ano; e

Apresentar legislacdo que proiba a renomeagdo de funcionérios publicos que
tenham sido culpados de corrupcéo.

108

O sistemade aquisi¢Besdas | 1has Mauricias poderaser um exemplo.
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C. O CAMINHO EM FRENTE

Trés modelos possiveis podem ser adoptados para a reorganizagdo das aquisiches em
Angola. Depois do governo dar o seu parecer a estas opgdes ou decidir sobre qualquer outro
modelo, deverd elaborar-se legislacdo que leve em conta 0 modelo de reorganizacdo
adoptado. A intencéo declarada de descentralizar as aquisi¢cOes deve ser precedida de um
estudo de capacidade local de aquisi¢cBes nas provincias e de medidas para organizar
competéncia. O Quadro abaixo explica em pormenor as trés gogdes para a reorganizagéo do
sistema das aquisicoes.

licitac8o e supervisionar a
execucdo; lancamento de
concursos, abertura  de
propostas, avaliagdo e
assinatura de contratos;

monitorizacdo da
execucdo; certificagdo de
pagamentos e

manutengdo de registos.

Fiscalizac8o do sistema,

piloto. O pessoa recebe
0s salérios normais da
fungdo plblica. Apoiado
por assisténcia técnica
paga pelo governo e
trabalho s6 paa o
ministério ou provincia
onde estdo normalmente
empregados.

Ministério das Finangas

duas no sul) e quatro em
Luanda. Os empregados —
funcionarios publicos do
Ministério das Finangas —
contratados  através de
concurso desse Ministério
recebendo saldrios de
mercado do or¢gamento do
governo, suportados por
assisténcia técnica paga
pelo governo.

Ministério das Finangas

Opcéo 1l Opcéo 2 Opcéo 3
Responsabilidade: Fortalecer a capacidade Criagdo sucessiva durante | Criacdo de
planeamento das | de aquisicoes antro de um penodp de tr.&s anos organismos de gestéo
aquisicies, recrutamento | cada ministério e de dez unidades isoladas de contratos
de consultores | provincia, comecando de gestdo da aquisicdo, | .
independentes para | COM um grupo de trés —  seis nas provincias , duas independentes,
preparar documentos de | duatro (3-4) numa base no norte, duas no centro e provavelmente

dez(10). O pessoa —
sem ser da fungdo
publica — recrutado
através de concurso.
@) funcionamento
destes organismos e
aguma assisténcia
técnica inicialmente
subsidiada pelo
governo, depois
financiada por taxas
criadas pelos servigos
prestados a instancias
suas clientes tanto no
sector privado como
no sector publico,
numa base contratual .
Ministério das Finangas

andlise de dados e

estatisticas

Reclamacoes e | Entidade de aquisicdes - Entidade de aguisi¢des - | Entidade de aquisices -
Apelos Tribunais Tribunais Tribunais

Auditoria(a Tribunal de Contas Tribunal de Contas Tribunal de Contas
posteriori)

A Opcéo 1 é a preferivel em termos de sustentabilidade. O resultado esperado apds um
periodo de assisténcia técnica e alargamento do sistema a todos os departamentos do
Governo e provincias, Angola devera tornar-se auto-suficiente, com todos os meios a levar a
cabo com sucesso o processo de aquisices. Sao exemplo de paises onde € praticada a Opgao
1 Mocambique, Guiné e a Etidpia. Mas esta abordagem so funciona se o piloto for alargado
a todas as entidades governamentais, o enquadramento legal incluindo a respectiva
supervisdo e mecanismos de apelo e a capacidade institucional forem estabelecidas e os
funcionarios responsaveis pelas aquisicdes estiverem organizados como um quadro de
especialistas com 0s recursos necessarios ao exercicio da sua fungdo. Por outras palavras,
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este método exige que o Governo esteja totalmente comprometido com a reforma das
aquisicbes e com uma fungdo publica que desempenhe as suas fungdes correctamente e
possua 0s meios para o fazer.

A Opcdo 2, é a que se deverd implementar se se verificar um atraso no progresso do
enquadramento legal e institucional ou se houver dificuldade na sua implementacdo
atempada. Esta opgdo vai entretanto permitir a Angola o desenvolvimento de um sistema de
aquisi¢cdes que de certa forma garanta que os recursos publicos véo ser utilizados o melhor
possivel. Apesar de ser mais dispendiosa do que a Opcdo 1, uma vez que inclui assisténcia
técnica, esta opcdo pode ser implementada bastante rapidamente.

Pode-se, no entanto, verificar um problema de continuidade com a Opgéo 2, pois pode né&o
ser possivel continuar a pagar ao pessoal seleccionado acima dos niveis salariais.

A Opcéo 3 pode ser tida como a continuagdo da Opgdo 2 ou como a sua solucdo no sentido
em que 0os membros do servigo publico contratados numa base contratual poderiam sair e
criar organismos de aquisi¢oes isolados. Com esta opgdo 0 Governo fica com uma elevada
gualidade de servico prestada por empresas responsaveis e independentes com padrdes de
ética bem definidos; uma supervisdo (a posteriori) exercida por organismos de gestdo de
contratos independentes. Apesar de ainda se estarem a avaliar os resultados, sdo exemplo
recente de paises onde a Opgao 3 é praticada 0 Senegal e o Mali.

Dada a escassez de pessoa qualificado nessa area, o problema com esta Opgéo reside no
facto de existirem ou ndo recursos humanos suficientes no pais para estas empresas. A outra
guestdo prende-se com a possibilidade dos funcionérios publicos ndo desejarem colaborar
com eles.

D. EVOLUCAO A PARTIR DE MARGO DE 2004

Desde 16 de Marco de 2004, que as recomendagdes (i); (ii); e (iv) acima mencionadas foram
implementadas com sucesso ou se encontram numa fase adiantada de implementagéo.

i. Identificar um campedo para liderar o processo de reforma de aquisicdes e
organizar um workshop de alto nivel para o Conselho de Ministros, por forma a
alertar os ministros e pessoal de aquisi¢des dos beneficios para o Governo de um
ambiente mais aberto.

Vv A equipa ou “Grupo de trabalhos’ foi criada pelo despacho No. 35/03 de 22 de Abril de
2003. Esta equipa € formada pelo Director do Patrimoénio do Estado (coordenador da equipa);
dois representantes do Ministério das Finangas dos quais um € o coordenador da equipa; um
representante do Ministério do Planeamento; um representante do Ministério das Obras
Publicas; e dois consultores nacionais. A equipa € responsavel por: (i) coordenar e liderar o
processo de reforma das aquisicBes, (ii) fazer recomendacbes técnicas aos relatérios
existentes (nomeadamente ao Relatério de Avaliagcdo das Aquisicdes - CPAR e o relatorio
financiado pela Agéncia de Desenvolvimento da Noruega); (iii) preparar material adequado
(decretos e documentos legais) para a implementacdo da reforma de aquisic¢oes; (iv) preparar
reuniées com outros parceiros para a discussdo do processo em curso; (v) distribuir
informagdo para o publico em geral sobre o0s objectivos e resultados esperados da reforma;
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(vi) preparar de um programa de criagdo da capacidade necessario para implementar a
reforma com sucesso; e (vii) apresentar duas vezes por més um relatério sobre o progresso
verificado Ministério das Finangas ou outras entidades.

v O Grupo de trabalho realizou a sua primeira reunido a 8 de Outubro de 2003 e desde
entdo tem vindo a realizar sessdes de trabalho periodicamente (pelo menos duas vezes por
semana). O grupo de trabalho principalmente (i) discutiu a op¢&o de escolher para a reforma
das aquisicles; (ii) preparou varios encontros com outros Ministérios e representantes do
sector privado especialmente 0 que se realizou a 16 de Novembro de 2003; (iii) preparou o
workshop realizado em 2004 que representa a fundacdo do processo de reforma e devera
validar o processo de reforma das aquisi¢des e 0 plano de ac¢do das aquisi¢oes.

v A 24 de Novembro de 2003 e simultaneamente com a reforma das aquisi¢des, a equipa de
aquisicbes do Banco realizou um seminario sobre os principios basicos do BM sobre de
aquisicdes e uma clinica sobre os procedimentos de aquisi¢es do Banco Mundial. Assistiram
a apresentacdo do BM, constituida por duas apresentaces seguidas, representantes do sector
privado e Ministérios (cerca de 20 pessoas): (i) a primeira apresentacdo foi um seminario
sobre aquisi¢des cujo objectivo era fazer a apresentacdo a comunidade privada dos principais
principios das aquisi¢oes; e (ii) a segunda apresentacdo era dirigida a gestores que trabalham
com projectos do Banco Mundial, principamente a Assisténcia Técnica de Gestdo
Econdémica (EMTA), o FAS (Fundo de Apoio Social) e o Programa de Desmobilizacdo. O
formato foi o de uma clinica de aquisi¢des dirigida a resolucéo dos problemas das aquisi¢oes
gue os gestores de projecto possam encontrar no diaadia.

v Paralelamente e também em Dezembro, a equipa CPAR manteve informada a Agéncia
para 0 Desenvolvimento da Noruega (NORAD) acerca do ponto da situagdo da reforma das
aquisicoes (a NORAD financiou um relatério sobre aquisi¢des apresentado em 2002).

ii. Criar um completo enquadramento de aquisicdes. Formar um grupo de
trabalho nacional constituido por consultores™®, nacionais, advogados, representantes
do sector publico (principalmente do Ministério do Planeamento, Financas e Obres
Publicas), especialistas nacionais e r epresentantes do sector privado para darem apoio a
um consultor legal internacional na redaccédo da nova legislagéo sobre aquisicdes'™.

v Entre Outubro e Dezembro de 2003, foi nomeado um grupo de trabalho para coordenar o
processo de aquisi¢Oes e discutir as medidas de aquisi¢des institucionais. O resultado desta

199 5 Banco j& estabeleceu um didlogo e uma estreita parceria com os consultores financiados pela Norwegian

Agency for Development (NORAD). A missdo englobou sessfes de trabalho com a equipa de consultores e
beneficiou da riqueza de informac&o o seu trabalho. Algumas das descobertas da missdo e recomendagdes sao
baseadas nesta informac&o. Em relacdo aos aspectos relacionados com o enquadramento lega e gjuste de
normas, a misséo acordou com os consultores que o trabalho até agora feito deverd ser completado com a gjuda
de um especiaistainternacional em lei de aguisicOes.

10 Adopgao de compras abertas como método primério de aquisi¢es. As compras competitivas sdo raramente
usadas como método de aquisicdes (a maior parte das vezes a compra € limitada a trés ofertas de empresas
locais), mas este € o método de aquisi¢Bes que garante economia, eficiéncia e transparéncia na maior parte das
circunstancias. Além disso, este méodo € determinado pelo Decreto 7/96 para ofertas mais alargadas. Baseado
em experiéncias de outros paises, 0 Governo podera poupar 20 por cento com uma de aquisicdes publica
competititiva.
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discussdo é importante pois ira permitir ao grupo de trabalho elaborar uma nova proposta de
lei de aguisicOes baseada na opcéo escolhida.

v O modelo institucional escolhido pelo grupo de trabalho aproxima-se da opcéo 1 proposta
e encontra-se descrita acima, ou sgja, reforcar a capacidade de aquisices dentro da entidade
de aquisicBes (principalmente Ministérios e provincias). As entidades “sectoriais’ (por
exemplo Ministério da Salde, dos Transportes e das Obras Publicas) e “locais’ serdo
responsaveis por: (i) preparacdo de concursos, com a assisténcia técnica de empresas de
consultoria, se necessario e em particular pela preparacdo de documentos de concurso e
termos de referéncia; (ii) criacdo de uma comissdo de avaliacdo se necessaria; (iii) assinatura
de contratos em conformidade com a regulamentacdo existente; e (iv) fornecimento de toda a
informac&o relevante sobre concursos ao organismo regulador.

iv. Criar uma direccdo no Ministério das Financas para a criagdo e andlise da politica de
aquisicoes.

A nova Lei de aguisi¢bes estabelece a criagdo de um Organismo Regulador denominado
“Orgdo de Regulagio e Apoio”. Até ao momento ndo existe qualquer instituicdo
independente encarregue da formulagdo de politicas de aquisi¢des. Um sistema de aquisices
gue funcione bem necessita de uma autoridade encarregue tanto da formulacdo da politica de
aquisicbes como da “manutencdo” do enguadramento de aquisicies e fazer aplicar a
respectiva legislagio existente ou futura. Este Orgdo de Regulagio e Apoio tem vérios
deveres, principamente, (i) melhorar as regras e métodos de aquisi¢les, (ii) reunir
periodicamente com as entidades de aquisi¢des tanto ao nivel central como descentralizado;
(iii) juntar, centralizar e distribuir informacéo e dados das aquisi¢des e normas de aquisi¢oes;
(iv) apoiar e aconselhar entidades de aquisicdes e promover programas de formacéo; (v)
trabalhar em parceria com o SIPIP (Sistema de Informagdo do Programa de Investimentos
Pablicos); (vi) distribuir informacdo significativa acerca de licitantes e mais genericamente
empresas privadas (sobretudo capacidade e preco); e (vii) resolver conflitos de aquisicoes
como o Orgdo de Regulacio e Apoio que também desempenha um papel de entidade de
resolucéo de conflitos.

E. ULTIMOSDESENVOLVIMENTOSE PROXIMOS PASSOS IMEDIATOS

? Foi preparado um documento para o Ministro das Financas O grupo de trabalho
preparou um curto documento para o Ministro das Finangas. Este documento € baseado no
CPAR financiado pela NORAD e apresenta a debilidade do sistema preval ecente e as accOes
atomar para melhorar o actual sistema de aquisicdes [ver Anexo 1]. O documento contempla
os cinco pilares determinados pelo CPAR, ou sgja: (i) o enquadramento regulador e legal;
(i) o enquadramento institucional; (iii) procedimentos e préaticas; (iv) capacidade; (V)
auditoria, medidas de controlo e de recurso e medidas anti-corrupgao.

? Aprovacéo pelo GdA e comunicacéo ao Banco Mundial O documento produzido pelo
grupo de trabalho foi enviado a SE o Ministro das Finangas para aprovagéo [ver Anexo 2]. O
documento juntamente com uma carta do grupo de trabalho foi depois enviado ao Banco
Mundial a 25 de Fevereiro de 2004.
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? Elaboracao de termos de referéncia para consultores Devem ser preparados termos de
referéncia destinados a advogado internacional, advogado nacional, especialista em
aquisicoes e especialista em reforma institucional das aquisicoes.

elaboracdo da nova Lel de aquisices, regulamentacdo dos documentos de licitacdo e
manual do utilizador.

Comegando no inicio de 2004 O plano de trabalho estd organizado em duas fases, de
acordo com os termos de referéncia, onde ha uma sobreposicdo consideravel das Fases| ell.

Na Fase |, a Dra. Teresinha Lopes, a advogada naciona das aquisices e 0
advogado internacional a ser seleccionado, com o parecer do grupo de
trabalho da reforma de aquisicOes, irdo preparar uma nova lei de aquisicoes
publica e regulamentacéo respectiva por forma a implementar em Angola a
lel de aquisicdes publica.

Nafase |1, o especialista técnico de aquisi¢des a seleccionar ird desenvolver
documentacdo de concurso standard a utilizar por entidades que fazem as
aquisicbes em conformidade com essa regulamentagdo e manual de
utilizador.

Ainda na fase Il, o especialista em reforma institucional das aquisi¢cdes ira
preparar a regulamentacéo interna; financiamento necessario para a criacao
deste 6rg&o regulador; e termos de referéncia para o recém criado Orgéo de
Regulacgéo e Apoio.

? Workshop a realizar em 2004 para validar o programa de reforma das aquisicdes do
GdA Este workshop de um dia completo a ser presidido por SE o Ministro das Financas ira
permitir a discussdo dos documentos preparados. A fim de despertar o conhecimento e o
consenso entre as pessoas envolvidas nas aquisicdes, serdo formados varios grupos para
discutir o plano de accdo nas aquisicdes mais exaustivamente. ApoOs 0 workshop sera
elaborado um documento final e plano de accéo.
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Necessidadesde
Apoio Técnico e
Accéo Objectivo Accéo Proposta Financeiro Calendério Calendério
Planeado Redl

la Criar um grupo | Identificar um campedo para liderar o Antesde v Criagdo de uma equipa ou “grupo de
de trabalho | processo de reformadas aquisicoes. Dezembro trabalhos’ através do “Despacho” No. 35/03
para Realizar reunides regularmente de 2002 publicado a22 de Abril de 2003
implementar a v Outubro 2003: Findizar regulamentacdo
reforma das interna para o0 grupo de trabahos
aquisicoes (“regulamento interno™)

v Primera reunido do grupo de trabaho
realizadaem 8 de Outubro de 2003. O grupo de
trabal ho retine pelo menos umavez por semana
b. Discutir e | O grupo de trabaho devera discutir os prés Janeiroa De Outubro a 15 de Dezembro de 2003:
esxcolha de um | e contras dos modelos propostos no Junho de discussdo das diferentes opgdes paraareforma
modelo para | relatério financiado pela NORAD e no 2003 de aquisi¢Oes
melhorar o| CPAR para medhorar o sistema das
sistema de | aquisicbes (entidades de aquisicbes) e
aquisicies ingtituir uma entidade para supervisionar as
aquisicoes (direccdo)

2. a | Sensbilizar o0s| Organizar um workshop de ato nivel com DeJaneiro | 20 Novembro 2003: reunido com outros
Ministros, os dadores, sector privado e ONGS) de 2002 a Ministérios e representantes do sector privado
pessoal das Dezembro (cercade 20 pessoas) oparecer
aquisicdes e 2003 25 Novembro 2003: reunido com o Vice
outros parceiros Ministro das Finangas para discutir o futuro. A
relativamente a data do workshop foi marcada para Dezembro
necessidade de de 2003, devendo preparar-se 0o material
reforma e do
modelo a
adoptar

b. | Obter Preparar e partilhar a andliss com o Primeira Vv Preparagdo de comunicacdo para SE o Vice-
aprovacdo do | Governo e preparar uma comunicacdo para semanade Ministro das Finangas
GdA ser aprovada pelo GdA Dezembro v O documento foi enviado para o Banco
Mundial a 25 de Fevereiro de 2004
Preparar TORs | - paraadvogado internacional
- paraadvogado nacional
- para especidistareformainstitucional
- para especialista de aquisi¢es técnica
c. | Criar um | - Estabelecer um grupo de trabalho nacional | Assisténcialegal | DeJaneiro a
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Necessidadesde
Apoio Técnico e

Accéo Objectivo Accéo Proposta Financeiro Calendério Calendério
engquadramento para gudar o consultor juridico | Apoio financeiro | Marco de
de  aquisicdes | internaciond na redacco de legidacdo de | atravésdoEMTA | 2004
completo* aquisi¢cdes e enquadramento regulador.

Depois, ratificar anovalegisagdo
d. Melhorar 0| - Preparar documentacd e manuas| Apoio financeiro | DeJaneiro a
enguadramento standard de concurso através do | Marco de
regulador - Emitir  conjunto completo da| EMTA, BM 2004
regulamentacdo, documentacéo de concurso
standard para bens, obras e servigos
preparados durante afase de curto prazo.
e Rever leis - Rever legislagdo que poderiainteragir com DeJaneiroa
anovale das aquisicOes. Actudlizar leis de Marco de
combate a corrupgdo 2004

3. Criar um | - Criar a direcgd em documento lega | Apoio financeiro
directério para| (conforme 2.c) Este organismo ird conduzir | através do | DeAbril-
supervisonar a| a formulagdo de politica; processo de | EMTA, BM Junho 2004
de aquisicbes | controlo das aquisi¢des;, participagdo do
publica (a| processoderecurso
determinar  em | - Entrada em funcionamento.
1.by*

4, a Implementar um | Introduzir amanutencdo de registos em pelo | Apoio financeiro | A partir de
sistema de [ menos cinco ministérios piloto. Estes | através do | setembro
aquisicdes mais | ministérios deveriam informar o Ministério | EMTA, BM) de 2003
transparente* das Finangas sobre contractos acima de um

certo valor
b. Melhorar o | Implementar um sistemainformatico Apoio financeiro
sistema de através do
aquisigdes  no Projecto PNUD
“Patriménio”

5. Formar Preparar um programade formacéo Apoio financeiro | DeMargo a

pessoal * Lancar um programaglobal deformacdoem | através do | Agostode
aquisicdes sustentavel a véarios niveis em | EMTA, BM 2004
coordenagdo com o INFORSEF

6. Promover al - Lancar uma campanha de | Apoio financeiro | DeMarco a

consciencializago para 0 sector publico, | através do | Agostode
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Necessidadesde
Apoio Técnico e
Accéo Objectivo Accéo Proposta Financeiro Calendério Calendério
divulgagdo de | sector privado e sociedade civil EMTA, BM 2004
reformas  de
agquisicoes*
7. Implementar o | - Instdar as entidades responsaveis pelas | Apoio financeiro | Julho-Dez
modelo aquisigies o atravésdoEMTA
. - Dar as entidades os funcionarios e recursos
escolhido* adequados
5. Criar controlos | -Nomear o Presidente e membros da Alta Antes de
e Autoridade Contra a Corrupgéo. Janeiro de
responsabilizag 2002
ao solidos
- Preparar um plano de trabalho para o Tribunal Antes de
de Contas e incluir auditorias de aguns Junho de
ministérios piloto 2002
- Recordar a0 grupo avo o prazo para a Antes de
preparacdo de contas auditadas. Dezembro de
2002
Apresentar legislagdo que proiba a renomeagdo Antes de
de funcionérios publicos que tenham sido Dezembro de
condenados por corrupgao. 2003
6. Assegurar - Formar pessoal das alfandegas Durante o
manutengao das contracto com
Alfandegas 0s agentes da

Coroa
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ANEXO I11
O MODELO FINANCEIRO DO SECTOR PETROLIFERO!

O sector petrolifero angolano ou modelo financeiro “agregado” é uma ferramenta de politica
personalizada especialmente concebida para o governo de Angola para gudar a gerir 0s
fluxos das receitas do petrdleo e numa economia tdo dependente do petrdleo, ajudar na
preparacdo e controlo dos orgamentos nacionais. O modelo financeiro deve ser o ponto
central de um sistema de gestéo de receitas que tem capacidade para examinar, controlar e
conciliar o fluxo de receitas no tesouro de uma maneira transparente e responsavel. O sistema
de gestdo de receitas serd da responsabilidade de uma agéncia exclusiva dotada de
profissionais que utilizar@o procedimentos seguros e eficientes para gerar dados e relatorios e
gue estardo em comunicacdo com aindustria e 0 governo a um ato nivel.

i. O modelo financeiro global esta estruturado a volta de uma base de dados formada
por dados de petréleo e informacéo fiscal fornecida por empresas petroliferas estrangeiras e
pela Sonangol. A base de dados constitui o principal contributo de uma série de modelos de
tesouraria depois e antes de impostos que ddo origem as projeccOes finais da recolha de
impostos do governo, fluxos de caixa do empreendedor e operador e a cota da Sonangol dos
fluxos liquidos de dinheiro. O célculo apds impostos inclui todos os royalties, impostos e
lucros do petroleo a pagar pelos investidores em conformidade com os acordos de partilha de
producdo em vigor assinados com o Governo até 2000 (ver esquema abaixo).

1 Preparado por David Reading e Peter Macnab (AUPEC).
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Modelo Financeiro Agregado

RESULTADOS
EMPRESA

CONTRIBUTOS
FISCAIS

RECONCILIACAQ

CONTRIBUTOS
ECONOMICOS

Bloco

Bloco

CONTRIBU
TOS Bloco
2

Bloco

Exxon

RESULTADOS

AGREGADOS St

Total

Bloco

JITL T

w

L1

O modelo financeiro foi criado num formato de folha de célculo, utilizando o Microsoft
Excell, por forma a que todos os célculos figuem visiveis e de fécil acesso aos potenciais
utilizadores. Dada a limitada capacidade identificada no seio de ministérios do governo e a
formacdo adicional necesséria aos utilizadores para entenderem, executarem e gerirem o
modelo financeiro, nesta fase ndo foi considerada conveniente a criacdo de uma verséo do
tipo “caixa preta’ alternativa

Os principais parametros do model o encontram-se sublinhadas abaixo.

Precos do petroleo

Perfis de Produgéo e Custo

Instrumentos fiscais (taxa de impostos, bénus, nivel de participacéo de lucros, royalties)
Limites de recuperacéo de custos

Prazos da Depreciacdo

Capital Social (da Sonangol e da10C)

Parcela da Sonangol durante a fase de exploragdo

Os resultados produzidos pelo modelo financeiro so demasiado extensos para serem revistos
aqui em pormenor. Os relatérios trimestrais das previsdes disponibilizam uma grande
quantidade desagregada por operador, parceiro e bloco, incluindo a Sonangol. Definem-se
abaixo os principais resultados resumidos, num nivel agregado, nos relatorios trimestrais das
proj eccoes.
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Cota Total do Governo

Cota Total do Governo. Esta engloba todos os impostos, royalties e bonus pagavels, mais 100%
de todo o lucro do petréleo, mais os fluxos de tesouraria liquidos apds impostos da Sonangol
(participagdo no capital da Sonangol Holding da Sonangol P&P) A Cota total do Governo
mostra-se para destacar a cota governamental total que reverte a favor da nag&o como resultado
da actividade petrolifera em Angola

Cota Total dos Impostos do Governo

A cota total dos impostos do governo € basicamente a cota total do governo menos o
fluxo de tesouraria liquido da Sonangol, depois de impostos. A cota total dos impostos
do governo é igua a receita total que, na nossa opinido, 0 governo deveria contar
receber pelas operacoes petroliferas. Este nUmero compreende todos os impostos sobre
os campos petroliferos devidos por todos os parceiros das jazidas (incluindo a cota de
royalties e impostos da Sonangol Holding e Sonangol P&P devidos ao governo se
tiverem participagdo no capital). O nimero também inclui todo o lucro dos campos de
petroleo devido ao governo ao abrigo do regime PSA. (A cota do governo do lucro do
petroleo é administrada pela Sonangol Holding que explora e vende o petréleo em
representacdo do governo através do seu concession&rio comercial e entrega ao
governo esse valor deduzido dos honorérios de administracdo, equivalente a 10% do
lucro dos campos de petrdleo que é recebido pela Sonangol Holding). O nimero
também inclui um bénus pela assinatura e pela produgdo e quaisguer outros
pagamentos ndo fiscais que as empresas estdo contratualmente obrigadas a pagar ao
governo.

Fluxos de Tesouraria liquidos da Sonangol

Os fluxos de tesouraria liquidos da Sonangol € igual a cota do fluxo de tesouraria liquido do
projecto depois de impostos que a Sonangol recebe como parceiro detentor de titulos em
diferentes blocos. A Holding Sonangol é um parceiro no capital nos blocos continentais FS/FST
e Bloco 0. A Sonangol P& P tem participacdo no capital nos blocos 2,3 e 14 e operador do
Bloco 4 (Kiabo) e bloco 34.

Fluxo de Tesouraria liquido dos empreendedor es

O fluxo de tesouraria liquido dos empreendedores mostra a riqueza que 0S Qrupos
intervenientes (incluindo o dos parceiros, mas excluindo a Sonangol) produzem da actividade
petrolifera de Angola.

Royalties

Os royalties incluem todos royalties pelos campos de petrdleo devidos ao governo (por parte de
todos os parceiros, incluindo a Sonangol).

Imposto sobre Rendimentos do Petrdleo (PTT)

O Imposto sobre Rendimentos do Petrdleo inclui o PTT de todos os campos de petréleo devido
ao governo (por parte de todos os parceiros, incluindo a Sonangol).




-110-

Imposto sobre Rendimentos do Petrdleo (PTT)

O Imposto sobre Rendimentos do Petréleo inclui o PTT de todos os campos que € devido ao
governo (por parte de todos os parceiros, incluindo a Sonangol). O PTT s0 é tributado no caso
dos campos do Bloco 0.

Lucro do Petroéleo

O Lucro do Petréleo inclui o lucro de todos os campo € devido ao governo pela sua cota de
producdo.

Utilizag&o do modelo Financeiro agregado
O modelo financeiro foi desenvolvido para atingir 0s quatro objectivos principais seguintes:

Projectar receitas de petrdleo e impostos respectivos devidos ao estado pela actividade
petroliferaem Angola

Disponibilizar uma ferramenta para gjudar o governo na monitorizagdo e gestédo das
receitas petroliferas.

Disponibilizar trimestral e anualmente projeccdes financeiras a 5 anos das operagdes
petroliferas.

Ajudar o governo a reconciliar os fluxos financeiros entre a Sonangol, o Banco de
Angola e o Ministério das Financas.

Existe um certo nimero de &reas nas quais 0 governo pode aplicar de imediato 0 modelo
financeiro.

Uma érea importante é a supervisdo do reembolso dos empréstimos suportados pelo petréleo.
O modelo financeiro pode ser utilizado para implementar cenérios alternativos de precos que
aum nivel agregado iréo fornecer estimativas de precos equilibrados abaixo dos quais seria
dificil para Angola satisfazer o servico da divida dos seus compromissos decorrentes dos
empréstimos garantidos com petréleo. Este conceito sera importante para assegurar
amortizacOes futuras e que o pais ndo exagerou Nos empréstimos garantidos com petrol eo.

A utilizac8o inicial do modelo j& se baseava num certo nimero de &reas chave descritas
abaixo. Recomenda-se que 0 governo avance o seu estudo referente a cada uma delas.

O modelo financeiro pode ser utilizado como instrumento efectivo de planeamento e reporte.
O modelo é um instrumento dindmico que devera ser actualizado regularmente com
informacdes actuais e futuras sobre producdo, precos, custos e informacdo fiscal. Na
aplicacdo da analise do cenario, os utilizadores poderdo fazer uma previsdo de cenérios de
precos aternativos, previsoes de producéo e custos e avaliar 0 seu impacto nas receitas
governamentais futuras. Isto ser4 importante na preparagdo anual do Orgcamento e no
desenvolvimento de politicas futuras em areas-chave de gastos governamentais. Como
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contribui¢cdo para o processo de tomada de decisdo das politicas, 0 modelo financeiro tornar-
se-& uma ferramenta governamental indispensavel.

Além dos cenarios de modelos de pregos, 0 governo podera desgjar fazer a avaliagdo do
impacto financeiro de custos que foram ultrapassados em projectos especificos, baixando a
producdo ou diminuicdo gradual de investimentos futuros pela industria. O modelo financeiro
sera importante para implementar a preparacdo de um mecanismo de reporte eficiente e
transparente mostrando as receitas da tributacdo do petroleo, apoiando a reconciliacéo
financeira entre os ministérios. O modelo financeiro sera uma plataforma central no processo
de reconciliacéo.

A Direc¢do de Impostos do Ministério das Finangas tem, ao longo dos anos, elaborado folhas
de céculo de impostos que sdo utilizadas para monitorizar as receitas dos impostos e
reconciliar os impostos pagos com as andlises independentes feitas por terceiros como por
exemplo a empresa Ernst and Y oung. No entanto, o processo esta imperfeito na medida em
que a Direccdo de Impostos ndo consegue verificar com independéncia os caculos de
impostos utilizando os seus préprios modelos e ndo pode confiar numa revisdo isenta, ndo
sendo uma auditoria standard. E importante que a Direcgdo de Impostos desenvolva a sua
propria competéncia, com o modelo para poder projectar com confianga futuras receitas de
impostos. Com a introducdo de um mecanismo de reporte transparente e coordenada, estes
resultados deveriam ser comparados com os actuais fluxos de impostos devidos e recebidos
pelas companhias petroliferas numa base continuada. O modelo financeiro de inicio
completara as folhas de calculo utilizadas pela Direcc@o de Impostos. Por fim, devera ser
objectivo do governo substituir o actual sistema deficiente pelo modelo financeiro e novos
mecanismos de reporte.

O modelo financeiro dara ao governo uma orientagdo preciosa ha gestdo efectiva das receitas
geradas pelo sector petrolifero e em particular para verificar as declaragfes de impostos das
empresas petroliferas Em geral o0 modelo contribui para uma melhor gestdo de tesouraria.

O governo ficara intimamente envolvido na supervisdo e orientagdo da direccdo da estratégia
futura da industria do petroleo em Angola. O modelo financeiro proporcionara informagédo
importante para ajudar o governo na formulagdo de politicas relacionadas com os niveis de
investimento, o ritmo da exploracdo e desenvolvimento fuuros, o volume da participacdo no
capital da Sonangol, o crescimento das industrias de apoio e de servigos das industrias e
emprego ligado ao sector do petroleo.

O modelo financeiro pode ser utilizado como ferramenta importante para influenciar as
politicas macroecondémicas. O modelo pode ser modificado por forma a fornecer estimativas
significativas da cota da industria do petréleo no Orcamento do Estado e avaliar o impacto
do crescimento do sector petrolifero na economia ndo petrolifera.

I Especificagdes do PC

O tamanho do modelo financeiro é actualmente de mais de 25 mega bytes. Este pode ser
comprimido até aproximadamente um terco do tamanho original
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O armazenamento ideal para 0 modelo € um CD, num directério comprimido. Pode ser
extraido para um disco rigido ou executado a partir do CD (desde que o leitor de CDs no PC
seja compativel).

Para armazenar e correr 0 modelo financeiro, recomendamse as seguintes especificactes
parao PC:

30MB minimo de espago no disco rigido para modelos
Computador pessoal multimédia com processador Pentium 2
Office 2000

Sistema Operativo Microsoft Windows® 2000

64 MB memdria

CD-ROM

Rato Microsoft
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