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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 execugcdo de despesas,
paralelos mas articulados. 0 sistema
“convenciona” , coordenado pela Direccéo
Nacional de Tesouro, e o0 “ndo
convenciona”, centrado em torno da
empresa nacional de petréleo, Sonangol.
Uma avaliacdo tradicional do
enquadramento fiscal de um pais
concentrar-se-ia, normalmente, no sistema
“convencional”; o PEMFAR va um
passo aém ao apreciar o funcionamento
do sistema “néo convencional” bem como
a sua articulacdo com o convencional. A
conclusdo primordial é que a justificacdo
para 0 uso do sistema nédo convenciona ja
ndo existe e a sua manutengdo esta aimpor
custos pesados a economia. O PEMFAR
propde, consequentemente, a adopcéo 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
desarticulacdo gradua e eventua
elimnagdo dos mecanismos  “ndo
convencionais”.

OPCOES DE POLITICAS E
RESULTADOS FISCAIS

ii. A dimensdo do sector publico de
Angola € considerada elevada pelos
padrdes 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, o récio 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 situacdo 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 salude 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 (a excepcdo da Guiné
Equatorial) do continente Africano (com
médias, 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 reconstrugdo de infra
estrutura e de prestacdo de servicos
essenciais a populagdo, 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 Mundia; os vaores
médios para Africa s30 exclusivos da Africado Sul
eNigéria




dos registos de despesas publicas em
Angola colheu provas de notével
progresso na eliminacdo das chamadas
“discrepancias  ndo explicadas” do
orcamento. Até 2002, as despesas quasi
fiscais extra orcamentais ndo eram
inicialmente or¢camentadas, 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 milhdes 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 bénus
pela assinatura de contratos de petréleo e
royaties do petréleo e transacgbes da
divida externa pouco transparentes. O
problema assumiu proporgoes
consideraveis em 1997 e 1999 (montando
a 24™ e 1838% 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
€ que criam incerteza quanto a posi¢ao
fiscal do pais.

iv. As deficiéncias identificadas na
gestdo financeira de Angola impedem
uma gestdo macroecondmica de
qualidade. Os racios elevados entre as
despesas publicas e 0 PIB e as despesas
quasi-fiscais expressivas, por exemplo,
estdo associados com préticas de gestdo de
tesouraria e da divida pouco adequadas.
Por seu turno, uma situagéo fiscal fragil
alimenta uma inflagdo elevada o que va
complicar a formulacdo orcamental e
prejudicar uma execucdo eficaz das
despesas. O perpetuar de préticas de
gestdo das financas publicas néo
transparentes e caracterizadas por canais
de responsabilizagdo pouco  claros

contribui para deteriorar a disciplina fiscal
e obstruir os esforcos de estabilizagéo
macroeconomica. Em Ultima instancia,
estas praticas pouco apropriadas reflectem
opcdes de politicas que impdem custos
pesados a economia. Neste contexto, uma
anomalia notdria que surge em Angola é a
existéncia de um sistema de execucgdo
orcamental ndo convencional que cria
incerteza quanto a verdadeira posicéo
fiscal do pais.

UM SISTEMA DUAL DE
EXECUCAO DE DESPESAS

V. Um aspecto distinto do sistema
de gestdo das financas publicas de
Angola € a coexisténcia de dois
processos paralelos de despesas. O
sistema “convencional” é coordenado pela
Direcgéo Naciona de Tesouro, enquanto o
“ndo convencional”, que visa facilitar as
transaccbes tais como o0 servico das
operacOes essenciais da divida externa,
esta centrado na empresa naciona de
petréleo, Sonangol. Os mecanismos “né&o
convencionais’ surgiram, em parte, como
resultado da economia de guerra, onde
uma grande parte das transacgOes 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
seguranga nacional estava em causa, ndo
existe qualquer motivo para a manutencéo
desses mecanismos no actual ambiente de
paz.




FIGURA E 1: A ARTICULACAO ENTRE O SISTEMA DE GASTOS CONVENCIONAL E O

Sistema “ convencional”

Liderado pela DNT.

“NAO-CONVENCIONAL”

Mecanismos de Compensagéo:
Retencao de impostos,

Tucro

Sistema “Na&o-convencional”

Liderado pela Sonangol.

Transagdes realizadas fora do

Transagdes realizadas
através do SIGFE.

Vi. A coexisténcia de sistemas
paralelos de despesas reduz a
transparéncia e a responsabilizacdo e
dificulta o planeamento. O sistema ndo
convencional de financas publicas
comunica com o sistema formal, o que
acontece através de mecanismos de
compensacdo 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 quasi-
fiscais). Daqui 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-compensacao- harmonizagéo.

Operacdes de Tesouraria >  Servico da divida garantida

SIFGE, incluindo:

com petréelo
»  Outras despesas quase-
fiscais

vii. Independentemente do grau de
organizagdo gque 0S mecanismos nao
convencionais possam conquistar, a
verdade € que eles violam a legislacéo
financeira existente e tém de ser
suprimidos. Conquanto, durante 2002, o
processo de compensacdo se afigurasse
bastante aeatério, 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 sistemas paraelos de
execucdo de despesas enfraguece o
processo orcamental e cria incerteza
guanto a real posicdo fiscal do Governo.
O Gréfico E.1. forrece uma imagem
estilizada desta relagcdo complicada.

viii. Registaram-se melhorias
recentes no sistema de gestdo das
finangas 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 Gestdo 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 monitorizagdo. Estd a ser
gradualmente introduzida uma versdo
actualizada em todas as unidades
orcamentais de Luanda e das provincias
para padronizagdo e integracdo 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 finangcas publicas em
Angola

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 Modernizagéo
das Finangas 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 sSistemas de
orcamentagdo, activos financeiros e ndo
financeiros, contabilidade e de controlo
interno, fixacdo de precos ao publico e
mercados de seguros; (i) uma
componente de Tecnologia de
Informacdo; e (iii) uma componente de
Formacédo e Criagcdo de Capacidade As
principais éeas onde se verificou
progresso até ao momento incluem o
reforco dos estédios 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
organizages que ndo fazem parte da
implementacdo do PMFP, mas cujas
actividades estdo no amago 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

dimensdes para resolver a questdo do
sistema dual de execucéo das despesas.

Face a coexisténcia de um sistema de
despesas convencional e outro “nado
convencional” 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 preparacao,
execucao, contabilidade, reporte e
controlo do orgamento.

“Circunscricdo” e eliminacgao
gradual dos mecanismos “néao
convencionais’ de execucao
orcamental a par da adopcéo de
uma “via para a normalizacao” ,
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 normalizagdo. 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 préticas “néo
convencionais’ e cria incentivos a sua
manutencdo. A segunda frente reconhece




0 preco elevado das medidas “de
celeridade” — a0 mesmo tempo, uma
descul pa e também um canal de corrupcéo
— e propde um periodo transitério em que
0S mecanismos “nd convencionas’
passariam  progressivamente para o0
controlo do Ministérios das Financas e
“organismos de contenc&o”, tais como o
Tribunal de Contas.

Xii. Ainda que nenhuma das
dimensdes tenha uma execucéo 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 Modernizacdo das Financas
Pdblicas (PMFP), o qua pode vir a ser a
peca fulcra do processo de mudanca.
Acresce que h4 probabilidade de a reducéo
e eventual eliminagdo do sistema “ndo
convencional” vir a encontrar alguma
obstrucdo por parte de interesses
poderosos, que estdo, presentemente, a
salvo 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 chave do esforco 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 estagios do
ciclo orcarental. 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
estagio de preparacdo do orcamento é
preciso aumentar a coordenacdo e a

capacidade de previsdio no seio do
Governo. Asmedidas a curto prazo, neste
dominio, incluem: a preparacdo rigorosa
de projeccdes macroeconémicas realistas e
sua apresentacdo pontual a Direccdo
Nacional do Orcamento (DNO), para que
0 processo de elaboragdo do orgamento se
inicie com um adeguado enquadramento
macroecondmico em vigor; a adopcéo do
Modelo Financeiro de Diagnostico do
Petroleo 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 Lel
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 gestéo de
tesouraria de més a més que torna
impraticavel o planeamento para as
unidades orgamentais. Como
consequéncia, agumas das UOs
consideram legitimo comprometer fundos
aciima e para aém dos tectos de
cabimentacdo autorizados e dos planos
trimestrais, e algumas vezes até além do
orcamento 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
consolidacdo da Conta Unica do Tesouro




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

XVi. Relativamente a contabilidade e
elaboracdo de relatérios as principais
debilidades estdo sobretudo associadas
com 0 processo incompleto de
implementacdo da nova Lei da
Contabilidade e do Plano de Contas.
Contrariamente a Lel Orgénica do
Orgamento, que 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
Orgénica do Orcamento. Para sanar esta
situacdo, o Governo deveria, numa base
regular, prestar formacdo em préticas de
contabilidade e de elaboracdo de relatorios
aos funcionérios pertinentes nas unidades
orcamentais; estabelecer procedimentos e
rotinas de contabilidade e gestéo
financeira do patrimonio; 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
financas publicas em Angola é que os
sistemas de auditoria e de controlo, se bem
gue em grande parte estejam regulados por
lei, na prética ndo funcionam. As
principais deficiéncias neste dominio que
precisam de ser solucionadas incluem: o
reforco da Inspeccdo Naciona de Financgas

(INF), que tem a seu cargo as funcdes de
controlo e auditoria interna, mas que é
demasiado débil para produzir qualquer
impacto real em termos de imposicdo do
cumprimento da Lel Orgéanica do
Orcamento; e homologar e promulgar as
regulamentagdes necessérias para a fungédo
de controlo interno em Angola, que ainda
ndo tenham sido sancionadas, apesar de a
Lei Orgéanica do Orcamento ter sido
aprovada em 1997.

CIRCUNSCRICAO E ELIMINACAO
PROGRESSIVA DE MECANISMOS DE
DESPESAS “NAO CONVENCIONAIS™

xviii. As actividades da Sonangol em
substituicéo do Tesouro estdo no centro
dos mecanismos “n&o convencionais’ de
execucdo orcamental. Compreendem as
actividades quasi-fiscais e 0 servico dos
empréstimos garantidos pelo petréleo em
nome do Governo. Todas estas
transacgbes 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
enfraguecer 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 responsabilizacdo séo
pouco precisas. Além do mais, a sua
existéncia da origem a mecanismos de
compensacdo complexos e bastante
informais entre a Sonangol e o MINFIN.




xix. O PEMFAR propfe um
processo de transicio com uma
sequéncia ou uma “via para a
nor malizacao” em gue  seriam

eliminados os mecanismos de execugao
“nado convencionais’. Esta “via para a
normalizagédo” tem de englobar a criagéo
de mecanismos de reporte claros da
Sonangol para o Ministério das Finangas e
para o Banco Central, relativamente a
todas as transacgbes que efectua em
substituicdo do Tesouro; mecanismos de
controlo internos reforcados (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 praticas aceitaveis de gestéo
das despesas publicas, e procedimentos de
contabilidade aperfeicoados, através do
guais a Direccdo  Nacional de
Contabilidade no MINFIN obtém da
Sonangol toda a informacéo de que precisa
para preparar as Contas Gerais do Estado
anuais bem como os Relatorios

Trimestrais de Execucéo Orgcamental.

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 instituigdes chave
— MINFIN, BNA e MINPET. O Gréfico
E.2 resume 0s marcos principais do
processo de transi ¢éo.

XXi. Nestas circunstancias, 0
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, € necessaio um forte
apoio politico aos mais altos nivels do
governo para que o PMFP sega bem
sucedido neste capitulo.

xxii.  Asdificuldades sdo maiores com
a segunda dimenséo porque
consideracbes de economia politica
estdo destinadas a desempenhar um
papel determinante. O processo de

remocao dos mecani smos “néo
convencionails’ 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 finangas publicas em Angola.




Situagado Actual

Coexisténcia de um sistema
de execugdo orcamental
formal com mecanismos para
“acelerar” a execucao.
Mecanismos de compensagéo
entre a Sonangol e 0 MINFIN.
Fiscalizacao deficiente,
aumentando o risco fiduciério.
O BNA ndo desempenha
plenamente as suas fungdes
de entidade responsavel pelas
divisas estrangeiras.
Reformas em curso na

Sonangol, MINFIN e BNA.

Transigcao
Circunscrigdo dos
mecanismos de “celeridade”.
Eliminacao dos subsidios aos
pregos dos combustiveis.
Avaliagdo das actividades
quasi -fiscais actuais pela
Sonangol, seguida da sua
transferéncia para as
instituicdes apropriadas.
Implementacéo de uma
estratégia de gestao da
divida, reduzindo o recurso a
empréstimos garantidos pelo
petréleo.

Criagao de capacidade no
MINFIN, MINPET e BNA.

Ponto de Chegada

Observacgéo plena da Lei
Organica do Orcamento

Observacéo total da Lei
Organica do Banco Central.

Transferéncia para o
MINPET do papel de

concessionaria.




