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Devido ao grande desconforto nacional
gerado por prdticas ilicitas, imorais, e
até mesmo de enriquecimento ilicito,
uma politica de “tolerdncia zero” contra
a corrupgdo no pais foi decretada
oficialmente em 2009 pelo Presidente
José Eduardo dos Santos, numa reunido
do Comité Central do MPLA. Noutra
ocasido, relatou-se que o Presidente da
Reptiblica terd alertado numa reunido
do Conselho de Ministros que Angola
estaria a gastar muito e mal nas obras
publicas.*

Estd amplamente documentado na
literatura internacional que o sector da
construcao é vulneravel a corrupcao.

O problema pode assumir muitas
formas diferentes.? Em algumas
circunstancias, pode prevalecer a
aparéncia das regras e procedimentos
serem respeitados num determinado
concurso, mas o que sucede é um
conluio entre o “vencedor” do contrato
e alguém na mesa do juri: O “vencedor”
paga por informacéo para minar os
lances dos outros competidores - certo

Prefacio

do facto que, ap6s assinado, o contracto
serd renegociado para torna-lo mais
rentavel. Eum problema generalizado
o facto do acesso a informacdo
necessaria para vencer um concurso
ser oferecido em troca de um suborno.
Circunstancias ha em que as regras

de excepgdo sdo exageradamente
evocadas, de modo a que, na pratica, a
legislacdo ordindria, tal como regras de
contratacdo, ndo se aplique realmente,
ou que esta seja simplesmente violada
sem consequéncias significativas para
os envolvidos. Problemas de corrupcao
podem afectar ndo s os contractos,
mas também a fase de planeamento

de obras publicas, financiamento

de projectos, controle, assim como
amanutencdo. ? Cada uma destas
fases é abordada ao longo do presente
relatério.

E dificil calcular a soma de recursos
publicos perdidos de forma
inapropriada. “ Este relatdrio foi, no
entanto, motivado por esse desafio.
Ainda que ndo possamos estimar os

1 De facto, um estudo do Banco Mundial sobre a transparéncia nas infra-estruturas em Angola (referida nas paginas seguintes) relata diferencas em
torno de 100% na comparagao entre os custos para recuperagéo de estradas em Angola e na Zambia.

2 Para uma reviséo geral de corrupgdo e muitos exemplos de infra-estrutura, ver Rose-Ackerman (1999), Della Porta e Vannucci (1999), Kenny e
Soreide (2009) e Kenny (2006, 2007).

3 Para uma ampla discussdo sobre o estado da investigagdo sobre a corrupcdo nos servigos publicos, ver Estache (2007) e Estache e Truijillo
(2009).

4 O Banco Mundial tem vindo a estudar a questdo da corrupgdo em obras publicas em muitos paises em vias de desenvolvimento, entendendo que
a falta de capacidade técnica nacional, a debilidade institucional, e as lacunas na legislagdo tém sido os principais factores que tornam este sector
mais vulneravel a essas praticas de desvios de fundos publicos. Esta mesma instituicdo estima que cerca de 20 a 25 por cento do PIB se perde no
circuito de corrupgao das obras publicas, lesando os investimentos em areas sociais mais directamente relacionados com a luta contra a pobreza
e a melhoria das condi¢cdes de vida. Se esse percentual fosse aplicado a Angola, isso representaria, em 2011, um montante de USD 17,8 bilhdes.
Esta € uma soma astrondmica e, mesmo que ela tenha sido muito mais baixa, € possivel que tenham havido praticas manifestamente prejudiciais a
maioria da populagao.
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numeros com minucia, vamos descrever
o problema e colocd-lo no contexto da
paisagem politica e institucional mais
ampla. O relatério apresenta dados
colectados sobre a composicdo da
despesa publica, estudos de caso, uma
revisdo da literatura e uma avaliacio do
quadro juridico para obras publicas e
acesso a informacao.

O estudo foi prejudicado pela
dificuldade de acesso a informacao
através dos canais oficiais. Muitas
tentativas foram feitas para obter
informacdes que, de acordo com a
legislacdo angolana, deveriam estar
disponiveis para o publico. O acesso

a esta informacao foi muitas vezes
recusado pelos érgdos publicos
competentes. Os funcionérios
publicos manifestaram medo e
apreensdo para falar sobre o risco de
desvio fraudulento e dinheiro perdido
na construcdo de infra-estruturas
publicas. Asexperiéncias que tivemos
ao longo deste estudo sugerem que,
se qualquer fraude ocorre, os segredos

estdo bem conservados.

Também entre os operadores privados
é notério o desconforto em discutir até
mesmo o risco de fraude e corrupcao, e
certamente sem nunca fazer referéncia
a quaisquer casos reais. Essa atitude
pode, eventualmente, ser interpretada
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como o receio de violarem o vinculo
de confianga entre eles e os érgdos
publicos, o que poderia redundar na
impossibilidade ou aumento no grau
de dificuldade de obtencdo de novas
obras.

No entanto, dadas as enormes somas
de dinheiro ptblico aplicadas na
construgdo publica, é extremamente
importante perguntar quao bem o valor
final dos investimentos corresponde as
necessidades sociais e econémicas do
povo de Angola. Esperamos que este
relatoério seja visto como uma resposta
util as preocupacoes das autoridades
nacionais sobre a corrupcao e o alto
custo das obras publicas em Angola - e
como um contributo para um grande
esforco para depuracio do sector,

para que também os segmentos mais
pobres da populacdo angolana sejam
beneficiados por esses investimentos.
Por outras palavras, que eles também
receberdo em troca algum valor para o
seu dinheiro - ou seja, os investimentos
publicos feitos em nome de todos os

angolanos.

O relatdrio é o resultado de um projeto
de pesquisa conjunto entre o Centro

de Estudos e Investigacdo Cientifica
(CEIC) da Universidade Catélica de
Angola (UCAN), em Angola e Chr.
Michelsen Institute (CMI), um instituto

de pesquisa independente na Noruega.
Aideia inicial para realizar o estudo
veio da OSISA (Open Society Angola).
A ideia foi apoiada pelo Banco
Mundial, que contratou um consultor,
Jill Wells, que deu contribuicdes

Uteis para o estudo. Os Ministros do
Planeamento, Finangas, Obras Publicas
(agora o Ministério do Urbanismo e
Construcao), e da Economia, foram
devidamente comunicados no inicio do
projeto. Recebemos uma resposta, a do
Ministro da Economia, expressando o
seu interesse no estudo.

A comissdo de coordenacao foi
composta pela Dra. Tina Sgreide, Dr.
Odd-Helge Fjeldstad e Dr. Aslak Orre
do CM]I, Dr. Elias Isaac do Open Society
e pelo Diretor do CEIC, Dr. Alves da
Rocha. A comissdo foiigualmente
honrada pela orientacdo do Reitor da
Universidade Catélica e do embaixador
da Noruega em Luanda, Jon Vea.
Gostariamos igualmente de exprimir
anossa gratiddo a todos quanto leram
e comentaram acerca deste relatério.
Por ultimo, exprimir a nossa gratidao
aos estudantes da UCAN (Carlos Vaz,
Nédio dos Santos e ...) orientados pelo
Dr. Precioso Domingos, que prestaram
o seu contributo ao estudo buscando
informacdes nas institui¢des publicas
relevantes.



Introducao

Entre o inicio de 2002 e 2011, 0 governo
angolano investiu cerca de USD 54,4
bilhdes em novas infra-estruturas,
hospitais, escolas e outros projectos
ptblicos de construgdo (5,5 bilhdes

por ano %). Estes investimentos tém

sido extraordinariamente avultados,
como seria de esperar no contexto da
destrui¢do substancial causado as infra-
estruturas do pais durante a guerra civil
de 27 anos.

Em média anual, as actividades de
reconstrucgdo constituem cerca de

10 por cento do PIB. A importancia
de novas infra-estruturas, servicos
publicos e edificios puiblicos para

o desenvolvimento econdémico

estd bem documentada e, por estas
razdes, o governo tem sido elogiado
internacionalmente por suas
priorizacdes. ° Sabemos também que,
no entanto, o sector da construgdo a
nivel mundial esta particularmente
exposto a um risco de corrupgao,
envolvendo ou resultando em conluio,
fraude, excesso de custos, qualidade
fraca e falta de manutencao. Isto é
amiude causado por instituicdes de

5 FMI- Angola Article IV Consultation and Post Program Monitoring, August 2012.

6 Banco Mundial (2010)

governanca e regulamentos frageis.”

No caso de Angola, a necessidade

de reconstrucdo rapida combinada
com a fraca capacidade institucional
(pos-guerra) é uma combinacao

que aumenta o risco particular de
corrupgdo em projectos de construcao
financiados por fundos publicos. Essas
preocupacdes também motivou este
relatério CEIC-CMI. Ninguém questiona
anecessidade de infra-estruturas e
habitacdo em Angola. Em comparagdo
com muitos outros paises da regido,

o volume e saida de investimento do
pais no sector sdo impressionantes.
Alguns dos principais projectos de
construcdo foram concluidos com
éxito nos ultimos anos, como é 0 caso
dareabilitacdo e ampliacdo de muitos
aeroportos provinciais, a reabilitacdo
das principais rodovias entre as cidades
importantes (Benguela-Huambo,
Luanda-Malanje, Malanje-Uige, etc),
que também incluiu a construcao

de muitas grandes pontes e, ndo
menos importante, a reconstru¢ao

dos caminhos-de-ferro de Luanda e
Benguela.

7 Ver Flyvbjerg et al. 2003 para os varios riscos de governanga associados ao planeamento e execugdo de projectos de construgdo publica. Para
suporte empirico para as teorias sobre a corrupgao e planeamento estratégico na estrutura do mercado, ver os estudos de privatizagcdes na
Ameérica do Sul (Manzetti [1999]; Guasch [2004]) e Russia (Puntillo [1996]; Preto, Kraakman e Tarassova [2000] ) e de corrupgdo no processo de
privatizagdo-Bjorvatn e Sereide (2005). Ver Banco Mundial / Messick (2011) para uma revisdo sobre a corrupgdo e conivéncia em estradas africanas

financiadas pelo Banco Mundial.
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Angola e o sector de obras publicas

Além desses grandes projectos,
milhares de pequenos projectos

de 4gua e saneamento, energia

e telecomunicagoes, edificios
governamentais, e de habitacao
publica tém sido realizados. Para citar
apenas um par de casos que podem ser
considerados como bem-sucedidos,
podemos destacar a construc¢do da
nova ponte sobre o rio Catumbela na
estrada entre Lobito e Benguela. A
obra foi adjudicada ao empreiteiro por
um valor de 26.200.000 € o0 que resulta
em um custo de € 2.439 por metro
quadrado. Comparado com outro
projeto, também usado como um caso
de estudo - a ponte sobre o rio Giraul
no Namibe - as despesas do projecto da
ponte de Catumbela foram adequadas.
Para a ponte Giratl o valor do concurso
publico ascendia a € 3.079 por metro
quadrado - 26% mais elevado do que

o da ponte sobre o rio Catumbela,
apesar de carecer de uma técnica muito

menos complexa para ser construida.

Quando o processo de seleccdo e
fiscalizagao dos trabalhos sdo feitos
em conformidade com a legislacdo, o

resultado materializa-se, geralmente,
numa reducdo de 20% do trabalho
em excesso para o mesmo prazo de
execucao do projecto.

No entanto, o que nds questionamos
neste estudo é se 0 governo - e, num
sentido mais amplo, os cidaddos de
Angola - elegem a proposta mais
vantajosa para os variados projectos
de construcdo em curso. De facto,

a cultural falta de transparéncia em
torno de decisdes do governo nao
cria apenas a suspeita de conluio e
corrupgao, mas facilita problemas
dessa natureza. Melhorar a governacao
do sector da construcao é susceptivel
de conduzir a uma maior e melhor
infra-estrutura, impulsionar o
desenvolvimento, bem como aumentar
a confianca da populacdo no governo.
O relatoério deve ser lido como uma
tentativa construtiva de apoiar a
estratégia do Governo de Angola
para alcangar melhores resultados
dos investimentos em projectos de

construcao publica.

Recomendacdes sobre as prioridades

de investimento e regulacdo - incluindo
os servicos a desenvolver, onde e
quando; que estradas construir com
que plano de manutencao; quais as
formas de contratos que estipulam
aalocacdo deriscos e sistemas de
precos, e assim por diante - sdo
perguntas importantes e essenciais
para garantir a relagdo custo-beneficio
do sector. No entanto, esses detalhes
técnicos ndo serdo abordados neste
relatério. Documentacdo sobre o que
funciona com base em experiéncias

de outros paises e recomendacdes
compativeis com um dado orgamento
e necessidades, estdo disponiveis a
partir de outras fontes.® Os relatérios
sobre o desempenho do sector de
construcdo em Angola, bem como seus
desafios de desenvolvimento em geral,
retratam uma ampla margem para
melhorias na governanca do sector.

90 que este relatério aborda sdo as
razdes que fundamentam essa margem
para melhorias. Complementa as
recomendacdes técnicas do Banco
Mundial e de outras instituicdes,
abordando os processos de tomada de

8 Vamos ressaltar a qualidade de muitas publicagdes do Banco Mundial, como Pushak e Foster (2010), com especial referéncia a Angola; Foster e
Briefio-Garmenia (2010) sobre infra-estruturas em Africa.
9 Relatdrio de Desenvolvimento do Banco Mundial 1994; Banco Mundial: Infra-estruturas na encruzilhada, experiéncias apos vinte anos de
Experiéncias com Infra-estruturas do Banco Mundial, 2006.
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decisdo por detras dos investimentos
publicos em infra-estruturas e obras
publicas. Em termos gerais (e, portanto,
em bruto), este relatério lista o que
parecem ser alguns dos mais sérios
desafios do sector. Se realmente é para
servir o povo de Angola, fazer face

a estes desafios serd absolutamente
necessario. Sendo as prioridades
técnicas e exclusivas ao sector
importantes, seria um erro enorme
concentrar os esfor¢os em detalhes de
nivel sectorial e ignorar os desafios de
governanca mais ampla e geral.

Apesar de alguns casos de corrupc¢ao
levados a tribunal em Angola,
descobrimos que muitos desafios
identificados neste estudo sdo
consistentes com as caracteristicas da
corrupgao. Estas preocupagdes sao
referidas ao longo do relatério. Dada a
falta de transparéncia e dificuldade de
obter dados sobre o sector, algumas das
nossas suposi¢des podem configurar
casos de mera especulacdo. Cita-las-
emos no entanto, pois consideramo-las
riscos importantes, dadas as estruturas
fracas para o controle e os incentivos
substanciais associados a ilicitos.
Recomendamos portanto ao governo
que examine meticulosamente todos
os riscos de corrupgao recenseados

(independentemente de como os
ilicitos estejam documentados), a fim
de melhorar o processo da proposta
mais vantajosa em projectos de obras
publicas.

O relatério aborda os procedimentos
de governanca em cada etapa da
cadeia de valor do sector, desde o
planeamento, finangas, compras,
construcdo, controle de qualidade e
manutencio: Quem sdo os decisores?
Que estruturas estao instituidas para
assegurar que venca a proposta mais
vantajosa? Que procedimentos devem
ser melhorados? Nossos argumentos
sdo baseados nos dados disponiveis,

a analise do quadro legal, casos de
estudos, entrevistas e revisao de
literatura.

O relatério estd organizado da seguinte
forma: Factos e nimeros sobre o sector
sdo apresentados no Capitulo 1. As
preocupacdes com a relacdo custo-
beneficio sdo discutidas no Capitulo

2. O sistema de governacgdo global e

as razdes que o tornam importante
para o sector de construcdo é tratado
no Capitulo 3. Capitulo 4: Politicas:

As estruturas de boa governacao.

O capitulo 5 resume os desafios ao
longo da cadeia de valor e discute as

consequéncias da corrupg¢do. O ultimo
capitulo discute as principais condi¢des
para reformas e recomendacoes.

Esperamos que o relatério sirva para
promover o debate, uma melhor
compreensdo de como o sector pode
ser melhorado, mais investigacao sobre
os riscos e, eventualmente, que se
priorize a proposta mais vantajosa no

sector da constru¢do em Angola.
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O desafio de reconstruir e
desenvolver um pais

Apesar dos enormes investimentos
publicos que ja foram feitos em Angola
durante a tltima década, e os diversos
projectos de construcdo concluidos
com éxito, ainda hd uma necessidade
urgente de construcdo ou reabilitacdo
de estradas, casas, escolas e industrias.
A falta de moradias é um problema
cronico que tem levado a expansdo de
musseke generalizado, especialmente
em e ao redor da capital, Luanda, uma
cidade construida para sustentar uma
populagdo de 700.000 habitantes e
que hoje abriga mais de 4 milhdes de
pessoas, de acordo com algumas fontes
oficiais.

Quase toda a rede rodoviaria, primaria
e secundaria, esta em condicdo
precaria ou muito precaria. A infra-
estrutura portudria opera abaixo da
sua capacidade devido a equipamentos
obsoletos e praticas de trabalho
antiquadas. Menos de 5 por cento do
sistema ferrovidrio esta actualmente

operacional. Os principais aeroportos
exigem melhorias e/ou reparagdes
consideraveis. Os sistemas de
abastecimento de dgua e de drenagem
urbana atingem actualmente apenas
uma pequena parcela da populacéo,
estando os sistemas existentes em
mau estado. O meio rural carece de
transporte e de infra-estrutura de apoio
a producao. O parque habitacional esta
muito degradado, no entanto a oferta
estd muito abaixo da demanda.

O desafio para o governo é o

de responder a esta pletora de
necessidades urgentes, além de ter que
lidar com um crescimento anual de
cerca de 3,2 por cento da populacao.
Para agravar a situacdo, o sector da
construgao nacional estd longe de ser
capaz de atender a essas demandas. O
mercado de materiais de construgao
estd a dar os primeiros passos e,
portanto, pouco desenvolvido. Existe
uma caréncia flagrante de competéncia
tanto no sector dos materiais como

no da construcdo. Com a escassez de
producdo de materiais domésticos, as
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empresas de constru¢do em Angola
actualmente tém que importar a maior
parte dos seus proprios materiais e
equipamentos.

Os actores mais importantes a operar
no mercado das obras publicas
angolanas sdo empresas estrangeiras.
Empresas portuguesas, por exemplo,
estdo bem estabelecidas no sector

da construcdo em Angola. Entre

elas, as maiores sdo: Soares da Costa,
Teixeira Duarte e Mota-Engil. Na
verdade, essas empresas tém, em
agregado, a maior fatia do mercado
de contratos de construc¢do. O grupo
Odebrecht, brasileiro, ja presente em
Angola em outras areas durante varios
anos, vem se posicionando no sector
da construcdo e ja ganhou varios
contratos importantes. Qutra empresa
importante é Dar Consultants (UK)
Ltd, parte do Dar al-Handasah Group
e membro da Building, Construction
and Civil Engineering (BCCE). A

Dar é a consultora privilegiada pelo
gOVerno no que concerne constru¢ao
e design de projectos, mas neste
estudo, revelou-se dificil identificar
0s seus proprietarios - que podem
perfeitamente ser angolanos.

Uma ferramenta para o
desenvolvimento social

O investimento publico - nas
diferentes areas de actividade em que

ele ocorre - é um modo essencial da

O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola

Figura 1: Concentragdo do investimento ptblico em Luanda/Bengo
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Fonte: Ministério do Planeamento - Relatério de Execugdo do Investimento Piblico, 2005, 2006, 2007

intervencdo do Estado na economia.
As prioridades politicas tornam-se
uma ferramenta para o crescimento
econdmico e para o desenvolvimento,
bem como um instrumento para a
promocao do desenvolvimento social.
Os angolanos estdo bem cientes de
como o investimento publico pode
ser utilizado pelo Estado para reduzir
as disparidades regionais, promover
sinergias econémicas regionais,
consolidar a reconciliagdo nacional, e
trazer uma economia nacional mais
integrada. No entanto, a forma como
esses investimentos sdo conduzidos
para atender as necessidades sociais é
uma questdo diferente.

Em resposta aos problemas
habitacionais e de infra-estrutura, uma
série de projectos de construcao sociais

tém sido propostos e muitos também

desenvolvidos. Nesses projetos,
existem trés grupos de beneficiarios:
“Classe alta” constituida por aqueles
que podem comprar casas por cerca
de USD 1 ou 2 milhdes em Talatona
(uma espécie de “bairro Chelsea”, de
Londres, a angolana); “A classe média”
formada por pessoas ndo podem
comprar uma casa tao cara, mas que se
beneficiam de outras iniciativas, como
o projecto conhecido como O Projecto
Nova Vida, localizado nos subturbios
de Luanda; e, finalmente, os “pobres”
que tém as chamadas casas sociais
com condi¢des muito diferentes das
outras. Ha algumas injusticas claras
na forma como sdo distribuidos os
beneficios de infra-estruturas basicas.
Por exemplo, toda infra-estrutura
construida para servir os habitantes de
Talatona, foi financiada pelo Governo.



Outros segmentos da populagdo tém

se beneficiado da nova infra-estrutura
também, mas a qualidade dos sistemas
construidos para a classe média e para
os pobres é inferior ao que foi fornecido
para atender os condominios das
classes superiores.

Prioridades de investimento
desequilibradas

Em termos de beneficiarios, ha
também algumas injusticas em
termos de distribuicdo espacial dos
investimentos publicos. O governo
quer priorizar as despesas de
investimento para as regides onde

a actividade econdémica e as massas
populacionais estdo concentradas.*®
No entanto, esta politica tem causado
uma exasperacao das desigualdades
regionais.

Ha demasiada concentracdo em areas
onde a massa acumulada de actividade
ja passou o seu ponto critico. Além
disso, tem ocorrido em detrimento

de areas onde os amplos e mais

pobres segmentos da populagdo tém
necessidades urgentes de melhor infra-
estrutura e habitacdo.

No que diz respeito a disposi¢do do

Angola e o sector de obras publicas

Figura 2: Investimento Ptiblico em % do PIB
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Fonte: Ministério do Planeamento - Relatério de Execugdo do Investimento Piblico, 2005, 2006, 2007

Orcamento Geral do Estado para as
provincias, as assimetrias regionais
saltam a vista, com Luanda/Bengo
particularmente favorecidas e, da
mesma forma, Benguela e Kwanza Sul,
que sdo as provincias mais importantes
depois do eixo metropolitano de
Luanda.”

Por exemplo:

« Em 2007, 0 binémio Luanda/Bengo
absorveu 95,8 por cento das despesas
orcamentais nacionais na industria
e mineragao, 98,4 por cento nos
transportes, 87,4 por cento nos
servicos de Habitacdo e Servicos

Publicos, 71,2 por cento nos servicos
sociais e de 52,2 por cento em energia
e dgua (veja grafico abaixo).

O indice geral de concentracgio dos
gastos or¢gamentarios actuais na
regido de Luanda/Bengo foi de 55,3
por cento em 2007 (23,9 por cento em
2006).

A regido Centro/Oeste, liderado

por Benguela e Kwanza Sul, é a

area onde o Estado concentra a sua
segunda maior parcela das despesas
do orgamento corrente (18,1 por
cento em 2007 e 29,6 oI cento em
2006), tornando-se assim uma zona

10 O argumento da rentabilidade é aceitavel num contexto de escassez de recursos financeiros (que € uma situacéo elementar de Ciéncias
Econdmicas). O lucro dos investimentos financeiros do Estado pode ser maior onde ha uma maior massa critica de actividade economica.
Mas o argumento contrario tem igual, ou mesmo maior importancia. Em situacdes de desequilibrios regionais evidentes e prejudiciais, os
investimentos publicos devem ser o contrapeso para a logica da localizagao geografica dos investimentos privados em areas de maior potencial
de rentabilidade. Ha também o argumento social economicamente rentavel a longo prazo.

11 Ver Rocha, Alves - Assimetrias e Desigualdades Regionais em Angola, 2.2 Edicdo CEIC/UCAN de 2010
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preferencial para iniciativas do sector
privado.

- Asregides Centro/Leste e Sul sdo as
que recebem a mais magra parcela
dos gastos do or¢camento actual.

Naturalmente, alguns dos nimeros
anteriores reflectem a concentragao
da populacao. E provavel que isso

se aplique em alocagdes de despesas
publicas para a educagdo, satude,
seguranca, servigos sociais e de
habitacdo. Os servicos de transporte

- que aumentaram a sua contribuicao
em relacdo ao orcamento da regido
de Luanda/Bengo em 216 por cento -
também estdo intimamente ligados ao
aumento demografico das respectivas
provincias.

Considerando os dados, parece haver
igualmente outros desequilibrios.

Por exemplo, parecem ter existido
transferéncias internas de recursos
orcamentarios para os sectores de
transporte e comunicagao a partir

dos outros sectores. Esta éuma

das explica¢des para uma taxa de
execucdo (ou seja, a fracgdo do que

foi implementado com o que foi
programado) de 132 por cento. A outra
poderia residir nos fundos ndo gastos
de anos anteriores. A baixa taxade
execucdo de projectos de habitacdo e
do sector dos servicos publicos (apenas
46 por cento do que foi programado

e aprovado foi realmente investido)
pode indiciar a existéncia de diversos

O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola
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Tabela 1: Programa e execugdo de investimentos ptiblicos em 2008

Estrutura dos Taxa de S
) i execucao i ti t
SECTORES investimentos (7;; mev:eschr?::ogs
agendados (%) ° %)

Transportes e
Comunicacdes

Combustiveis e
gia

Fonte: Ministério do Planeamento - Relatério de Execugdo do PIP (Programa de Investimento Piblico)
2008, Maio de 2009

Habitacdo
e servigos
comunitarios
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Figura 4: O défice orcamental em percentagem do PIB

problemas relacionados com a Défice Fiscal em Percentagem do PIB
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FONTE: Relatério Econdmico de Angola, CEIC/UCAN.
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Crescimento impulsionado
pela construcao

e estabilizacao
macroecondémica

Os desafios do sector da construgao
devem ser entendidos a luz da guerra
civil e as necessidades de reabilitacao.
O ano de 2002 pode ser visto como um
ponto de referéncia para uma nova
economia em Angola, uma vez que
criou as condicGes essenciais para

a estabilizacdo macroeconémica e

o inicio do processo de reabilitagdo

de toda a linha de producgdo. A
excepcdo do periodo que durou a crise
financeira de 2008/2009, as contas
publicas apresentam uma tendéncia
de superavit constante, a uma taxa
média de 3 por cento do PIB. Os
recursos possibilitaram o investimento
no desenvolvimento e ndo apenas
cobrir as despesas correntes e gestdo
da divida externa publica. Mesmo que
haja injusticas sociais nas prioridades
de investimento em infraestrutura,
fortaleceu a economia de varias
maneiras.

O desenvolvimento macroeconémico
positivo é o resultado de uma estratégia
deliberada. A partir de 2002, depois de
muitos anos de investimento publico
erratico, foi adoptado um programa
para a recuperacdo, modernizacao e
construcdo de infra-estruturas fisicas
para o crescimento e diversificacdo

da economia. O Plano Nacional de

a O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola

kwanzas)

- Rede basica de estradas e
pontes (Ministério das Obras
Publicas)

Projectos em curso
Novos projectos

- Sistema para producao e
distribuicdo de electricid'ade
(Ministério da Energia e Aguas)
Projectos em curso

Novos projectos

- Sistema de captacdo e
distribuicdo de agua (Ministério

da Energia e Aguas)
Projectos em curso
Novos projectos

Subprograma para a promogao,

apoio e desenvolvimento

da actividade produtiva
(Ministério das Obras Publicas
e Transportes e Gabinete de
Reconstrucdo Nacional - GRN)

Projectos em curso
Novos projectos

Tabela 2: Programa de reabilita¢do e construgdo das infra-estruturas
econdmicas bdsicas (em milhées de USD a taxa de cdmbio de 76.5

Subprogramas de reabilitacdo e 2007 2008 TOTAL
construgao:

1,750 2,670

1,350 780 2,130
400 140 540
592 232 824
425 93 518
167 139 306
216 81 297
195 36 231

21 45 66

456 770 1,226
108 15 123
348 755 1,103

Fonte: Governo de Unidade e Reconciliagdo Nacional - Programa Governamental Geral para 2007-

2008
2002 marca o inicio desse processo
ambicioso, decolando com a redugdo
das Administracoes Publicas
Programa 2003-2004. A redugdo da
inflacdo, o controle do déficit fiscal e
a estabilizacdo do mercado cambial
foram, desde entdo, considerados os
mais apropriados instrumentos de
politica econémica para promover o
crescimento do PIB.

O programa tinha trés objectivos
principais, nomeadamente a
reabilitacdo e construcao:
- dainfra-estrutura de transportes
(redes de estradas, ferrovias, portos
e aeroportos) e um sistema de
transporte intermodal integrado;
- dos sistemas de producao
e distribuicdo de dgua e
electricidade;



« dos canais de irrigagdo agricola.”

Este mesmo documento apresenta
alguns indicadores de impacto do
programa de construgdo, indicando
uma taxa de crescimento do PIB do
sector de construcao de 16,9 por cento,
a criacao de 54.810 postos de trabalho
e investimento de USD 440,2 milhdes,
dos quais USD 234,6 milhdes fruto

do investimento privado no sector
imobiliario e USD 205,6 milhdes das
obras publicas.

Em 2006, 0o mesmo relatério afirmou
que os impactos identificados no sector
da construcao foram:

- growth rate of 30 per cent (a
contribution of 1.2 percentage points
to the global GDP growth rate of 18.6
per cent);

+ 30,521 new jobs and an overall
investment of USD 549.8 million, of
which USD 238.6 million were
invested by the private sector.

Nesses aspectos, o programa de
investimento publico foi visto como um
retumbante sucesso.

O Programa Geral do Governo para o
periodo 2007-2008 foi organizado de
forma diferente dos anteriores, com
destaque para a abordagem integrada
das diferentes &reas de intervencao
da politica econémica. No programa

Angola e o sector de obras publicas

® Figura 5: Taxa de crescimento do sector petrolifero e de construgdo
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Fonte: Angola Relatério Econémico Anual de 2011, CEIC-UCAN

integrado de relangamento da
actividade econémica foi atribuido

as infra-estruturas econémicas um
montante de investimento ptblico

de cerca de USD 6 milhdes, cuja
distribuicdo pode ser vista na tabela 2.

Como se pode constatar na tabela

2,a crise econémica internacional

de 2008 impactou negativamente o
programa nacional de reabilitagdo e
construcdo. O total dos gastos neste
programa passaram de um montante
de 3.014 milh&es de ddlares em 2007,
para 2.013 milhdes de d6lares em 2008,
com especial referéncia a electricidade
eagua.

12 Governo de Unidade e Reconciliagdo Nacional Programa Governamental 2002-2004
13 Governo de Unidade e Reconciliagdo Nacional - Balango de Execugdo do Programa Geral do Governo 2005-2006 (ano de 2006), Luanda, Abril

de 2007

A relagcao entre as receitas
do sector petrolifero e do
sector das obras publicas

Todos os sectores da economia
angolana dependem, em grande
medida, do funcionamento do sector
de petréleos, por meio da arrecadagdo
de impostos; receitas de exportacao,
que permitem uma acumulagio

de reservas externas; prestacao de
servicos para as companhias de
petréleo; e de financiamento externo
(linhas de crédito), fazendo uso do
petréleo como garantia. A cadeiade
efeitos do sector petrolifero (positivos
e negativos) sdo expandidos para o
sector de obras ptblicas ndo através
de uma rota directa e imediata', mas

14 Embora algumas empresas de construgdo civil tenham empresas petroliferas contribuindo para o seu capital social
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através do investimento publico e da
renda privada gerada pelas actividades
econdmicas ligadas ao sector de
petrdleo.

O grafico acima mostra a estreita
correlacdo entre as taxas de
crescimento do PIB da construcdo (em
vermelho) e do sector petrolifero (em
azul).

Como ja se referiu, Angola investiu
uma soma consideravel em suas infra-
estruturas, entre 2002 e 2011, estima-se
que mais de USD 54,4 bilhdes. Este
montante foi financiado por recursos
préprios do Estado (que dependem
fortemente de impostos do petréleo)

e por linhas de crédito externas. Até
agory, a linha de crédito da China

tem sido a fonte mais importante de
financiamento externo do programa de
construcao e de reabilitacdo de infra-
estruturas, especialmente no sector
dos transportes (estradas, ferrovias,
portos, aeroportos, pontes, e assim por
diante). Além disso, a infra-estrutura
de transportes absorve cerca de 70

por cento de toda a linha de crédito da
China disponivel™.

Neste contexto, parece evidente que
existe uma ligacdo entre as despesas de
investimento em infra-estruturas e de
toda a actividade do sector petrolifero,

Figura 6: A comparagdo entre os investimentos publicos e as receitas fiscais
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Fonte: Angola Relatério Econémico Anual de 2011, CEIC-UCAN

como expresso na figura 6.

Os desafios para os préximos dez
anos indicam a necessidade de mais
investimentos no sector de USD 2,1
bilhdes por ano.

Além dos dois episddios de declinio,
sendo um deles um efeito da crise
econémica internacional, e o outro a
ocorréncia de problemas técnicos em
alguns blocos de petroleo, que implicou
areducado na producdo, as receitas do
petroéleo tendem consistentemente

ao crescimento. Por essarazdo,

essas flutuacoes, com consequéncias
sociais importantes em termos de

efeito negativo sobre a cadeia de

valor de investimento, acabaram

por ter consequéncias modestas.

Numa situacdo de maior escassez de
recursos para investimentos em infra-
estruturas, é evidente que a cobertura
desses déficits institucionais e a falta de
capacidade técnica se apresentam de
uma forma muito diferente e oferecem
menos espago para o comportamento

corrupto.

Portanto, pode-se prever que as receitas
do petroéleo vao continuar a ter um
peso crucial na gestdo financeira global
do programa de infra-estruturas,

tendo ficado patente que o recurso

15 A linha de crédito chinesa representa condicionalidade em termos de garantias para as entregas de petroleo, com 10.000 barris devido para

pagamento a cada dia.

16 World Bank, Policy Research Working Paper 5813, September 2011: Angola’s Infrastructure — A Continental Perspective by Natalya Pushak and

Vivien Foster.
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® Tabla: Necessidades das Despesas em Infraestruturas em Angola 2006-2015
[ ]
e $ milhdo por ano
[ ]
° Sector Novos Reabilitacso Capital Total Operacdes e Necessidades
e Investimentos ¢ das Despesas Manutencao Totais
[ ]
[ ]
) TICs 0
Ml |rrigacio 1 16 16 2 18
[ ]
° 558 50 608 177 785
Ml Transporte 107 156 263 160 423
233 128 361 213 574
Saneamento
Total 1,067 350 1417 671 2,088

Source: Mayer and others 2009: Rosnes and Vennemo 2009, Curruthers, Krishnamani, and Murray 2009; You and others, 2009. Derived from models that

are available online at www.infrastructureafrica.org/aicd/tools/models. Note: WSS =water supply and sanitation; ICT = information and communication

technology.

aacumulacido de divida (interna e
externa) ocorre em menor grau do que
em praticamente todos os outros paises
africanos, mesmo em comparagao com
outros produtores de petréleo.

Conclusdo:

Tal como demonstrado pelos

numeros precedentes, existe uma
forte dependéncia dos investimentos
publicos pelas receitas do petréleo.

A divida publica depende igualmente
da capacidade econémica para gerar
receitas, que esta focada no sector de
petréleo. Se alguma coisa acontecer no
mercado internacional de petréleo a
capacidade nacional de financiamento
serd afectada.

Housing Project Kilamba
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Motivos para
preocupacao?

Considerando a enorme pressao

que enfrenta a realidade econémica
do pais em termos de construcdo

de infra-estruturas, reconstrucao,

e a base essencial para garantira
mesma dindmica de crescimento

de hd cerca de quatro anos atras,
existem evidéncias de que as decisdes
nem sempre foram as melhores, o
que prenuncia a existéncia de um
amplo espaco para comportamentos
de indole corrupta. Um dos casos
mais paradigmaticos é a expansao
da capacidade de geracdo de

energia eléctrica, sem acautelar
adequadamente os problemas
inerentes ao seu transporte e
distribui¢do. Também no caso do
transporte rodoviario ha sinais de
que a sua construcado tenha excedido
a capacidade técnica nacional para
a planeamento, monitoramento e
fiscalizacao.

As quantias avultadas investidas no
sector da construcgdo e infra-estruturas
justificam o escrutinio que indaga se o

gOVerno € 0 povo angolano arrecadam

o valor possivel dessas despesas. Serdo
os fundos aplicados para os melhores
propositos? Serd que a qualidade das
construcdes respeita suficientemente
os padroes de durabilidade? Estardo
os investimentos priorizados de
acordo com um plano mais amplo
sobre como desenvolver a sociedade
angolana e reduzir a pobreza? Antes
de abordarmos mais detalhadamente
estas questdes no Capitulo 3, esta
seccdo discute alguns dos pré-
requisitos mais fundamentais para que
o sector enverede pela “proposta mais
vantajosa’, e que fraquezas motivaram
um olhar mais atento ao sector. Além
disso, aborda algumas das prioridades
politicas que se manifestam em torno
dos projectos de construgdo. Sera que
“a proposta mais vantajosa” é de todo
viavel para o povo angolano sem que
o governo adopte uma politica de
combate a pobreza mais séria?
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Motivos para preocupacao?

“A proposta mais vantajosa”
em obras publicas

Transparéncia

A principal razdo para se preocupar
com a proposta mais vantajosa no
sector da construcdo em Angola é a
falta de transparéncia em toda a “cadeia
de valor do sector”. A Figura 9 abaixo
refere-se as varias fases de um projeto
de construcao, desde o planeamento,
estrutura financeira, suprimento,
construcao e, finalmente, o projeto
final e manutencdo. Em cadauma
dessas etapas é muito dificil obter
informacdes detalhadas sobre o que
estd acontecendo, incluindo factos
sobre o planeamento do projecto,
avaliacdo das necessidades, bem

como a adjudicagao de contratos e a
forma como os projectos estdo sendo
financiados. Informacdes sobre a
alocagdo de recursos entre os projectos
e os critérios para a priorizacao de
alguns projectos sobre os outros
raramente sdo tornados publicos.”
Sem o acesso a tais informacdes, ndo é
possivel para os de fora para avaliar o
grau em que o povo angolano beneficia
das propostas mais vantajosas nestes

inimeros investimentos, mesmo

que os resultados de projectos de
construcao sejam muito visiveis. Além
disso, nos casos em que é bastante
6bvio que os projectos de construcao
nao beneficiam realmente o povo
angolano, pode tornar-se muito dificil
perceber quem sdo os verdadeiros
beneficiarios. Por exemplo, é dificil
identificar a reparticdo das quotas de
propriedade no sector, o que parece
Ser um mecanismo importante para o
auto-enriquecimento dos membros da
elite politica e empresarial.*®

A falta de transparéncia faz com que
os cidaddos comuns particularmente
preocupados com a forma como as
instalacdes mais necessarias para os
servicos basicos de todo o pais estdo
sendo priorizadas, ou se deficiéncias
graves na construcdo de prédios

ou estradas sdo observados e se
intervencdes nelas sdo operadas para
acautelar as precaugdes de seguranca.
Como notado por muitos observadores,
o fraco planeamento antes da
construcdo e o controle inadequado
durante a execucao do projecto
resultaram em casos de construcao
de baixa qualidade, como os casos

de varios blocos de apartamentos

e do Hospital Geral de Luanda, que
em menos de cinco anos apds a sua
construcdo viu rachadas as paredes e
o soalho do edificio, tendo o Hospital
sido encerrado para reabilitacao.

Hospital Geral de Luanda

Muitos dos edificios que foram
construidos durante a Gltima década
mostram sinais graves de danos
estruturais. Um 6rgdo do governo, o
INRQ (Instituto Nacional de Regulacao
de Qualidade) é responsavel por
certificar a qualidade dos projectos
de construcao. Na pratica, no
entanto, eles parecem incapazes

(ou recusam-se) para controlar os
intmeros projectos de construgdo.”
Se isto é devido a falta de capacidade,
competéncia, ou alguma forma de
corrupgdo ndo é evidente. Masem
todo o caso, o resultado é muito grave
para os utilizadores dos edificios e
infra-estruturas.

O planeamento deficiente conduz
normalmente a incerteza sobre as
estimativas de custos. Se para um
dado projecto nao for executado
um estudo de viabilidade sélida,

17 Segundo o FMI, aproximadamente, USD 5 bilhdes desapareceram sem explicagdo dos cofres publicos entre 1997 e 2001. A demanda por
transparéncia € uma das razdes que levou ao encerramento da cooperacao com o FMI ha varios anos.

18 O débil acesso a informagdo em Angola é confirmado por inumeros rankings e pesquisas internacionais. Veja o quadro no Capitulo 5, sobre
o que os “indices internacionais nos dizem sobre a governacdo” em Angola para uma visdo geral dos resultados relevantes, incluindo a baixa
classificacdo no concernente ao indice Internacional de Percepcdo da Corrupcdo e ao relatorio da Global Integrity, que aponta deficiéncias
graves na maior parte dos elementos que compdem o sistema de mecanismos de integridade do pais.

19 De acordo com Hansen-Shino e Soares de Oliveira (2012: 19): "Actualmente, o governo tem poucos mecanismos de responsabilizacédo e de

salvaguarda e as instituicdes de controlo financeiro que existem ndo funcionam correctamente.”
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Cada etapa da cadeia de valor é relevante
para entender os resultados dos
projectos de obras publicas, incluindo as
consequéncias nefastas da corrupgdo. As
decisbes ao longo das diferentes etapas
estdo interligadas. A corrupgao pode

geralmente é dificil estimar o seu
preco justo e qualidade exigida.

No caso de ndo serem elaboradas

e divulgadas antecipadamente

boas estimativas, também se torna
impossivel detectar se ha excesso de
custos no projecto. Muitos projectos
em Angola parecem ter sido lancados
sem uma preparacao adequada. Isto
implica que ndo s6 tem sido muito
facil para muitas construtoras obter

a aprovagdo para o arranque, mas
também que é possivel que algumas
empresas tenham exigido pagamentos
que excedam as despesas reais.?

Competitividade

Uma outra preocupacdo que merece
um debate em torno da “proposta

Figura 7: A cadeia de valor do sector de construgdo

b W

acontecer numa das etapas enquanto

as consequéncias ocorrer numa etapa
posterior. Para assegurar que seja elegida

a proposta mais vantajosa em construgao,
todo o processo desde o planeamento até
resultado final deve atender a certos padrdes

mais vantajosa” é a impressao de fraca
concorréncia no sector. A concorréncia
é fundamental para garantir a melhor
combinacdo qualidade-preco, o que
obviamente é consistente com a ideia
de “proposta mais vantajosa.” Fomos
informados de que, neste sector,

muitos contratos sdo adjudicados

sem concurso. A contratagao directa

é bastante comum; antes da eleicdo

de 2008 parece ter andando em torno
de 90 por cento em todos 0s projectos.
Héa também uma concorréncia muito
limitada para o trabalho de design.

De acordo com Corkin (2011), ha
basicamente apenas uma empresa para
os projectos financiados pelos chineses e
outra para os restantes. Como discutido
no Capitulo 3, os estudos de caso

Motivos para preocupacao?

Decisao

minimos de prestagcao de contas. O acesso
a informacao € essencial para o cidaddo
comum, bem como para especialistas em
instituicdes de controle para saber se os
cidadaos de Angola obtiveram a “proposta
mais vantajosa” em construcao.

realizados para este relatério confirmam
procedimentos falhos no processo de
aquisicdo. Mesmo que um processo

de licitagdo esteja sendo organizado
para um projecto, uma empresa

pode fazer lances, sem quaisquer
concorrentes reais e, as vezes, sem que
nenhuma proposta de concurso tenha
sido realmente apresentada pelos
“concorrentes”. Existe também um alto
risco de fixacao de pregos. O preco total
do contrato é, por vezes, incrementado
apos o contrato ter sido adjudicado.
Como resultado, o custo final de um
projecto é muitas vezes muito maior do
que aquele que foi indicado durante o
processo de adjudicacdo.®

A debilidade na competitividade
também tem uma consequéncia mais

20 Em 2009, o governo tinha uma divida para com o sector da construgdo que rondava os USD 9 (agora reduzido para USD 4-5 bilides) - em parte,
o resultado acumulado das praticas negligentes. O atraso no pagamento atingiu duramente o sector privado duro, particularmente as pequenas
e médias empresas brasileiras e portuguesas (as empresas chinesas sdo pagas directamente a partir de Pequim). Seguiram-se graves efeitos em
cadeia derivados dos pagamentos em atraso. Embora o uso mais frequente de parceria publico-privada (PPP) possa vir a reduzir este problema
em contratos futuros, um grande problema subsiste com os compromissos atuais.

21 As empresas contratadas para implementar projectos financiados pela China Exim Bank devem ser chinesas e este €, obviamente, um obstaculo a
concorréncia internacional (embora exista a competicdo por contratos angolanos na China) .O risco de tomadas de decisdo tendenciosas do lado
do governo angolano foi uma das razdes que levou os chineses a querer controlar os fundos.
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Motivos para preocupagao?

indirecta sobre o desenvolvimento
da industria. Dadas as suas enormes
necessidades de construcdo apds 27
anos de guerra, Angola poderia ter
aproveitado melhor a oportunidade
de desenvolver competéncias no
competitivo sector de construcao.

As empresas angolanas ndo se

tém beneficiado muito em termos

de acordos que poderiam té-las
ajudado a atingir um nivel mais alto
de desempenho, por exemplo, em
termos de ser oferecido um melhor
acesso ao crédito, electricidade e
formacdo.?? Empresas brasileiras,
portuguesas e chinesas ja competem
também em projectos menores,

onde as empresas angolanas tém um
mercado. No entanto, embora esta
seja uma oportunidade desperdicada
pelo sector da construcdo em Angola,
ndo é necessariamente um indicador
de contrariedade para a “proposta
mais vantajosa’, uma vez que uma
politica mais proteccionista poderia ter
evitado que as empresas internacionais
oferecessem melhor qualidade aum
custo menor.

Previsibilidade na aplicagdo da lei

Ainda que Angola esteja dotada de
um conjunto abrangente de leis e
instituicdes que regulam o sector, a
sua conformidade com a legislacdo
existente é uma histéria diferente. Ao

longo do projeto regulamentos ciclicos
sdo frequentemente violados, sem
consequéncia para os envolvidos.

Como sera descrito com mais detalhe
no Capitulo 3, nova legislacao sobre
concursos publicos entrou em vigor
em 2010. Este é um passo adiante no
sentido de organizar um quadro legal

disperso e na promogao da concorréncia

e experiéncia com contractos publicos.
No entanto, a nova lei é notavel

pelo nimero de exclusdes as suas
disposi¢des em matéria de concursos.
Além disso, ndo se esperam muitas
mudancas, uma vez que a maior parte
das leis anteriores foram copiadas para
anova lei e havendo manutencéo da
maior parte dos decisores. Um 6rgdo
central para os concursos publicos,
organizado directamente pelo
executivo/presidente e estabelecido
pela nova lei da contratagdo publica,
serd responsavel pelo processo de
adjudicacdo. No entanto, ndo é
esperado que lide com toda a gama de
deficiéncias na governanga do sector
de construcao. Portanto, ndo esté claro
quem tem a responsabilidade global
para garantir que a proposta mais
vantajosa seja a escolhida no sector o
que determinaria a quem se atribuir
responsabilidade ex-post quando os
projectos acabam por ser menos bem
sucedidos do que o prometido.

Na&o se pode no entanto negar que uma
clara responsabilidade recai sobre o
mais alto nivel de tomada de decisdo.
Contrastando com a maioria dos paises
democraticos, em Angola o poder de
autorizar as despesas publicas é do
Presidente da Repuiblica. Agéncias

do governo provincial pode autorizar
despesas apenas até USD 1,8 milhdes.
Os Ministros tém prerrogativas para
controlar projectos entre USD 1,8-

10 milhdes. Todo o projecto cuja
despesa ultrapasse esse valor tem

de ser autorizado pelo Presidente da
Republica (ou seja, o individuo titular
deste pelouro), e essa alocacao de
autoridade lhe confere, obviamente,
uma enorme responsabilidade pessoal.
Outras instituicdes estdo igualmente
envolvidas. Propostas dos ministérios
sectoriais e provinciais sdo avaliados
pelo Ministério do Planeamento e pelo
Ministério das Financas, mas, nessas
avaliacdes, o que se leva mais em
consideracdo é a forma como eles se
coadunam com as instruc¢ées politicas
gizadas ao mais alto nivel do Estado.

Na maioria dos paises democraticos, o
executivo prefere ter apoio parlamentar
para grandes projectos de construgao

e, dessa forma, partilhar a recompensa
politica, mas também o fardo em

caso de fracasso. A concentracdo da
autoridade politica em Angola sugere
que o pais ndo foi capaz de desenvolver

22 Houve tentativas de exigir que se usassem recursos locais - por exemplo, os chineses deveriam usar empresas angolanas, mas ao invés disso, eles
limitaram-se a fazer uso de mdo-de-obra angolana.
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um conjunto funcional de freios e
contrapesos, incluindo um Parlamento
de facto democraticamente eleito.

Além disso, a figura de Auditor Geral
independente é inexistente, mesmo
sendo dita instituicdo imprescindivel
para assegurar que os gastos do governo
sejam aplicados nas “propostas mais
vantajosas”.

Responsabilidade

Para que um processo de tomada de
decisdo seja imparcial e focado na
relacdo custo-beneficio, os processos
administrativos devem ser autorizados
ater lugar sem a influéncia de agentes
politicos ou funcionarios ptiblicos

de alto escaldo. A imparcialidade nas
tomadas de decisdo é extremamente
importante para permitir que as forcas
de mercado garantam que se eleja a
proposta mais vantajosa nestes grandes
investimentos.

O que sabemos, no entanto, é que houve
vérios incidentes que confirmam a
influéncia politica em beneficio proprio
em processos administrativos, um
problema tratado pelo governador

de Luanda, em 2011.%2 Processos
administrativos e politicos ndo estdo
suficientemente separados, se, por

23 Radio Luanda, em 15.05.2011

exemplo, a supervisdo de projectos de
construcdo é terceirizada para empresas
privadas angolanas que sdo propriedade
da empresa de negécios do MPLA
(GEFI). Daigual forma, os contratos
foram alocados para o beneficio de
aliados politicos, por exemplo, para
empresas controladas pelo presidente

e pelo PCA da Sonangol. Ha ainda

casos em que os aliados politicos se
beneficiaram da venda de edificios de
apartamentos, no centro de Luanda*

A questdo da responsabilizacdo esta
muito relacionada a forma como

sdo tidos em conta os interesses dos
cidad3os, nos diferentes niveis de
governacao. A pobreza extrema em
todo o pafs (com 36, 6 por cento da
populacdo vivendo abaixo da linha

de pobreza)® requer que a prestacao

de servicos basicos a esses grupos

seja a prioridade politica absoluta. O
que descobrimos, no entanto, é que a
maioria dos USD 42 bilhdes investidos
em infra-estruturas publicas foram
concentradas nas areas em torno

de Luanda (como descrito neste
capitulo), promovendo em esséncia o
desenvolvimento de actividades que
beneficiam a elite. Os investimentos ndo
terdo sido guiados por uma consciéncia

Motivos para preocupacao?

das necessidades das pessoas mais
pobres. Também é dificil encontrar
evidéncias de qualquer efeito de
gotejamento (“trickle-down”) - muitas
vezes simplesmente assumidos - foram
muito sentidas por grandes segmentos
da populagdo. As prioridades politicas
que se manifestam em muitos dos
projectos de construcdo justificam
plenamente a preocupacao com o seu
“custo-beneficio” para o povo angolano.

A luta contra a pobreza—
estara reflectida nas obras
publicas?

A falta de transparéncia no uso de
recursos do Estado na reabilitacdo de
infra-estruturas e sua consequéncia
de menor valor acrescentado para a
economia e para a sociedade (custo
de oportunidade negativo) tem de ser
considerada tendo em vista a reducao
da pobreza no pais.

Todas as declaracdes politicas e
comunicacdes publicas por parte do
Governo defendem a necessidade

de erradicar a pobreza, tornando-se,
portanto, essencial reunir algumas
condicdes necessarias. O crescimento
do PIB é, obviamente, um deles. Neste

24 As autoridades judiciais espanholas identificaram operacdes bancarias suspeitas de milhdes de euros para contas de titulares angolanos em
bancos portugueses. A informacao foi divulgada em 2010 e 2011 para as autoridades judiciais portuguesas (Ministério Publico), através de
duas cartas rogatorias relativas a uma investigacdo em que diversas empresas espanholas sao suspeitas de praticar crimes de corrupgao para a
adjudicacdo de empreitadas de obras publicas em Angola. Veja Revista Sdbado de 29 de Margo de 2012. De acordo com a mesma fonte, oficiais
superiores do Instituto Nacional de Estradas de Angola foram demitidos por suspeita de desvio de mais de USD 4 milhdes, além de exercerem o
controle de uma conta BANIF em nome da sociedade Pyzya, Marketing and Trading Ltd
25 A bem conhecida revista Le Monde no «Le Bilan du Monde, 2012» refere-se a taxa de pobreza em Angola como sendo de 2/3 da populagdo.
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Motivos para preocupagao?

campo, Angola apresentou realizagoes
notdveis, estando o pais entre as
economias que mais crescem em
Africa e mesmo em todo o mundo.
Entretanto, isso ndo é suficiente para
dar a maioria da populacdo condi¢des
dignas de vida que correspondam aos
padrdes universais. Os mecanismos
de mercado, que ditam - supostamente
da melhor maneira possivel - a
alocagdo de recursos escassos para a
preservacao da eficiéncia econdmica,
ndo sdo capazes de promover a
distribuicdo da renda nacional, de
acordo com as necessidades sociais
especificas. Também nio se coaduna
com a participacdo real e efectiva dos
factores de producao nos processos
produtivos. E exactamente aqui que
se torna importante questionar, ndo sé
o grau de transparéncia no processo

de construcao publica, mas também
como o sector serve para liberar ou
para transferir uma parcela maior dos
recursos do Estado e como eles sdo
alocados para a melhoria das varidveis
sociais. Quanto mais se perde nas
diferentes etapas da cadeia de valor de
obras publicas, menos se pode atribuir a
projectos de caracter social (bem-estar)
que resultam na diminuicao da pobreza.

Devido a todos os programas orientados

para esta variavel sécio-econémica,

por vezes é dificil dizer se o governo
tem uma estratégia especifica para
combater a exclusdo social de boa parte
da populagdo. Um dos primeiros foia
Estratégia de Luta Contra a Pobreza.
Comecou a ser gizado em 2000 € 0
documento foi aprovado e divulgado
em 2003, embora tenha aparecido em
varias e alteradas versdes. Em seguida,
houve mais programas transversais nos
quais esta praga social, foi abordada por
meio de programas de investimento
nos sectores produtivos (aumento da
producdo, emprego e renda). Depois,
seguiu-se o Programa para o Aumento
e Melhoria o Fornecimento de Bens e
Servicos a Populagdo, e depois ainda
outros de menor eminéncia ptblica,
apenas para culminar com o actual
Programa Integrado Municipal de
Desenvolvimento Rural e Combate a
Pobreza®.

No entanto, o Governo parece estar
satisfeito com os resultados destes
diferentes programas, mesmo que
estes ndo possam ser vistos como uma
verdadeira estratégia de combate a
pobreza e a exclusdo social. A taxade
pobreza dada pelo IBEP é o padrao mais
utilizado.”

Ainda assim, e também porque

as condicoes basicas e estruturais

para a reproducao social da pobreza
generalizada ndo foram abolidos, o
governo definiu e estd a aplicar o acima
citado “programa integrado”.

O Programa Municipal Integrado de
Desenvolvimento Rural e Combate

a Pobreza ndo é mais do que uma
tentativa de dar alguma coeréncia e
coordenacdo a programas e projectos
anteriores, que visavam aliviar a
pobreza. Este programa incluio
fornecimento de 4gua, a construcao

de escolas rurais e postos de satde, a
reabilitacdo de estradas secundarias e
tercidrias para estimular a agricultura
familiar camponesa, o desenvolvimento
do empreendedorismo rural, o acesso a
agua e saneamento basico, a promocao
do fornecimento de electricidade,

a construcdo de moradias em areas
rurais, e muito mais. No entanto, nao
encontramos qualquer estudo que
avaliasse - ex-ante ou ex-post - 0s
resultados esperados e os factuais.
Também ndo ha quaisquer estudos
conhecidos por nés que tenham
avaliado a relacdo custo-beneficio dos
diferentes projectos que constituem
este importante programa. Apesar
disso, o Governo garantiu que o
programa constitui ja um sucesso em

26 Segundo Louise Redvers (China /Africa Quarterly, Setembro de 2012), referindo-se ao elevado custo da habitacdo no Kilamba ... “Isso estd muito
além do alcance da grande maioria dos angolanos, dois tercos dos quais vivem com menos de USD 2 por dia.”

27 O valor de 36,6% na taxa de pobreza em Angola tem sido objecto de alguma controvérsia (ver Relatério Econdmico de Angola 2010 e o Relatério
Social de Angola 2010 ), por ndo ser credivel que somente esse percentual da populagdo angolana viva abaixo da linha de pobreza. De acordo
com a BBC (13 de fevereiro, na edicdo da noite do noticiario), havia mais de 100 milhdes de pobres na Nigéria em 2011, apesar das altas taxas de
crescimento do PIB que apresentou. Considerando-se uma populagdo de 150 milhdes (Google, Index Mundi, www.indexmundi.com/pt/Nigéria/
population.html), a taxa de pobreza é de 63%, possivelmente consistente com os niveis conhecidos de corrupcdo neste pais e com a natureza do

seu modelo da distribui¢cdo de renda.
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termos de reducdo da pobreza (ver
algumas edicoes diferentes do Jornal

de Angola de 2011, 0 jornal didrio oficial).
Sublinhamos - reforcando as reservas
acima - que muitas escolas e postos de
satde funcionam de forma inadequada,
dada a falta de condic¢bes técnicas e
falta de professores e técnicos de saide
qualificados, portanto, ndo permitindo
aplena realizacdo de seu respectivo
“custo-beneficio.” A respectiva quota
deste programa dedicado ao combate a
pobreza pode ser estimada em 4,6 por
cento do volume total de investimentos
publicos.?®

Da mesma forma, existe um programa
para a construcao de habitacoes sociais
que visa reduzir os problemas dos

mais desfavorecidos. No entanto, com
as reservas anteriormente referidas,

0U S€ja, 0 acesso nem sempre é
transparente, existindo beneficiarios
mais privilegiados do que outros.

Ou seja, nem sempre aqueles que
realmente precisam de habitagao social
sdo contemplados no momento de
atribuicao das casas aos beneficiarios.

O Fundo de Apoio Social, que nos
altimos 18 anos acumulou recursos
orcamentarios e doagbes internacionais,
foireservado para a construcao de
escolas, postos de satide, obras de
saneamento e fornecimento de agua,
construcdo de mercados para os
produtos agricolas, habitagoes para

Housing Project Kilamba

profissionais, accoes de capacitagiao
para 0s camponeses, e muito mais.
Este programa representa apenas 0,2
por cento do total dos investimentos
publicos em 2012.

A percepcdo geral é de que o pais é
muito rico, mas as pessoas continuam a
ser muito pobres.?

O risco de corrupgao

A corrupcdo em Angola é vista como
um dos principais problemas, em todos
os niveis da sociedade, desde o nivel
mais alto da governacao aos niveis mais
baixos.*®

O risco de corrupcdo em projectos de
construcdo com financiamento ptblico

28 De acordo com o Orcamento do Estado para 2012.
29 Prosensus, Centro de Estudos Estratégicos de Angola, Sensus - Eleicoes Gerais Angola 2012, Relatorio Geral Tematicas Sectoriais, pag.11
30 Prosensus, Centro de Estudos Estratégicos de Angola, Sensus - Eleicdes Gerais Angola 2012, Relatdrio Geral Tematicas Sectoriais, pag.19.

Motivos para preocupacao?

é uma preocupacao relevante para o
governo de qualquer pais. O sector da
construcdo é, alegadamente, um dos
sectores mais expostos a corrupgao

e, em termos globais, os governos sao
responsaveis por cerca de 75 por cento
dos investimentos da construgao civil.

Porque é que este sector esta tdo
exposto a corrupgao? Um dos factores
é que a exclusividade de determinados
projectos de construcdo faz com que
seja dificil de comparar pregos com
outros projectos. Concurso publicos sdo
facilmente manipulaveis pois pessoas
a eles estranhas ndo podem avaliar
qual deveria ter sido o preco de um
projeto de construgdo, como um porto
ouum hospital. Esse factor também
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Reasons to be conncerned?

significa que o sector da construgdo esta
exposto a comportamentos de cartel,
tornando assim diffcil para muitos
governos garantir a melhor relagdo
custo-beneficio através do uso de forcas
competitivas. O comportamento de
cartel as vezes é facilitado através de
subornos a insiders do governo e 0s
problemas de corrupcao e conivéncia
parecem reforcar-se mutuamente.

Exercer um controle independente
sobre “a proposta mais vantajosa”
tende a ser dificil neste sector,

onde os contratos e os regimes de
financiamento sdo complexos e muitas
vezes mantidas em sigilo. Em face dos
termos contratuais desconhecidos,
pessoas a eles estranhas - por exemplo
parajornalistas ou organizacoes da
sociedade civil - podem ser incapazes
de verificar se um projecto atinge a

sua finalidade ou de cumpre com os
padrdes acordados de qualidade. Ao
mesmo tempo, o excesso de custos
parecem ser a regra e ndo a excep¢ao
em grandes projectos de construcao.
De acordo com pesquisas recentes,

os agentes envolvidos parecem tirar
proveito das restricdes orcamentais.*
Esta mirfade de caracteristicas, quando

combinadas com a facilidade com

que os politicos e altos funcionarios

do sector publico podem justificar
ainterferéncia em projectos de
construcdo com financiamento publico,
também expdem o sector da construcao
a corrupgdo politica.*

Em Angola, a declaragdo do Presidente
Dos Santos de “tolerancia zero” para

a corrupcdo e a recente reforma dos
concursos publicos indicam que a
corrupgao em obras publicas e em
outros sectores é inaceitavel e deve ser
levada a sério.?® O recente aumento

dos empresarios estrangeiros que
operam em projectos de construgdo em
Angola também pode ser visto como
fenémeno promotor da sd concorréncia
no sector. No entanto, os graves
desafios no que toca a transparéncia, a
concorréncia, a previsivel aplicacdo da
lei e a prestacdo de contas sugerem que
as defesas de Angola contra a corrupcao
em obras publicas estdo longe de ser
suficientemente solidas.

Os desafios discutidos na seccdo
anterior sdo consistentes com as
caracteristicas de corrupcao de varias
maneiras. Considere-se a falta de

transparéncia, por exemplo. Quanto
mais dificil for obter informacoes,

mais facil é para esconder a corrupcao

e mais forte é a razdo para suspeitar de
corrupgao: Por que deveria ser dificil obter
informagdes sobre os gastos ptiblicos se
ndo houvesse nada a esconder?

Além disso, as empresas podem lucrar
poupando na qualidade, se souberem
que o controle é fraco ou inexistente—e
se 0 “risco” de serem responsabilizados
por obras de baixa qualidade for ténue.
A corrupcdo pode ser uma das razdes
para que o controlo oficial ndo seja
realizado de forma mais abrangente

e sistematica. * Da mesma forma, se
houver um conhecimento limitado

do que deveria ter sido o preco de um
projeto de construcéo, por exemplo, por
causa da corrupcao, também é mais facil
para os envolvidos inflacionar os custos
em seu beneficio pessoal ou da empresa.

Quando se trata da questao da fraca
concorréncia, sabemos que quanto mais
restri¢des existem sobre a concorréncia,
maior a renda disponivel para rent-
seekers, e maiores as oportunidades

de comportamento de cartel, muitas
vezes facilitado pela corrupcdo. Além

31 Com base em um conjunto de dados impressionantes sobre projectos de constru¢do em todo o mundo, Flyvbjerg e Molloy (2011) descobriram
que derrapagens dos custos médios sdo enormes em todas as regides (44,7% para o transporte ferroviario, 33,8% para pontes e tuneis, e 20,4%

para as estradas).

32 Para uma visdo geral dos problemas de incentivos na politica e como eles podem afectar a corrupgdo no sector das infra-estruturas, ver Benitez

et al. (2010) e Kenny e Soereide (2008).

33 Em novembro 2009 discurso na VI Congresso do MPLA, o presidente de Angola decretou “tolerancia zero” para com o desperdicio e fraude
((Jornal de Angola Edigdo de 22 de novembro de 2009 (http://jornaldeangola.sapo.ao/politica/tolerancia_zero_ao_esbanjamento )

34 A corrupcdo foi listada como sendo um dos motivos pelos quais alguns prédios cairam em areas atingidas por terramotos, enquanto outros se
mantiveram intactos. Para discussdo e exemplos, consulte Kenny (2009).
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disso, a previsibilidade do quadro legal
é essencial para prevenir a corrupgao.

O contrario seria permitir flexibilidade
quanto a forma como a lei deve ser
interpretada em cada caso, favorecendo
aqueles que desejem se beneficiar de
um desvio da lei.

A previsibilidade legal e constitucional
éigualmente essencial para reduzir o
risco de corrupgdo politica. O Chefe

do Executivo tem a responsabilidade
formal de assegurar uma administracao
eficiente e de alocar recursos para as
contratacdes. No entanto, sem medidas
de controlo e equilibrio suficientes

e aplicacdo coerente do direito, esse
poder pode ser mal utilizado, sem
quaisquer consequéncias significativas.
Isto é obviamente relevante também
para o risco de os politicos procurarem
beneficio pessoal através da influéncia
que podem exercer sobre negdcios.

A fraca responsabilizacdo publica pode
estar relacionada com a corrupcao,

mas reflecte um problema maior

em termos de “défice democratico”

e do aproveitamento para auto-
enriquecimento. O totalmente
inaceitavel auto-enriquecimento nao se
encaixa necessariamente na definicdo
legal de corrupcéo (no discurso ndo-
juridico, é muitas vezes referida como
“corrupgao legal”) se, por exemplo, um
regime ndo-constitucional tiver alterado
o quadro regulamentar para beneficio
pessoal dos seus representantes. Uma

Luanda Bay

das consequéncias serd a negligéncia
das iniciativas a favor dos pobres, como
tem sido o caso em Angola. No entanto,
a priorizagdo dos pobres raramente

ird servir interesses corruptos (em
termos das suas definicoes legais) e é
susceptivel de reduzir a taxa de retorno
social para os pobres.

O que tentamos destacar neste capitulo
é que orisco de corrupgdo na construgao
ndo pode ser estimado com uma visao
do que acontece no sector isoladamente.
Ele deve ser considerado aluz da
situacdo institucional e politica mais
ampla; como funciona o conjunto mais
amplo de integridade de mecanismos,
quais sdo as prioridades politicas. Se
estes indicam baixa responsabilizacao,
orisco de corrupgao é elevado em
qualquer sector—e particularmente
naqueles com significativa intervencao
do governo e grandes orcamentos.

O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola

Motivos para preocupacao?

Neste capitulo considerdmos os riscos
especificos do sector nesse contexto,

e descobrimos que em Angola nao
apenas os indicadores de governanga
que sugerem alto risco de corrupgao.
Os riscos sdo gravemente amplificados
pelas caracteristicas inerentes ao sector
da construcao.

Os capitulos seguintes serdo dedicados
a pormenorizacdo dos processos de
governanca do sector ao longo da
cadeia de valor. Assim, descrevemos
como algumas das “razdes para se
preocupar” abordadas neste capitulo
prejudicam o sector da construcdo na
pratica. O capitulo 4 volta a abordar
as preocupagoes mais amplas sobre

a governanca, enquanto o Capitulo 5
fornece uma visdo geral dos pontos
fracos de governanca do sector.






Governanca no
sector das obras

publicas

Como sera discutido neste capitulo,
existem deficiéncias graves de
governanca em cada etapa da cadeia
de valor deste sector (ver figura 9
acima) Embora o quadro legal para as
obras publicas possa claro, néo fica
claro o funcionamento das regras para
assegurar o seu principal objectivo,
nomeadamente a escolha da “proposta
mais vantajosa’ nos investimentos
publicos.

Escolha de projectos e
planeamento

Regras claras mantém factos
ocultos

Por Investimento Publico entende-
se todos os gastos do Estado na
capacitacdo dos recursos humanos
nacionais em ciéncia e pesquisa
tecnolégica, aquisicdo, adaptagao e
difusdo de tecnologia e a criagdo de

redes de intercambio de informacao,

bem como a reabilitagdo ou construcao
de infra-estruturas econémicas, sociais
ou institucionais. Nao se considera
investimento publico despesas
correntes do Estado aplicadas para
amanutencdo ciclica e normal de

empresas ou projectos.®

Investimentos publicos—seleccao,
programacao e cobertura financeira—
sdo regulados pelo Decreto Presidencial
n231/10,* documento que aprova o
Regulamento documento direito do
Processo de Preparacdo, Execugaoe
Acompanhamento do Programa de
Investimentos Publicos. E suposto este
regulamento estabelecer as “regrase
procedimentos relativos ao processo de
elaboracdo, aprovagao, elegibilidade,
execucdo, acompanhamento e avaliacdo
dos projectos de investimento publico”
(artigo 1°), e definir responsabilidades

e poder de decisdo em cada uma das
fases, desde o planeamento até ao

35 Consultar o artigo 32, n2 3, do Decreto-Presidencial 31/10, 12 de abril de 2010.
36 Este Decreto Presidencial revoga toda a legislagdo anterior, ou seja, o Decreto n2 120/03 de 14 de Novembro.
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Motivos para preocupagao?

resultado final. Oficialmente, esta lei
visa racionalizar o uso das financas
publicas, estipulando prioridades e
procedimentos governamentais para
investimentos do Estado, bem como
a alocacgdo de recursos orgamentarios
mais transparentes.

Conforme descrito no artigo 32,
todos os fundos publicos gastos

para reabilitar e construir edificios

e infra-estrutura econémica e social
estdo abrangidos por estas normas.*”
O ambito de aplicacdo das regras é
muito claro e ndo deixa uma grande
margem para o desvio. Na verdade,
os regulamentos cobrem os critérios
e as regras estabelecidas se aplicam
a todo o uso dos recursos publicos,
visando a criacao, reabilitacao,
expansdo, manutenc¢do,*® ou renovacao
da capacidade de prestacdo de
servicos e fornecimento de bens pela
administracdo publica directa ou
indirecta (artigo 3, n°1).

Nos termos do Decreto Presidencial
n2. 31/10, apenas os projectos de
investimento puiblico sdo parte do
Programa de Investimento Publico
(PIP) e da carteira de projectos. A
carteira de projectos é um banco de
dados contendo informacgdes sobre
todos os projectos considerados,
preparados e tornados elegiveis

pela entidade tutelar/de supervisdo,
ministérios e governos provinciais

ou pelo departamento ministerial
responsavel pela programacao e gestao
do desenvolvimento, isto é, a Ministério
do Planeamento.

No entanto, ndo se encontra nesta

lei nenhuma disposicao legal que
permita o acesso do publico a carteira
de projectos, nem qualquer outra
disposicao referindo-se explicitamente
ao sistema de como as prioridades
devem ser feitas?*® —nem mesmo as
defini¢des do “projeto elegivel” e as
“andlises de elegibilidade” oferecem
muita ajuda na defini¢do de como

as prioridades do Estado deve ser

feita. Na realidade, o que se entende
por um projecto elegivel é um

projeto submetido ao processo de
elegibilidade e apto a entrar na carteira
de projectos provinciais, sectoriais ou
nacionais. (artigo 2, n? 30). A anélise
daelegibilidade (artigo 2, n°26) é uma
verificacdo feita pela entidade tutelar (o
ministério ou o governo provincial) que
a preparacao do projeto foi concluida
de forma adequada—estando, portanto,
aptos a entrar na Carteira Nacional

de Projectos. O que descobrimos, ao
considerar cuidadosamente a escolha
de palavras no quadro juridico mais

relevante para as prioridades de

investimento, é que as definicdes e
procedimentos sdo definidos de tal
maneira que faz com que seja possivel
manter as prioridades de investimento
em segredo, apesar da meta oficial da
“proposta mais vantajosa.”

Existem regras para a transparéncia

na utiliza¢do dos fundos publicos, mas
elas nem sempre sdo respeitadas com o
rigor que é referido no Regulamento de
Investimento Publico (artigo 12). Com
efeito, a realizagao de investimentos
publicos sem autorizagdo é proibida.

E proibido executar, ou incluir na

PIP, projectos que tenham violado

o principio da livre concorréncia. E
igualmente proibido dividir projectos e
custos de investimento publico com a
intencao de reduzir o nivel hierdrquico
da entidade responsavel pela tomada
de decisdo de alocacdo de recursos.
Esses preceitos, quando e se cumpridos,
ajudam a melhorar substancialmente
a transparéncia e tornar os impactos
econdmicos e sociais dos projectos

de investimento publico mais
segmentados.

Contudo, a capacidade técnica

dos funcionarios nos ministérios

e escritérios de planeamento dos
governos provinciais é débil em termos
de qualidade e quantidade. Os PIPs dos
ultimos anos incluiram cerca de 7.000

37 Analisando o Orcamento para 2011, verificou-se a existéncia de uma rubrica geral para a manutengdo das infra-estruturas publicas, estimada
em 0,61% da despesa publica total, ou seja, cerca de 278 milhdes de dolares. Nao foram encontradas referéncias a fundos de manutengado de

ministérios, nem mesmo listados na INEA.

38 No ambito do Programa de Investimentos Publicos (PIP) de 2012, ha um valor de USD 100 milhdes para manutengao de estradas e 15 milhdes

para a manutencdo de pontes.

39 O artigo 2, n? 27 ndo é suficiente para esclarecer este aspecto.
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projectos de investimento do Estado.
Esta insuficiéncia abre espaco para as
empresas de consultoria, especialmente
as estrangeiras, influenciarem termos e
praticas menos licitas.

Consistente com a cadeia de valor do
sector incluida no inicio deste capitulo,
o ciclo do projecto de investimento
publico é composto pelas seguintes
fases: preparacdo, que incluia
identificacdo e o desenvolvimento

de projectos; negociacdo; execugao;
operacao; e avaliagdo do projeto (artigos
13 e14).

Fraca solicitagdo legal para
as necessidades e avaliagdo
antecedendo inicio da obra

No que diz respeito ao seguimento

ou acompanhamento e avaliacdo

do projeto (artigo 29, n? 35) , alguns
aspectos devem ser destacados:

a definicdo de avaliacdo enfatiza
verificando os resultados do projeto em
todo o seu ciclo e lida com trés tipos

de avaliacdo:*° ex-ante (avaliacdo da
consisténcia), em curso (avaliagdo do
desempenho ou progresso), e ex-post
(avaliacdo de impacto). A definicao

de acompanhamento salienta o seu
cardcter sistematico e responsabilidade
continua, dividido entre a agéncia

de promocdo, entidade tutelar,

40 Artigo 2, n® 36.

Governanca no sector das obras publicas

entidade operacional, e o Ministério

do Planeamento. Os resultados da
aplicacdo desses procedimentos sdo
expressos em alguns indicadores que
podem ser encontrados nos relatérios
de execucdo do PIP: comparagdo entre
a execucdo financeira (geral, provincial,
por sector e por projecto), e isso esta
longe de ser suficiente. Que seja de
conhecimento publico, ndo ha relatérios
que avaliem os impactos macro ou
microeconémicos dos projectos de
investimento publico.

O que conseguimos igualmente apurar,
é que os projectos de investimento nao
sdo necessariamente objecto de uma
avaliacdo cuidadosa acerca do que é
necessario e como melhor empregar
recursos limitados para o beneficio da
populacdo. Na verdade, é impossivel
para pessoas estranhas avaliarem

que preferéncias/prioridades sdo
reflectidas em obras ptblicas a luz das
necessidades do cidaddo. Nenhuma
matriz de precos-sombra que poderia
facilitar tal avaliagdo é conhecida.
Também ndo hd modelo adequado
macroeconémico (do tipo keynesiano),
nem mesmo as contas nacionais*

(o seu processo de elaboragao esta ainda
em curso) para facilitar o calculo de tais
efeitos.

O pedido legal para a avaliacdo de

41 As Contas Nacionais foram disponibilizadas apenas em 2014.

42 E uma opinido puramente subjectiva e, em alguns casos, os interesses privados podem coincidir com a da entidade proponente. Ndo podemos
esquecer que os formuladores de politicas publicas também defendem interesses privados, o deles ou de outros. Estes aspectos sao bem tratados
por James Buchman, em Teoria da Decisdo Publica.

43 Another highly subjective criteria, as there are no studies on the ability and motivation of participation of local communities in the implementation
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investimento é muito fraco. Os critérios
para o investimento publico tém que
ser definidos, mas as decisdes ndo

tém que sustentar-se em informacdées
acerca dos efeitos do projeto sobre a
economia. Ha, obviamente, espaco para
melhorias na forma como o governo
define os critérios para a escolha dos
investimentos publicos que deve fazer.
A falta desses critérios indica um risco
claro de corrupgao.

Planeamento para investimento

Durante a identificacdo do projeto, a
agéncia de promocao deve apresentar

a ideia basica do projeto antes da sua
entidade tutelar. Isto é feito através do
preenchimento de um formulario de
identificacdo do projecto, que inclui:

o0 objectivo do projecto (os beneficios
que ele ird proporcionar a populagao);*
justificacdo (ou seja, sua relevancia e
aderéncia aos objectivos do programa
de governo); estimativas preliminares
de custos e longevidade (aqui o seu ciclo
de vida util é presumido); duragdo do
periodo de construcdo; actividades para
o seu desenvolvimento (programacao do
projecto); financiamento ou origem dos
recursos para financia-lo; e, finalmente,
as perspectivas de participacdo da
comunidade no desenvolvimento e
execucdo do projeto.”



Governanca no sector das obras publicas

A entidade tutelar analisa a
elegibilidade dos projectos de
investimento propostas de acordo
com os seguintes critérios: a adesao do
projecto aos objectivos e as prioridades
nacionais e sectoriais; suficiéncia,
qualidade e adequacao dos estudos
realizados; formagao adequada da
matriz de estrutura légica (uma matriz
que mostra efeitos sinérgicos entre os
diferentes projectos de investimento);
adequacdo de custos e prazos de
execucdo do projeto; pertinéncia da
andlise de custo-beneficio e outras
analises.* No entanto, o periodo médio
de implementagao de um projecto de
investimento ptblico é de 40 meses,
excessivo se comparado a outros paises.
Em termos praticos, trés anos e meio
acarretam necessariamente ajustes de
precos e, no proprio projeto, ajustes
nos prazos e, eventualmente, nas
especificacdes—o que pode constituir
uma janela de oportunidade para a
COITuUpCao.

O processo de encaminhamento
das diversas unidades or¢amentais
do Programa de Investimentos
Publicos para a Direc¢do Nacional
de Investimentos do Ministério do
Planeamento é um pouco confuso.

Asresponsabilidades de tomada de
decisdo quanto a escolha de projectos de
investimento publico sdo definidas nos

of public investment.

Promovendo

Operator

G.E.P.E.
Ministerios

seguintes termos (artigo 32):

« Acima de USD 10 milhdes,
aproximadamente, (um bilhdo de
kwanzas), a responsabilidade é
exclusivamente do Chefe do Governo;

« Até¢ USD 10 milhdes, a
responsabilidade recai sobre os
ministérios;

« Até USD 5 milhdes, a responsabilidade
recai sobre os governos provinciais.

Contratagdo

Os regulamentos incluem regras
bem especificas para a fase de
contratacdo de obras publicas.

Figura 8: Investimentos Publicos
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Em primeiro lugar, os procedimentos
de contratacdo devem ser aplicados
atodas as condi¢des de aprovagao do
projeto e respeitar os diplomas legais
em vigor sobre a matéria, isto é, os
gastos publicos, prestacdo de servigos,
e Regime de Aquisicdo de Bens, bem
como o Regime Obras Publicas (titulo
V,PCL). Na fase de contratacao, a
entidade adjudicante deve fornecer um
programa preliminar definindo os seus
objectivos, caracteristicas organicas

e funcionais e requisitos financeiros

do empreendimento, bem como seus
respectivos custos e prazos de execu¢ao
aos quais estara vinculado.

O designer do projeto deve elaborar

44 E muito dificil para realizar este tipo de analise, sem um sistema de precos sombra. Estes sdo os precos que contam para a analise dos impactos
econdmicos e sociais, € ndo os precos de mercado. Assim, mesmo que haja poucos estudos dessa natureza, tem-se a sensagdo de que a
qualidade dos projectos, sua consisténcia e aderéncia sao questionaveis.
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Figura 9: Fases do Projecto
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um programa de base a partir do
programa preliminar. O programa base
deve detalhar os pontos levantados

no programa preliminar, tais como a
verificacdo da viabilidade do projeto e
o estudo de solugdes alternativas para,
eventualmente, produzir um programa
que se adapte melhor as condicées
locais do que a explicitada no programa
preliminar. Ap6s a aprovacdo do

dono do trabalho, o programa base
deve servir como alicerce para o
desenvolvimento das fases posteriores
do projeto.

Apbs a aprovacao do programa base,

o gestor de projeto deve realizar um
pré-estudo que tem como objectivo
desenvolver a solucao proposta no
programa base, essencialmente

o que diz respeito a concep¢ao

geral do projeto. O projeto base é

o desenvolvimento do pré-estudo
aprovado pelo dono da obra
(Ministérios) —este é destinado a
esclarecer quaisquer aspectos da
solucdo proposta, que poderiam

dar margem para duvidas, e para
apresentar alternativas com um maior
grau de detalhe para solu¢des que eram

dificeis de definir no pré-estudo e, de
uma maneira geral, delinear as bases
definitivas sobre as quais o estudo

se deverd apoiar no seu caminho em
direc¢do a um projecto de execucao.

Como parte de cada projeto, um
documento deve ser preparado

para elaboracédo do pré-estudo ou

do projecto base aprovado pelo
proprietario do projecto. Este
constituird, em conjunto com o
programa de concurso e os termos
técnicos de referéncia (contrato), a
documentagdo que serd apresentada
para o julgamento/adjudicacdo do
projecto de obras publicas ou de
prestacdo de servigos. A documentacao
fornecerd ainda todos os elementos
necessarios para a boa execucao das
tarefas. A assisténcia técnica também
pode fazer parte da adjudicacdo—
servicos complementares para a
elaboracdo do projecto sdo atribuidos
pelo autor ao dono do projeto durante a
preparacdo do concurso de adjudicagao
do contrato, da avaliacdo das propostas
e da execucdo das obras publicas.

Este tem como objectivo produzir

a interpretacdo correta do projecto,

seleccionar concorrentes, e realizar
as obras publicas de acordo com as
prescri¢des dos termos de referéncia.

O projecto a ser executado, tal como
descrito no documento oficial do
projecto, deve ser apresentado de modo
a constituir um pacote coordenado de
informagcdes escritas e desenhos de
facil e inequivoca interpretacdo por
parte dos agentes intervenientes na
execucdo do projeto. A parte escrita

é composta de uma nota descritiva

e justificativa, dos céalculos, da lista

de materiais e suas quantidades,

e das condic¢bes técnicas gerais e
especificas dos termos de referéncia,
todos os detalhes tornados facilmente
disponiveis para monitora¢ao por parte
de terceiros.

Diferengas entre as estipulagdes
juridicas e a prdtica

Na pratica, verificam-se graves

desvios aos procedimentos ideais. Na
maioria dos casos, ndo ha capacidade
interna nos érgaos responsaveis para

a elaboracao de estudos e projectos,
nem para a sua analise, nem aprovagao.
Por essa razao estes servicos sao
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efectuados por entidades externas,

tais como as empresas de consultoria.
Normalmente, os projectos sao
terceirizados para uma Ginica entidade,
tornando-se assim responsabilidade
do gerente de projeto a realizagdo

dos estudos técnicos considerados
necessarios para desenvolver o projeto.
Esses estudos incluem levantamentos
topograficos, estudos geoldgicos e
geotécnicos, estudos hidraulicos, e
inspeccdes técnicas de estruturas
existentes no caso de reabilitacio (esta
solucdo foi particularmente aplicada
na construcao de pontes novas/
reabilitadas).

Ha situagbes em que o projeto é
desenvolvido sem que o dono do
projeto tenha fornecido sequer um
programa preliminar, deixando

a critério do gerente de projeto a
definicdo das caracteristicas do
trabalho a ser feito. Noutros casos,

em que tenha sido alegada uma
“emergéncia’, ou em zonas que

ainda nao foram desminadas, nao foi
esbocado um tnico “projeto”, apenas
uma “nota técnica”. Este foi o caso da
maioria dos projectos de reabilitacdo de
estradas executadas durante os ultimos
anos. Na grande maioria dos projectos
de reabilitacdo de estradas, as “notas
técnicas” foram elaboradas por uma
Unica empresa, sem concurso publico e

sem concorréncia.

Mais do que ser uma lacuna da lei
em matéria de contratagio publica,
estamos lidando com um défice
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Estrada Maria Teresa - Caxilo

estrutural na capacidade técnica
nacional. O argumento de que hd uma
falta de capacidade técnica nacional ou
doméstica em matéria de construcao
civil e de seu controle e fiscalizacao,
bem como os altos custos envolvidos,
levou ao estabelecimento ou
contratacdo de empresas de consultoria
nas areas de projeccdo de planeamento,
execucdo e inspeccdo. Em certos

casos, a lei podera ter sido igualmente
violada, principalmente quando uma
empresa foi contratada para diferentes
estagios, como elaboragao de projectos,
design e consultoria—como nos casos
da Dar Consultoria e BDM.

O que encontramos ao avaliar o
quadro juridico para os contratos de
empreitada de obras publicas é que os
actores envolvidos podem facilmente

tirar proveito de lacunas juridicas, a fim
de reforgar o circuito de transferéncias
de valor e de valor acrescentado das
empresas de consultoria e construgao
para alguns dos membros do aparelho
de governo que inicialmente tomou
adecisdo de adjudicacdo das obras
publicas e para financia-los através do
orcamento do Estado.

Algumas das empresas de consultoria
que agora operam em obras publicas
em Angola surgiram através de
conexdes de alto nivel e acesso politico,
comecando, assim, com um peso
significativo no mercado.

Nessas condicoes, a estimativa

geral de custos de um determinado
projeto - prospecg¢do e concepgao,
execucdo, administracdo, manutencao
e conservacao do projecto - ndo é



efectuada correctamente ou com
origor que a gestdo do dinheiro
publico exige. Essas estimativas sdo
normalmente significativamente
inferior aos custos finais da empresa,
dando lugar a situacdes em que
“alteracdes de projeto”, “erros ou
omissdes no projecto,” e “excesso

de trabalho devido a problemas
imprevistos” ocorram. Em alguns casos
de obras rodovidrias, os custos finais
mais do que dobraram em relagdo
aos valores no contrato, por exemplo,
nos casos de Maria-Teresa-Caxilo e
Balombo-Alto Hama. Tais praticas
constituem outras razdes para a

suspeicdo de corrupcao.

Propostas de projectos—colocando
asregras de parte

Outra situagao que ocorre as vezes

é que uma empresa de construcao
propde um projeto com todos 0s
detalhes listados, simplesmente

para que o governo o assine.* Assim,
0 empreiteiro, além de realizar a
construcdo em si, também sera
responsavel pelo planeamento e
elaboragao do projeto. Nestes termos,
os contratos sdo adjudicados sem que
se considere como se encaixam num
programa/plano preliminar e sem
concurso publico e da concorréncia,
deixando ao critério do empreiteiro
para definir as caracteristicas do

trabalho. Este foi o caso especifico de
algumas obras executadas fazendo
recurso as linhas de crédito.

Conforme referido anteriormente, os
6rgdos decisorios competentes em
matéria de contratacdo ndo possuem
as capacidades humanas e materiais
para tomar decisdes técnicas sobre

a qualidade do projecto, portanto, os
projectos foram aprovados tal como
lhes foram apresentados. Alguns dos
projectos vém com as indicacdes de
entidades superiores, sem qualquer
qualificacdo técnica para o efeito—e ja
com o selo de aprovacdo, deixando-o
para a entidade gestora sé para “assinar
embaixo”. Limitacoes da entidade

de gestdo também se fazem sentir ao
nivel do acompanhamento técnico e
financeiro ou do controle das obras,
criando assim oportunidades para a
COITupgao com graves consequéncias
no que diz respeito a estrutura e
funcdo dos trabalhos de construgao.

A imprensa tem referido exemplos
desse tipo de situacdo, como o0 novo
Hospital Geral de Luanda e do Pavilhao
Multiusos de Cabinda construido para
o Afrobasket 2009, bem como algumas
obras de estradas em Luanda. Uma
entrevista, publicada pela Agéncia
France Press e recuperada por outras
publicac¢bes internacionais, indica que
o embaixador da China em Angola,
Zhang Bolun, atribui aos angolanos
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a responsabilidade pelo descalabro
ocorrido com o Hospital Geral de
Luanda, que teve de ser fechado quatro
anos depois de ter sido inaugurado. O
representante chinés no pais rejeitou
qualquer responsabilidade no affair
Hospital Geral de Luanda e culpa a
falta de mao de obra de qualidade

em Angola, lembrando ainda que a
China ja emprestou a Angola cerca de
15 bilhdes de délares desde o fim da

guerra.*

Apesar dos limites claramente
estipulados pela lei e os procedimentos
para a programacao do investimento
publico, ha situa¢tes conhecidas

em que os desvios ocorreram—e

estdo ocorrendo—justificados
essencialmente pela influéncia politica
e poder administrativo, que quebram
as regras e regulamentos estabelecidos.
Houve situa¢des em que ajustes nos
custos e modificacdo de projectos
ocorreram apos a aprovacao do PIP.

O Chefe do Governo tem o direito e a
responsabilidade de aprovar a proposta
do Programa de Investimentos
Publicos, que tem um ciclo plurianual
(Decreto Presidencial 31/10, artigo

24). No entanto, o controle da
execucdo financeira do PIP pertence

ao departamento do ministério
responsavel pela area das financas
publicas (Direc¢do de Programacao

45 Geralmente isso acontece nos chamados projectos “concepgdo/construcdo” em que o empreiteiro é responséavel pela construgcdo ou em
projectos com grandes deficiéncias particularmente em projectos de estradas.

46 Ver o artigo: Chineses culpam angolanos pelo encerramento do Hospital Geral de Luanda (http://www.diariodaafrica.com/2011/03/hospital-

geral-de-luanda-fecha-e.html)
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e Gestdo Financeira), em articulacao
com os 6rgaos de planeamento e
administracdo e gestdo dos orgamentos
do sector e provinciais (Decreto
Presidencial de 31/10, artigo 36).

As despesas para projectos no
Programa de Investimentos Publicos
devem obedecer as prioridades
definidas de tal forma que estas se
harmonizem com o programa de
governo para cada exercicio financeiro.
Além disso, a proposta de orcamento
consolidada deve respeitar o limite
maximo de custo fixado pelo conjunto
de actividades e do projeto (a proposta
para os limites de custos orcamentais
para os investimentos publicos

sdo produzidos pelo departamento
ministerial responsavel pelas financas
publicas).#

Uma das tarefas da Direcgdo Nacional
de Investimento é acompanhar e
controlar a execugdo dos programas
de investimentos publicos e projectos,
e para participar da programacao
financeira trimestral e anual. Um
projeto deve conformar-se com o facto
de ser parte do PIP; que seu or¢camento
vem de recursos destinados, ou seja,
inscritos no Orcamento do Estado;

e que tem um contrato aprovado

pelo 6rgao competente (Decreto
Presidencial 24/10, artigo 10). Para

isso, as unidades orcamentais devem

fornecer provas de um anuncio de
concurso publico, um documento de
pré-qualificacdo, uma carta de convite
para a apresentac¢do de propostas,

a documentacao da proposta, uma
visdo geral de quantidades, uma

nota descritiva do projecto, uma lista
apresentando as propostas, e o relatério
de avaliacdo das propostas.

A cada trimestre, as unidades
orcamentais devem enviar a proposta
de um Programa Financeiro Trimestral
dos projectos de investimento inseridos
no PIP para os ministérios das Financas
e do Planeamento.”® Os pagamentos
realizados durante o processo de
implementacdo sdo feitos apenas
mediante apresentacdo de facturas de
bens e servicos fornecidos.

Nos projectos implementados por
meio de linhas de crédito, as Unidades
Orgamentais devem enviar uma cépia
de todos os contratos para a tesouraria
central, devidamente carimbado pelo
Tribunal de Contas (Instituicdo Suprema
de Auditoria).

Financiamento de Projectos

Como mencionado anteriormente, a
receita prépria do Estado é a principal
fonte de financiamento para o
ambicioso programa de infra-estrutura
do pals, e as receitas fiscais derivadas
de petroleo desempenham um papel
importante para a sua cobertura.

O modo como o financiamento é obtido
e gerido, seja por agentes internos

ou externos, é uma fonte de criacdo

de oportunidades para a corrupcao,
uma vez que permite menos controle
por parte dos 6rgdos de fiscalizagdo

e incentiva a penetracdo do laxismo

e da prética da realizacdo de obras de
conveniéncia para as elites politica,
econdmica e financeira de Angola e dos
paises credores.

Or¢amento de Estado

O Decreto Presidencial 186/10 aprova
as instrucgdes para a elaboracdo do
Orcamento Geral do Estado (OGE) e as
Directrizes para o Manual do OGE. Na
concepcdo do manual para a proposta
de orcamento para 2011 afirma-se que
o manual ndo prevé instruc¢des para os
Programas de Investimentos Publicos,
que foi concebido pelo Ministério do
Planeamento.

A configuragdo de ministérios
importantes envolvidos no processo

47 Ao contrério do que foi previamente estabelecido no Decreto 120/03 do Conselho de Ministros em 14 de Novembro, que aprova o Regulamento
do Processo de Preparagdo, Execucao e Acompanhamento do Investimento Publico em que esses limites sdo produzidos pelo Ministério do

Planeamento.

48 Esses Programas Financeiros Trimestrais ndo estao disponiveis ao publico.
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orcamentario tem sofrido constantes
mudangas entre 2008 e 2010, e a
nova Constituicdo mudou o papel e
as responsabilidades dos diferentes
ministérios. As maiores mudancas
legais afectam o Ministério das
Financas e o Banco Nacional de
Angola.®®

A responsabilidade de projectar o

OGE recai sobre o 6rgdo central do
sistema de orcamento (Ministério

das Finangas), os 6rgdos de soberania
(o Presidente da Reptiblicae o
Parlamento), 6rgaos da administracdo
central e local do Estado, as unidades
or¢amentais e as unidades de execucao

(unidades dependentes).

De acordo com os novos estatutos

do Ministério das Financas (Decreto
93/10 de 07 de junho) a concepgao

da proposta de orcamento deve ser
articulada entre o Ministério da
Coordenacdo Econémica,* o Ministério
do Planeamento, e 0 Banco Nacional.

A Direc¢do do Tesouro do Ministério
das Financas, que desempenhou o
papel central na gestdo dos gastos,

é dividido em duas direcgoes
supervisionadas pela Secretaria de
Estado do Tesouro. Destas, a Direcgdo
de Gestdo Financeira e Programacao,

que é responsavel pela execucdo do
orcamento, é a mais préxima ao
Tesouro.

A capacidade do Estado para o
financiamento é avaliada pelo
Ministério das Financas, que estabelece
o or¢amento anual que serd observado
pelas unidades orcamentdrias. As
linhas de crédito sdo disponibilizadas

e 0s respectivos valores sdo entdo
distribuidos entre as entidades
dependentes de acordo com a politica
de sectores prioritérios.

Depois da aprovacdo do Orcamento
do Estado, a programacdo financeira

é completada pelo Ministério das
Financas e pelo Ministério do
Planeamento. Eles estabelecem

os limites financeiros que tém

de ser observados pelos sectores.
Esses valores nunca podem ser
ultrapassados, mas podem estar
sujeitos a reajustes internos, isto é,
internamente, pode substituir-se um
projeto por outro, sem que se aumente
o montante do or¢amento global. Esta
possibilidade permite que projectos
de gasodutos possam ser substituidos
por projectos de natureza politica que
podem estar sujeitos a preparacao
adequada. As cotacdes financeiras
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podem ser atribuidas sem observar o
planeamento financeiro. De acordo
com 0 qUe apuramos, as outras partes
interessadas ndo podem contestar as
cotacdes; os sectores aceitam as linhas
e tectos disponiveis, caso contrario o
projeto ndo serd implementado. No
entanto, dependendo das estimativas
de custos do projecto que normalmente
sdo previstos de forma inadequada, é
muito dificil de detectar correctamente
o0 excesso de custos no final dos
projectos.”*

Considerando-se a capacidade
financeira do Estado e o volume de
recursos exigidos pelas unidades
orcamentais, o Ministério das Financas
projeta o plano financeiro trimestral e
o plano de caixa mensal, e submete-os
a equipa econdmica para avaliacdo e
aprovacao do Presidente da Republica
(Decreto Presidencial 24/10, artigo 2).

O Ministério das Financas supervisiona
todos os requisitos, através de uma
plataforma de computacdo chamada de
Sistema Integrado de Informacéo para
a Gestdo Financeira do Estado (SIGFE).
O SIGEE fornece ao processo de projeto
de orcamento uma estrutura de
processamento de dados, condizente
com as modernas ferramentas de TI.

49 Ver The Reform of the Angolan Budget Process and Public Financial Management: Was the Crise a Wakeup Call? (2011) Soren Jensen, e Francisco

Paulo

50 O primeiro ajuste de profundidade na organica governamental ocorreu em 2009, antes da aprovagdo da presente Constituicdo, com a criagdo
do Ministério da Economia, que, em certa medida, realizava fungdes de coordenagdo econdmica. Apos a aprovagdo da Constituicdo e por meio
do Decreto Executivo n.2 10/01, o Ministério da Coordenacdo Econdmica dirigido por um ministro de estado foi criado, designado precisamente
Ministro de Estado e da Coordenagdo Econdmica. Depois de quase um ano este posto foi extinto e voltou a criar-se o Ministério da Economia,
que coexistiu com o cargo de Ministro de Estado para a Coordenagédo Econdmica para o qual foi nomeado em Fevereiro de 2012, Manuel

Vicente, ex-presidente da Sonangol.

51 Entrevista feita em Luanda, Novembro de 2011.
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O Decreto 73/10 de 12 de Outubro

de 2010 exarado pelo Conselho de
Ministros, sobre as Despesas Publicas
e Contratacao de Servicos, estabelece
as directrizes e procedimentos para
a execucdo do Orcamento Geral do
Estado, que devem ser respeitadas
por todos os gestores orgamentais. O
pagamento das despesas realizadas
ap6s a emissdo da Declaracao de
Despacho, que esta devidamente
assinado pelo dirigente maximo da
unidade de orgamento (artigo 12).

Durante a discussao do Orgamento
Geral do Estado para 2012, os
membros do Parlamento angolano
protestaram contra a falta de
transparéncia, apontando as omissdes
no documento que fornece os
fundamentos, principalmente no que
diz respeito a0 acompanhamento,
apreciacdo e avaliacdo das actividades
implementadas pelo governo,
incluindo o investimento publico.

Estas criticas foram transmitidas nas
reunides entre a equipe econémica

do governo e a segunda, quarta e
quinta comissdes especializadas da
Assembleia Nacional, especificamente
pela Comissdao de Economia e Finangas,
registadas num documento de
recomendacdes lido pela deputada
Ruth Mendes. As questdes levantadas
sobre a falta de transparéncia podem

ser resumidas como se segue:

« Asprioridades foram listadas sem
quantificar as metas.

» Asregras or¢amentais sao
violadas porque varias despesas
sdo apresentadas sem qualquer
classificacdo funcional (residual),
implicando no entanto avultadas
somas no total.

A codificacdo dos itens nao é
apresentada, o que, na opinido dos
deputados, faz com que seja dificil
de analisar e avaliar o orcamento e
deixa a impressao de que as contas
ndo estdo estruturadas de acordo
com 0s pressupostos técnicos
existentes.

A desproporcéo entre as despesas do
governo central e do governo local

é alta e estimada em 70 por cento.

Se a clareza e a transparéncia ndo
sdo regras de ouro, este excesso de
concentragdo pode abrir caminhos
para desvios na alocacdo de recursos
financeiros do Estado.

A falta de transparéncia, em alguns
casos, torna confuso perceber

que projectos estdo sob o governo
central, o governo provincial, ou
do municipio, tornando assim o
acompanhamento e controle por
parte dos 6rgdos competentes mais
dificil.

- Alguns programas como combate
a delinquéncia juvenil, imprensa,
etc, sdo excluidos do OGE sem uma
explicacdo adequada.

- Os critérios de atribuicdo de fundos
para os diferentes departamentos
dos ministérios sdo obscuros,
abrindo caminho para reclamacdes
por parte dos respectivos chefes de
departamento.

Portanto, considerando as proximas
eleicdes gerais previstas para 2012, 0
Parlamento solicitou ao governo que
definisse indicadores que podem ser
objectivamente verificados, com efeito
retroactivo, de modo que pudesse
haver uma percepcao correcta das
realiza¢des durante os trés anos da
actual legislatura.

Linhas de Crédito

Com a paz em 2002, a reconstrucao
de infra-estruturas destruidas pela
guerra e a prestacao de servicos basicos
para a populagdo tornaram-se duas
prioridades. As agéncias financeiras
internacionais impuseram exigéncias
quanto a estabilizacdo e elaboracdo
de relatérios, que ndo foram aceites
pelo governo. Por isso, o Presidente
angolano voltou-se para a China, que
através do Eximbank concedeu um
empréstimo de USD 2 bilhdes em
2004. Isto foi seguido por dois outros

52 O Orgamento do Estado para 2012 foi de 44 bilhdes de dolares, sustentado, em cerca de 72% pelas receitas petroliferas fiscais, com o preco
meédio do barril fixado em 77 ddlares. A taxa de crescimento do PIB inicialmente previsto em 2012 era de 12,8% (na auséncia de um claro cenario
de crise internacional), corrigida na apresentagdo do Orcamento do Estado para 2012 a 9,8%, com uma estimativa de valor nominal de 98 bilhdes
de dolares, colocando a economia angolana como a 352 maior no mundo.
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contratos de crédito de USD 500
milhdes e USD 2 bilhdes para financiar
0s projectos previstos no Programa de
Investimentos Publicos.

Apesar do financiamento ter sido pré-
destinado a projectos de infra-estrutura,
estes fundos provenientes da China
tiveram de ser usados para cobrir
projectos de obras publicas, devido a
concepcdo incorrecta destes projectos
(estudos, projectos executivos, e 0s
contratos de construcdo) e identificagdo
insuficiente de varios componentes
colaterais, tais como estradas
secundarias, 4gua e energia.

Alinha de crédito da China foi

vista como o principal instrumento
para financiar a reconstrucdo das
infra-estruturas de transporte e
equipamentos sociais (escolas,
institutos, hospitais e centros de
saude). Consequentemente, outros
empréstimos Eximbank seguidos entre
2004 e 2010, para um montante total de
USD 14,5 bilhdes, compensadas com o
fornecimento permanente de petréleo.
De acordo com os termos deste
financiamento, as empresas chinesas
foram contratadas para realizar as
obras e foram pagas directamente

pelo Eximbank.* Para cada projecto,
houve uma competicdo entre trés a

quatro empresas chinesas propostas
pelo governo chinés. O empréstimo
funciona como uma conta corrente.
Encomendado pelo Ministério das
Financas, o Eximbank transfere os
montantes acordados directamente
para as contas dos empreiteiros. Desde
a criagdo do Gabinete de Apoio Técnico
(GAT), em 2004, como uma estrutura
técnica multi-sectorial ad hoc, o
escritério tem desempenhado um papel
muito importante na implementacdo
de projectos financiados por aquela
linha de crédito. Um dos objectivos
desse gabinete foi a coordenacao

e acompanhamento da execucio
financeira de contratos comerciais

e fisicos dos respectivos projectos

de investimento. O GAT, que realiza
relatérios trimestrais, sé lidava com a
linha de crédito do Eximbank, ou seja,
os empréstimos publicos do governo
chinés. A China International Fund
Ltd. (CIF), uma institui¢do privada,

fez um crédito adicional de USD

2,9 bilhdes disponiveis em 2005. A
responsabilidade da administragdo
desses créditos recaiu sobre o
Gabinete de Reconstrucdo Nacional
(GRN).5* Este foi criado em 2003 para
apoiar a reconstrugao e integrar ex-
militares saindo da guerra, reportando
directamente ao Presidente da
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Republica.® As “Relacdes de Angola
com a China sdo, essencialmente,
envoltas em segredo, e as complexas
relacOes entre empresas privadas e
estatais, tanto em Angola como na
China avolumam essa opacidade”. 567

Muitos desses projectos foram pagos
através de uma estimativa de US$ 15
bilhoes de crédito entregues a empresas
chinesas pelos credores chineses,
especialmente ao China Exim Bank e
China Development Bank. O dinheiro
fica em Pequim e Angola paga a China
com petroéleo.

Além da China, o que representa 20
por cento de todas as linhas de crédito
a Angola, ha outros financiadores,
nomeadamente o Brasil (13 por cento),
Alemanha, Espanha, Portugal e o
Canada.*

O Brasil tem uma relacdo privilegiada
devido alingua comum e lagos culturais
que refor¢aram a sua presenca. A sua
linha de crédito pode chegar a até USD

5 bilhdes. Actualmente, existem cerca
de 100 empresas e 30 mil trabalhadores
brasileiros em Angola. A concessdo

de crédito estd alinhada com a
penetracdo dos produtos brasileiros e os
investimentos de empresas brasileiras
no sector de mineracao, imobiliario, e
os sectores de energia.

53 Lucy Corkin 2011, a China e Angola: Parceria estratégica ou casamento por conveniéncia, Angola Brief, Volume 1 Numero 1, Janeiro, Instituto Chr
Michelsen (CMI) e Centro de Estudos e Investigacdo Cientifica (CEIC)

54 Sobre a transparéncia dos créditos administrados pela GRAN ha muitas nuvens, ver Ana Alves - Conferéncia de Comunicacdo da China em Africa
Marco de 2009, Universidade Catdlica de Angola

55 E de salientar que os projectos actualmente em curso administrados por este escritério estdo a ser gradualmente transferidos para a gestdo do
GAT,; entrevista com um executivo sénior do Estado, Luanda Junho de 2009.

56 Louise Redvers, Infra-estruturas em Angola, Vencedores e Perdedores, China/Africa Quarterly, Setembro de 2012.

O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola



Governanca no sector das obras publicas

Espanha e Alemanha também
assinaram acordos de empréstimos
com o governo angolano. Espanha
concedeu € 200 milhdes em 2009,
que acrescentou aos anteriores € 600
milhées concedidos em 2008. Em
Novembro de 2009 uma nova linha de
crédito foi aberta, no montante de €
500 milhdes. E destinado a fomentar
as exportacdes entre os dois paises.
Em 2011, a Alemanha forneceu USD 1,7
bilhées para programas de construgao,
agua, supervisdo de construcao e
fornecimento de equipamentos.

Portugal comegou a entrar no
mercado angolano com for¢a. Em
2004, a Companhia de Seguro de
Créditos (COSEC) fornece um crédito
inicial de € 100 milhdes, seguido

de aumentos sucessivos. A linha de
crédito mais recente para financiar
projectos de investimento publico e
de infra-estruturas foi de € 1 bilhdo
(Margo de 2011), depois de o anterior,
de € 500 milhdes. De acordo com

as caracteristicas dos projectos,

a aprovacao é feita com base nas
prioridades estabelecidas pelo governo
angolano. O crédito deve respeitar a
disciplina OCDE, nomeadamente no
que diz respeito ao pagamento inicial
(um minimo de 15 por cento), os custos
locais, e os desembolsos. O prazo de
desembolso ndo deve exceder os sete
anos.

O Export Development Bank do Canada
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Source: Compiled from US State Department media reports and cited in Corkin (2011b) and Wells (2011).

assinou um acordo para fornecer USD
1,16 bilhdes para financiar projectos de
infraestrutura do governo em 2011.5

Segundo Corkin (2011) e o consultor

do Banco Mundial Jill Wells, que
escreveu um relatério para este projeto,
a situacdo dos outros financiamentos é
como descrito na tabela 3:

Todas essas linhas de crédito destinam-
se principalmente a mercadorias e
servi¢os para exportar, nomeadamente
equipamento, equipamentos, materiais
e servicos, cada um deles impondo

0 recurso a empresas, produtos e
servicos do pais do credor. Estas
empresas podem ser mais eficientes

do que a indtstria nacional - logo,
mais capazes de propiciar a “proposta
mais vantajosa”. No entanto, a falta

de recurso aos “conteudo local”, ou

seja, o uso de empresas angolanas

e forca de trabalho, tornou muito

dificil desenvolver uma industria

da construgdo em Angola. Alongo
prazo, isso pode ter um impacto sobre

a “proposta mais vantajosa”. Ao ndo
investir em contetidos locais, os custos
tornam-se mais elevados a longo prazo,
jd que as empresas estrangeiras tendem
a ser mais onerosas do que as locais.

Estard Angola a beneficiar das
propostas mais vantajosas com as
linhas de crédito? Conforme referido
anteriormente, todas as linhas de
crédito estdo sujeitas a critérios de
condicionalidade (competicdes restritas
a empresas do pafs que fornece a linha
de crédito, assim como a aquisicao de
materiais e equipamentos). Assim, é
razodavel pensar que o custo final das
obras ptblicas pode ser muito maior

57 A maioria dessas linhas de crédito de até pelo menos 10 anos, se destinam a financiar investimentos em obras publicas. Elas sdo asseguradas pela
producdo de petroleo e as taxas de juros ndo excedem em mais de 3% a taxa LIBOR.
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do que teria sido em uma situacao de
contratacao livre.>®

Fundos para o desenvolvimento

A Unido Europeia é actualmente para
Angola a maior fonte de subvengdes.
Juntamente com o governo,
desenvolve um programa plurianual
de cooperacdo (2008-2013) no ambito
do Décimo Fundo Europeu para o
Desenvolvimento e do Or¢camento da
Comissao Europeia, num total de mais
de € 250 milhoes.

As Directrizes Praticas da Unido
Europeia para procedimentos
contratuais descrevem os
procedimentos de adjudicacao de
contratos, que se aplicam a todos os
contratos no dmbito da ajuda externa
da UE, financiados pelo orgamento
geral da UE e pelo Décimo Fundo
Europeu para o Desenvolvimento (EFD/
FED).

Asregras basicas destas orientacoes
prevéem que “a adjudicacio de
contratos estd sujeita a normas
estritas que garantem ndo s6 uma
seleccao imparcial dos premiados com
qualificacbes adequadas, mas também
a melhor relacdo preco-qualidade

e total transparéncia exigidos na
utilizacdo de fundos publicos.”

O Ministério do Planeamento

58 Corkin (2011a).

(actualmente é a prépria Ministra

que o faz) gere os contratos e 0s
resultados. E igualmente ela que faz

o acompanhamento da gestdo dos
fundos. O Ministério do Planeamento,
em conjunto com o ministério
beneficidrio prepara os Termos de
Referéncia (TdR), ap6s a identificacdo
do projeto. Todos os projectos sdo
anunciados, as especificacdes técnicas
sdo submetidas a Representacio da
Unido Europeia e a oferta é lancada
num site especifico. Os procedimentos
$30 muito rigorosos e uma equipe
técnica contratada pelos 6rgaos
competentes da Comissdo Europeia
supervisiona todos os contratos de
obras. No entanto, existem dificuldades
em encontrar empresas que trabalham
para o governo e ndo o empreiteiro.

O acompanhamento, avaliacdo e
auditoria sdo rigorosos.*

Outro problema é que o governo ndo
foi capaz de estabelecer uma estrutura
para garantir a manutengao, e no que
concerne os contratos, apenas 90 por
cento do custo total das obras é pago, e
10 por cento é retido por um ano.

Desde que a paz foi alcancada, a Unido
Europeia reconhece que Angola

tem sido capaz de atribuir fundos
para a reconstrucdo e, portanto, tem
vindo areduzir o financiamento

para infra-estruturas. Dentro dessa

Governanca no sector das obras publicas

politica, hd também questdes de
sustentabilidade e de propriedade dos
resultados do projecto. Esta posicao é
igualmente defendida pela Ministra do
Planeamento, que tem vindo a salientar
anecessidade de apoio institucional.
Todos os programas de cooperagdo

da Unido Europeia em Angola
geralmente privilegiam a formagao e

a capacitacao—cerca de dois tercos—
restando uma pequena por¢ao para
infra-estrutura e equipamentos.

Em Fevereiro de 2005, 0 Banco
Mundial (BM) aprovou cinco projectos
de investimento estruturante: (i) o
Fundo de Accéo Social, (ii) o projeto

de emergéncia para a reabilitacdo

de infra-estruturas, (iii) o projeto

de reinsercdo dos ex-combatentes,

(iv) as accOes de combate a malaria

e HIV/AIDS, (v) e, finalmente, o
fortalecimento institucional na gestao
macroecondmica, através da prestacdo
de assisténcia técnica ao Ministério das
Financas, Banco Nacional, Instituto
Nacional de Estatistica (INE), e de
outras instituicdes nesta area. Até
2008, a estratégia BM centrou-se no
reforco da capacidade institucional e
melhoria das competéncias de gestdo.®
Abrange a segunda fase do programa de
infra-estruturas como um componente
de capacita¢do dentro da organizacdo e
planeamento, bem como um programa

59 A discussdo de linhas de crédito deve ser aprofundada em Angola para melhorar a relagdo custo-beneficio dos projectos de construcdo publica.
Além disso, o Governo levantou publicamente esta questdo.

60 Entrevista, Luanda, Janeiro 2012
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de apoio ao sector privado, a fim de
melhorar o ambiente de negécios e
fortalecer a boa governanga.

Contratacao Publica

A principal disposicdo de autoridade

e administracdo de contratacdo na Lei
20/10 de 7 de Setembro, a chamada

Lei da Contratacao Publica (LCP),*

que estabelece os “motivos gerais e
regime juridico dos contratos publicos”
(artigo 12, LCP), isto é, “a contratacao

de obras publicas, locagdo e aquisicdo
de servicos por uma empresa publica”
(artigo 2, 1)—e, com a devida adaptacao,
o estabelecimento de concessoes e
servigos publicos (artigo 2).?

Na sequéncia de uma necessidade
especifica de aquisicdo de material
para os contactores, a entidade publica
empreiteiro® elege (artigo 32) um dos
procedimentos de contratagdo publica
prevista na lei (“OPA” ou “negociacdo”)

e requer autorizagao de despesas
(artigo 34 e anexo II) ao Titular do Poder
publico, que é quem conserva o poder
de administracdo sobre contratacdo
publica® e, de facto, detém o “Gabinete
da Contratagdo Publica”.®s

Os procedimentos previstos na lei

O procedimento de licitacdo publica
para a contratacdo publica se aplica

e pode desdobrar-se em trés tipos:

a “concurso publico” como tal,

uma “concurso limitado por prévia
qualificacdo”, ou uma “concurso
limitado sem apresentacdo de
candidatura”.®® No entanto, a
contratacdo publica também pode ser
realizada por meio de negociagao.®”
Este procedimento pode ser adoptado
quando, qualquer que seja o objecto do
contrato:

a) h4, razdes fortes, urgentes,

resultantes de eventos imprevisiveis,

ndo-atribuiveis a respectiva entidade
empreiteiro;

b) a natureza das obras, bens ou
servicos a serem adquiridos, ou
contingéncias inerentes a eles, ndo
permitirem o estabelecimento do

precgo;

c) por razdes de competéncias técnicas
ou artisticas, ou relativos a proteccio
de direitos exclusivos ou direitos
autorais, a contratacao, aluguel, ou
prestacdo de servicos s6 pode ser
realizada por alguns empreiteiros,
out-letras ou prestadores de servicos;
ou finalmente

d) contanto que ndo tenha havido
candidatos num concurso anterior,
nem se tenham alterado as
especificagdes (artigo 28).

A “negociacdo” também pode ser
adoptada no caso de locacdo ou
aquisicao de bens ou equipamentos

61 Projeto de Assisténcia Técnica a Gestdo Econdmica - (crédito de USD 16,6 milhdes); Projeto de Controle da HIV/AIDS, Malaria, e Tuberculose
- (USD 21 milhoes de subvencéo); Programa de Emergéncia para a Recuperagdo Multissectorial 1 - (USD 24,9 milhdes de crédito e concesséo
de USD 25,8 milhdes); Programa de Emergéncia para a Recuperagado Multissectorial 2 (crédito de USD 102 milhdes); Projectos de Pequenos
Agricultores Orientados para o Mercado (30 milh&es de dolares de crédito); Projeto de Desenvolvimento Institucional para o Sector da Agua

(crédito de USD 57,0 milhdes)

62 A LCP revogou o Decreto 40/05 de 8 de Julho, o Decreto 26/00 de 12 de Maio, o Decreto 07/96 de 16 de Fevereiro e demais legislagdo contraria
as regras estabelecidas nesta lei (artigo 361, LCP).

63 “As praticas actuais de contratacdo publica em Angola tendem a favorecer individuos conectados que sdo amigaveis e apoiantes do regime” DFID
2007 (citado em Hansen-Shino & Soares de Oliveira, 2012).

64 S3o “entidades publicas empreiteiros”: o titular do poder executivo, drgdos da administragdo central e local do Estado, a Assembleia Nacional, os
Tribunais e o Ministério Publico, as Autarquias, institutos, associagdes e fundos publicos, bem como as empresas publicas, totalmente financiadas
pelo Orcamento do Estado (artigo 42, LCP).

65 O Titular do Poder Executivo delega a competéncia para autorizar despesas até 1000 milhdes de kwanzas aos Ministros de Estado e Ministros, até
500 milhdes de kwanzas aos Governadores Provinciais, érgdos maximos das Instituicdes Governamentais, Empresas Publicas, Servicos e Fundos
Autonomos (Anexo II, LCP).

66 A contratacdo publica é feita pelo titular do Poder Executivo, através do “Gabinete da Contratagdo Publica”, mas também por via de um "Portal e
outras plataformas electronicas” e de “Centros de Aquisicao”.

67 A lei define "concurso publico” em si como um “sistema de contratagdo aberto”, em que “todas as entidades nacionais ou estrangeiras, publicas
ou privadas, podem competir, desde que preencham os requisitos no abstracto, no anuncio ou programa” (artigo 23, paragrafo a). O “concurso
limitado por prévia qualificacdo” é definido como um “sistema aberto, mas exige a selecgao prévia dos concorrentes, pela entidade empreiteiro. O
“concurso limitado sem apresentagcdo de candidatura” é o sistema em que a entidade adjudicante convida as pessoas singulares ou colectivas que
considera mais idoneas e especializadas, para apresentarem as suas propostas “(artigo 23, paragrafo c).
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quando a mudanca de um fornecedor
habitual destas demandas altere as suas
caracteristicas técnicas (artigo 29).

Os procedimentos de contratacao
sdo conduzidos por uma “Comissdo
de Avaliagdo” presidida por um
representante do Ministério das
Finangas ou a nivel provincial, pelo
Governador Provincial (artigo 41, 1).%

Todas a contratacdo publica é precedida
por “especifica¢des técnicas”, que é

“a parte do processo que contenha,

de forma articulada, as clausulas
juridicas, administrativas, financeiras

e técnicas gerais e especiais que devem
ser incluidos no contrato que sera
celebrado” (artigo 47,1).%°

No caso especifico de “empreitadas de
obras publicas”, também é obrigatério
para definir o local da obra, volume e
tipo de obras, o montante estimado,
anatureza do terreno, as linhas
gerais, e outros detalhes técnicos e da
Constru¢ao necessarios para a execucao
adequada dos trabalhos (artigo 48,

1). As propostas também devem
conter, além de outros elementos,

a memoria descritiva, o mapa de
medicdes que contém a estimativa
das quantidades e da qualidade do

Concorréncia

trabalho necessario para a execugdo
das obras, o programa de trabalhos,
indicando os prazos e eventuais
prazos intermediarios (artigo 48,

2). Das pecas desenhadas devem
constar “a planta de localizacao,

as plantas, os alcados, os cortes, 0s
elementos definidores de projectos
de especialidade, os pormenores
construtivos indispensaveis para uma
exacta e pormenorizada defini¢do

da obra, os mapas de acabamentos

e, quando existirem, as plantas de
sondagens e os perfis geoldgicos.
“(artigo 48, 3). Especificacdes técnicas
podem ser complementadas por um
prototipo do material ou do elemento,
que deve ser claramente identificados
nos documentos de licitacdo (artigo 49,

Governanca no sector das obras publicas

Trabalho de
manutencao

Desenho

Supervisao

2). As “obras ptblicas” empreiteiros sdao
tipificadas (artigo 184-223) de acordo
com o modo de distribuicdo estipulado
em trés categorias: (a) por prego

global, (b) por série de precos, e c) por
porcentagens.”

O processo de licitacdo para a execucao
de um contrato especifico pode
envolver uma série de aquisi¢oes de
bens e servicos através da cadeia de
valor. A entidade responsavel pela
contratacdo pode e deve lancar quatro
competicdes: o projecto, os contratos
para supervisao e manutengao e
inspecgao.

A publicidade para concurso publico
deve seguir um modelo especifico”
e deve ser anunciado no Didrio da

68 O procedimento por negociacdo € o “sistema de contratagdo que consiste no convite aos interessados, para apresentarem as suas candidaturas ou

propostas que, depois (...) sdo objecto de discussdo e negociacdo (...), a fim de as harmonizar com o interesse publico (...)" (artigo 23, paragrafo d).
69 Nao pode ser homeado membro desta comissao, qualquer pessoa que tenha interesse, directo ou indirecto, no processo de aquisicdo ou “seja
proprietario ou tenha um interesse financeiro ou outro, directo ou indirecto, em alguma sociedade, entidade ou empreendimento que participe
no processo de contratagdo.” (artigo 41, 5, LCP). .
70 Para os contratos mais frequentes, o caderno de encargos pode servir de prototipo, a ser aprovado pelo ministério responsavel (artigo 47, 2, LCP).
71 A matéria sobre “Contratos e Obras Publicas” é regulada no Titulo V da LCP, dividido em oito capitulos: “Disposicdes Gerais” (artigos 180-183),
“tipo de contrato” (artigos 184-223); "A execucdo do contrato” (224 artigos - 287), “pagamentos” (artigos 288-302), "recepcéo e liquidagdo de
trabalho” (artigos 303-319), “rescisdo e cancelamento do convencional do contrato” (artigo 320 - n.2 3); “Contencioso dos contratos” (artigos 329-

339) e "subempreitadas” (artigos 340 - 343).
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Reptblica (série [112) e em um grande
jornal de grande circulacdo no pais
(artigo 59, 1). Apenas o “resumo

dos elementos mais importantes

do modelo” serd anunciado (artigo

59, 2).72 Nos casos em que possam
candidatar-se entidades estrangeiras,

o0 respectivo anuincio também deve

ser divulgado através de canais que
atinjam comprovadamente mercados
internacionais (artigo 59, 5). Além disso,
a “entidade empreiteiro é obrigada a
comunicar a sua decisdo de abrir um
concurso publico para o Gabinete

da Contratagdo Publica, para que ele
possa ser publicado no site do Portal da
Contratacdo Publica” (artigo 59, 3).

Os interessados fornecem as suas
propostas de acordo com os termos das
especificacdes técnicas™ e a comissdo
de avaliacdo abre as propostas—ou
quando enviados electronicamente, a
decodificacdo ou a transferéncia—num
ato publico no primeiro dia ttil apés a
data limite para a apresentacdo de
propostas (artigo 75, 1).”* A comissdo
comeca por avaliar a “competéncia
profissional e a capacidade técnica e

financeira dos licitantes” (artigo 85, 1)
e, em seguida, o mérito das propostas.”™
Posteriormente, a comissdo elabora
um relatorio preliminar e classifica

as propostas para que o objectivo da
concessao (artigo 89). Finalmente,
passaa “uma audiéncia preliminar

de licitantes” (artigo 90, 1).7” Sdo
analisadas as propostas dos finalistas/
licitantes elegiveis, apenas de acordo
com os critérios de adjudicagao (artigo
86, 2). Isso é feito de acordo com o
estipulado no programa de concurso,
tendo em consideracdo a proposta que
é “economicamente mais vantajosa”

ou tem “o menor prego” (artigo 99, 1).
Sdo analisados os factores qualidade,
mérito técnico, caracteristicas estéticas,
assisténcia técnica, prazos de entrega
ou de execucdo e o preco. Ele também
olha para margens de preferéncia (i) em
relacdo ao facto de que as mercadorias
serdo extraidas, cultivadas ou
produzidas em Angola, ou (ii) no caso
de prestacdo de servicos, o facto de que
estes sdo fornecidos pelos concorrentes
angolanos ou entidades com sede no
territério nacional (artigo 99, 3), ou

72 O modelo do concurso consta do Anexo IV da LCP.

73 Esta publicagdo serd comunicada pela entidade publica empreiteiro ao Gabinete da Contratagao Publica, com a finalidade de publicagcao do
referido anuncio no Portal da Contratacdo Publica (artigo 59, 3, LCP).

74 Podem também, se o programa do concurso (artigo 60, LCP) o admitir, apresentar uma proposta variante com condig¢des alternativas (artigo 64,

LCP).

ainda (iii) a favor de bens produzidos,
extraidos ou cultivados no COMESA
ou paises da SADC, ou concorrentes
com sede nesses paises (artigo 98, 6).
Apbs a adjudicacdo de um contrato,
um contrato escrito deve ser celebrado
(artigo 108).

O concurso “limitado por prévia
qualificacdo” é regido por normas
especiais e, além disso, pelas
disposicdes dos concursos publicos,
com as necessarias adaptagoes

(artigo 117). No Concurso Limitado,
sem apresentacdo de candidaturas,

a entidade empreiteiro convida, pelo
menos, trés entidades para fornecer
propostas escritas (artigo 130), dentro
de um prazo de um minimo de seis
meses (artigo 131). Para além destas
questdes, este concurso € regido pelas
disposicdes da contratacao publica com
as necessarias adaptagdes (artigo 129).

O processo de negociagao tem regras
que se aplicam especificamente a
ele, mas é igualmente regido, com

as necessarias adaptacdes, pelas
disposicdes que regulamentam

75 Por uma razao justificada, o empreiteiro entidade publica pode determinar a abertura das propostas no outro dia ao longo dos 30 dias apos o
dia indicado no anuncio de concurso (artigo 75, 2). Ndo sdo admitidas as propostas que nao contenham os elementos essenciais exigidos no
programa de concurso, ou ndo sejam instruidas com todos os documentos exigidos, ou ndo cumpram as regras de apresentagdo da proposta

(artigo 83).

76 Todos os concorrentes que ndo comprovem ter as qualificagdes necessarias sdo excluidos (artigo 85, 2). Na verdade, os concorrentes devem “em
qualquer fase do procedimento, ter as qualificacdes legais, profissionais, técnicas e financeiras necessarias para a execugdo do contrato” (artigo
55), observando “os elementos essenciais exigidos no programa de concurso” e apresentando todos os documentos exigidos (artigo 83).

77 A comissdo de avaliagdo para a sua revisdo e avaliagao, podera solicitar informagdes adicionais aos concorrentes sobre as propostas apresentadas

(artigo 88).
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o Concurso Limitado por Prévia
Qualificagao (artigo 132). Isso comeca

com a publicacdo no Didrio da Repiblica

(série I1198) e num jornal com circulagdo
em todo o pais” (artigo 59, 1), de um
anuncio de admissdo de candidaturas
, conforme previsto no anexo VIda
LCP (artigo 135). Ap6s arecepgao e
avaliacdo das propostas, a Comissdo
de Avaliacdo notifica os concorrentes,
com a antecedéncia minima de trés
dias, da data, hora e local da primeira
sessdo de negociagoes, agendando

as restantes sessdes nos termos que
forem convenientes (artigo 138).
Depois de avaliar as propostas, a
Comissao de Avaliacdo elabora um
relatério classificando a ordem das
propostas. E aplicado o disposto
nalei para o concurso limitado por
préviaqualificacdo. (artigo 139).

Apesar deste regime geral, existem
procedimentos especiais que podem
ser seguidos para concursos para
trabalhos de concepcéo, que “seguem
a modalidade do concurso publico ou
do concurso limitado por qualificacao”
(artigo 141). Estes sdo concursos que

permitem que a entidade publica
empreiteiro adquira “um plano ou
projecto” seleccionado por um juri,
com ou sem atribui¢do de um prémio
(artigo 140, 1). Esta oferta comega com
a decisdo de seleccionar um ou mais
trabalhos de concepgao, autorizando
as despesas referentes aos prémios ou
pagamentos devidos (artigo 142).7

A entidade empreiteiro também pode
adoptar um procedimento especial
em relacdo aos meios utilizados,
embora ndo em relacio ao objecto do
contrato. Isto sucede quando se faza
“assinatura de contratos” através de

procedimentos electrénicos e se recorre

aleildo electrénico “para a aquisicao
de bens ou servicos de telefonia mével”
(artigo 91,1), ou ao “sistema dindmico
de aquisicdo electrénica” (artigo 156).
Neste caso, apés 0 antincio do sistema
(artigo 159), um “catalogo electrénico”
serd constituido para todos os
interessados que apresentem “versdes
iniciais das propostas” (artigo 161, n®

1), cumprindo os “termos e condi¢des”
das especificagoes (artigo 161,3). O
prémio vai para a versdo definitiva com
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0 menor preco (artigo 162).5°

No entanto, h4 excepc¢bes importantes

para estes procedimentos de

contratacao publica. Eles se aplicam

NnoSs casos em que os contratos:

resultem de acordos ou convencdes

internacionais;

resultem de regras das organizacgoes
internacionais as quais Angola
pertence;

sdo declarados como secretos ou
cuja execucdo deve ser seguida por
medidas de seguranca especiais;

sdo regidos por lei especial ou
celebrado com empreiteiros,
prestadores de servigcos ou
fornecedores de bens que sdo uma
entidade publica empreiteiro;

adquiram servicos financeiros;

adquiram servicos de natureza
intelectual e, finalmente;

adquiram bens sujeitos a grande
volatilidade dos precos no mercado
internacional (artigo 59).

Como veremos mais tarde, concluiu-

78 A deliberagdo da comissao pode ser objecto de recurso para o departamento ministerial de tutela se apresentado no prazo de cinco dias a partir
da data de entrega da certiddo da acta do acto publico “(artigo 84). Os concorrentes tém cinco dias para reclamar, por escrito, o projecto de

decisao final (artigo 90, 2).

79 Neste caso, de acordo com o artigo 59, 2, apenas se pode publicar o “resumo dos elementos mais importantes” do modelo.

80 Deve ser igualmente anunciado no Diario da Republica, como o modelo adoptado por decreto executivo do Ministro das Finangas e do Ministro
que estd no comando da construcdo (artigo 145, 1). Posteriormente, deve ser anunciado por quaisquer meios convenientes, incluindo plataforma
electronica utilizada pela autoridade publica empreiteiro (artigo 145, 2). Também devem ser previamente aprovado os TdR da obra, incluindo, em
particular, a identificacdo e escolha da modalidade do concurso, a entidade promotora, a mais completa descricao possivel da obra, o 6rgao que
tomou a decisdo de seleccionar a identidade dos membros do juri, as qualificagdes especificas profissionais dos concorrentes, os documentos
a apresentar, a hora e o local de apresentagdo, o critério de selec¢do adoptado, o montante global dos prémios, o numero de postos de
trabalho e ao valor do prémio a atribuir a cada concorrente (artigo 146) que pode exibir varios trabalhos de concepgéo (artigo 149). O organismo
competente nomeara um juri composto por um numero impar de membros que possuem as mesmas qualificagdes profissionais especificas
exigidas aos concorrentes (artigo 147). Estes devem contribuir de forma anénima, com a sua identidade conhecida somente apds o prémio
concedido e preparado o relatério final do concurso (artigo 148).
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se que em dois tercos dos casos
analisados, as regras estipuladas

pela lei ndo foram seguidas.
Desconhecemos se esses casos
poderiam ser considerados como
excepcdes, uma vez que tal informacao
ndo estava disponivel.

Detalhes dos contratos conforme
estipulado pela lei da contratagdo
publica

A assinatura do contrato escrito

segue actas de reunido aprovadas pelo
o6rgao decisério competente, apds a
verificacdo da prestacdo de caucdo pelo
adjudicatario (artigo 111, 1) a quem é
enviado (artigo 111, 2). O ganhador tem
cinco dias para aceitar ou reclamar
(artigo 112). O contrato é assinado no
prazo de 30 dias apds a aceitagdo ou a
resolucdo de uma reclamacdo. Quinze
dias antes da cerimoénia de concessao, o
adjudicatério deverd ser informado da
data, hora e local (artigo 114).

O contrato deve identificar as partes e
seus respectivos representantes, bem
como o papel no curso da concessao
e aprovacdo das actas, a descricao da
matéria contratual, o preco, o prazo de
execucdo das principais disposicoes
do contrato e a referéncia a garantia
prestada pelo premiado (artigo 110,
1). Sem estes requisitos o contrato
pode ser invalido. O proprietario das
obras publicas e 0 empreiteiro fazem
parte do contrato de obras publicas
(artigo 181). Quer esteja escrito no
contrato ou ndo, as especificacdes -

Sector Quantidade

Consultoria

Construcao

[ ]
[ ]
[ ]
[ ]
[ ]
[ ]
[ ]
[ ]
[ ]
[ ]
° Electricidade
[

[ ]

com esclarecimentos e retificactes

- bem como a proposta vencedora e
os esclarecimentos prestados pelo
premiado sobre a proposta vencedora
(artigo 110, 2) sdo sempre parte
integrante do contrato.

Nao é exigivel areducdo do contrato

a escrito “no caso de contratos de
locacdo/aquisicao de bens moveis ou
de aquisicado de servicos cujo preco ndo
exceda 5 milhdes de Kwanzas” ou “no
caso de contratos de obras puiblicas em
que o preco ndo exceda os 18 milhdes
de Kwanzas”(artigo 109, 1). O mesmo se
aplica quando o 6rgdo competente que
decide sobre o contrato, com base em
“razdes de seguranga publica interna
ou externa” dispensa do mesmo, ou
quando por “razdes muito urgentes,
decorrentes de imprevistos pela
entidade empreiteiro seja necessario
executar imediatamente o contrato”
(artigo 109, 2).

Nos contratos de regime excepcional
existem regras especiais aplicadas,
e s6 depois as regras do regime da

O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola

(em USD
milhoes)

Tabela 4: Grupo de empresas de acordo com o sector de actividade

Valor médio
de facturacdo

% de
obras
publicas

Numero de

2010 trabalhadores

contratacdo publica se aplicam. No
entanto, essas regras especiais ainda
ndo existem. Como costumava ser no
passado, as entidades empreiteiros
denotam por vezes insuficiéncias a
nivel das estruturas e da capacidade de
responder a alta demanda por obras,
quando se trata do processo de seleccdo
para o estabelecimento do contrato.
Foi o que aconteceu entre 2006 e 2008
devido as elei¢cdes de 2008, e pode
voltar a acontecer este ano de 2012,
pelo mesmo motivo.

Investigacdao empirica de
como os regulamentos sao
respeitados na pratica

Levando-se em consideracdo os
procedimentos de contratagio descritos
acima, preparamos questionarios

para determinar as percepcdes dos
diversos agentes que estdo directa ou
indirectamente ligados ao processo

de contratacdo tem sobre a pratica das
entidades adjudicantes. Dois tipos de
questionarios foram concebidos: Um
para os empreiteiros e empresas de



consultoria (a fim de obter informacoes
sobre o cumprimento dos contratos), o
outro para as organizagoes da sociedade
civil (com o objectivo de determinar

as percepcdes gerais em matéria de
transparéncia no sector das obras
publicas). Quinze desses questionarios
foram enviados por e-mail, e outros

seis foram respondidos em entrevistas
face-a-face. Dos formularios enviados
por e-mail apenas seis respostas

foram obtidas. Devido ao medo de
retaliacdes e danos aos seus negocios,
os participantes foram muito relutantes
e reservados em suas respostas. A

todos os participantes foi assegurada a
confidencialidade, sem o qué o nimero
de respostas teria sido ainda inferior.

No total, recebemos apenas seis
respostas, conforme listado na tabela
abaixo. As respostas fornecidas
descreve a percepcao dos respondentes
acerca do processo de seleccio dos
contratos e como ele se encaixa com
os procedimentos estipulados por lei
(como discutido acima).

A analise dos inquéritos foi realizado
em uma escala entre “SEMPRE" e
“NUNCA" e um coeficiente entre
-1e1foi atribuido, de acordo com

a contribuicado prevista a partir de
cada resposta para a percepcao de
transparéncia nos trabalhos. O
coeficiente “-1” indica respostas
fornecidas negativamente para a

wn

percepcdo e “1" indica que uma resposta

positiva foi fornecida..

Uma andlise foi realizada com base na

Governanca no sector das obras publicas

Tabela 5: Avaliagdo do cumprimento do contrato

Questdes

Adjudicacao feita por concurso
publico

Frequentemente
Indiferente/
Nao aplicavel
Raramente

Apenas um ou dois concorrentes

50% ou mais empresas que
concorrem para 0 COncurso nao
apresentam propostas

20% ou mais das empresas
seleccionadas nao concorrem

A diferenca entre o 12 e 0 22
concorrente é inferior a 2%

Valor no contrato é superior
a 10% do preco mais baixo
proposto por um concorrente

Periodo entre a abertura de
candidaturas e a assinatura do
contrato é superior a 7 meses

Valor no contrato é superior a
20% do preco basico da licitacdo

Desvio entre o montante
concedido e o executado é
superior a 20%

Desvio de tempo entre o
contratualmente estipulado e
execucao é superior a 20%

75% ou mais dos precos unitarios
apresentados sdo superiores

aos precos para um trabalho
equivalente
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® Tabela 6: Projectos publicos seleccionados
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° Centro de Ponte Kwanza

° Desportos M'bridge Cabala

[ ]

. Prestacao de Ponte da gg:gga_ Kilamba Institutos
informacao Muxima Ndalatando Politécnicos
Competicdo - Yes - -

Empresa de ) _ WML )

consultoria

de Cabinda

=g
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[ ™
O o
s @©
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M'’bridge Bridge
N’dalatande Road

Polytechnic Instiutes

Yes = = = =

YSim = obtida, - = ndo obtida, WML = empresa de consultoria, M = USD Milhdes

interpretacdo das investigagdes e
aaplicacdo de pesos. O resultado
alcancado foi de -0.45, 0 que significa
uma relativa auséncia de transparéncia
na adjudicacdo de contratos de obras
publicas.®* Em termos praticos, esta
obscuridade certamente se traduziu em

praticas corruptas.®

Naturalmente, esta amostra de
inquéritos ndo é representativa

e ndo podemos tirar conclusdes
sobre os resultados obtidos. No
entanto, os resultados indicam que
ha uma convicgdo geral de que a
maioria das obras sdo atribuidos
sem licitacdo publica, o que denota a
falta de cumprimento da legislacao

e uma janela de oportunidade para a
corrupgao.

Teste de transparéncia

Além das questoes levantadas com as
partes interessadas, como discutido
acima, organizamos um “inquérito-
surpresa” realizado por quatro alunos
da Universidade Catélica de Angola
(UCAN). Foca-se exclusivamente em
verificar o nivel de acesso a informacao
basica e supostamente publica em
alguns investimentos publicos em
obras diferentes. Os alunos visitaram
as institui¢des mais relevantes e
simplesmente solicitaram informacoes
para verificar se eles a tinham recebido

ou nao.

A tabela a seguir exibe os projectos
acerca dos quais os estudantes
procuraram obter informacdes e os
resultados dos inquéritos.

O que apuramos com este estudo foi

que:

- Ha muito medo e reserva entre os
funcionarios publicos, quando se
trata de fornecer informacdes sobre
os projectos de obras puiblicas. Esta
situacao foi encontrada no Gabinete
de Reconstrucdo Nacional (que é
responsavel por muitos projectos de
alto custo), na Direcc¢do Nacional de
Edificios Publicos e Monumentos
do Ministério do Urbanismo e
Construcao, e, parcialmente, no INEA.

81 O “leildo electronico” tem um critério Unico: o prego (artigo 91, 2) e é processado, convidando todos os concorrentes (artigo 93), indicando a

pontuacao e a classificagdo das propostas.

82 Este indicador varia dentro do intervalo 1 e -1, o valor de 1 correspondendo a transparéncia e o valor -1 a total opacidade.
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« Houve um acordo generalizado
que somente com pedidos
formais dirigidos aos directores as
informagdes solicitadas poderiam ser
fornecidas.

Havia institui¢des onde a abertura e
0 acesso a informacgdo era bom, como
foi o tratamento dos inquiridores. No
entanto, uma grande quantidade de
informacdes fornecidas por pessoas
responsaveis nestes organismos
oficiais ndo coincide com a
informacao divulgada pelos meios
de comunicagao, por exemplo, em
termos de custos de projectos.

Houve casos de adiamento sucessivo

da responsabilidade pela prestacdo de
informacdes, tais como o Centro de
Desportos de Cabinda para o torneio
Afrobasket.

Regra geral, informagdo acerca

do custo total das obras ndo foi
fornecido, alegadamente por motivos
de confidencialidade.

Nao foram fornecidas informacoes
sobre o projeto Kilamba; o inquirido
ndo quis identificar-se como um
trabalhador da Sonangol Imobiliaria
e referiu-se ao site da empresa
intermediaria, Delta Imobilidria que
é responsavel pela comercializagdo
dos apartamentos, como a fonte de
informagcdo, mas sem resultados
positivos.

O Estddio 11 de Novembro

Casos de estudo

Também foram considerados

seis estudos de caso em que foi

possivel obter informacgdes sobre os
procedimentos para a formulacao do
contrato®, a saber: A Ponte sobre o Rio
Catumbela (Catumbela), Ponte sobre

o Rio Kwanza (Cangandala), a Estrada
Balombo/Alto Hama, as pontes entre
Balombo e Alto Hama, a ponte sobre o
Rio Cavaco (Benguela), e a Ponte sobre
o Rio Giraul de Baixo no Namibe. Na
avaliacdo dos casos, investigdmos o
nimero de indicadores de violagao
dalei da contratagao publica. Foi
investigada especificamente a presenga
de “bandeiras vermelhas”, cada uma
representando uma possibilidade de
que, num determinado projeto, uma
janela de oportunidade para a corrupcao
se propiciou.

A tabela abaixo mostra as bandeiras

Governanca no sector das obras publicas

vermelhas em cada um dos projectos
considerados. H4, em média, cerca de
6,67 bandeiras vermelhas em cada um
dos seis casos investigados. Em apenas
dois casos houve concursos publicos,
enquanto nos restantes quatro casos os
contratos casos concedidos com base
em pagamento directo ou adjudicacdo.
Os resultados estdo listados na tabela
abaixo.

Devemos salientar que no caso 1, onde
havia uma oferta ptiblica, o nimero de
bandeiras vermelhas é muito menor
do que no restante. No caso 5, apesar
do facto de ter havido um concurso
publico, foram identificadas cinco
constrangimentos (o projeto inicial foi
cancelado e a empresa seleccionada
para a competicdo inicial apresentou
uma nova proposta para um novo
projeto, mas desta vez sem competicao),
o que explica a atribuicdo do mesmo

83 Uma alteragcdo no valor de alguns dos pesos pode redundar num resultado diferente, mas néo significativamente diferente.
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nimero de bandeiras vermelhas.

A situacdo referida no caso 5 é uma
situacdo tipica, especialmente em obras
rodoviarias.

Eigualmente de assinalar que uma das
causas da situacdo acima referida tem
aver com a falta de capacidade técnica
das entidades empreiteiros para analisar
projectos . Somente mais tarde foram

”ou

detectadas “mudancas de projeto,” “erros
e omissdes do projecto,” e “trabalho
extra devido a situagoes imprevistas”,
normalmente pelo empreiteiro ou

por iniciativa do empreiteiro. Isto

exige mudangas no projecto com

consequéncias para 0s pregos e prazos.

Os dados recolhidos e as bandeiras
vermelhas atribuidas denotam uma
alta probabilidade de corrupcéo,
principalmente devido ao facto de ndo
haver oferta publica nem prioridades
claras ou controle, sendo as restantes
bandeiras vermelhas consequéncia de
ndo ter havido concurso.

Inspeccao

A inspeccdo visa proporcionar o controle
fisico, técnico e financeiro do contrato,
sem perturbar “o curso normal do
trabalho ou sem diminuir a iniciativa

e aresponsabilidade associados do

empreiteiro” (artigo 268, 3).

Estes individuos sdo responsaveis pelo
acompanhamento da execucdo da obra;
supervisionar e verificar o cumprimento
integral do projecto, contrato,
especificacdes e plano de trabalho em
vigor (artigo 266); bem como “dar ordens
ao empreiteiro, notifica-lo(a), proceder a
verificacdes e medic¢des e realizar todos
os demais actos necessarios” (artigo 268,
1). O proprietario incumbe diferentes
pessoas (ou empresas) de supervisionar,
em sua/seunome, a execucao da obra,
aobra e o empreiteiro (artigo 265).
Assim como os funcionarios, agentes ou
outros titulares de cargos publicos que
tém um interesse directo ou indirecto
na proposta ndo pode ser parte de

uma comissdo de avaliacdo, qualquer
pessoa (individual ou coletivamente),
que tem um interesse directo ndo deve
monitorar ou supervisionar o trabalho
ou o0 empreiteiro, nem deve ser usado
intermedidrios. Pelo mesmo motivo “o
supervisor designado para acompanhar
o trabalho deve, sob nenhuma
circunstancia, ser o projectista” (artigo
265, 5).

No entanto, embora as func¢ées do
agente de inspecgao sejam fisicas,
financeiras, técnicas, controle de
seguranga e acompanhamento do
contrato, o empreiteiro sera responsavel
por todos os erros e deficiéncias

relativas a execucdo ou a qualidade

do trabalho, e forma e dimensdes dos
materiais utilizados (artigo 215).% Pelas
deficiéncias técnicas e os erros de
concepcao dos projectos e dos restantes
elementos patenteados no concurso ou
em que posteriormente se definam os
trabalhos a executar respondem o dono
da obra ou o empreiteiro, conforme
aquelas pecas sejam apresentadas pelo
primeiro ou pelo segundo. (artigo 216).

Apobs arecepcio dos trabalhos, o
representante do proprietario devera
proceder a uma inspec¢do para a
recepcao proviséria (artigo 303).

Se forem encontradas deficiéncias
resultantes da violacdo das obrigacdes
contratuais e legais por parte do
empreiteiro, os representantes do
proprietario deve especificar essas
deficiéncias; eles vao igualmente emitir
uma declaracdo de ndo-aceitacdo com
as respectivas razdes. Em seguida,

eles devem notificar o empreiteiro e
estabelecer um prazo para a realizacdo
das modificacdes ou reparos necessarios
(artigo 304).55 %

Trés anos mais tarde, ap6s o periodo de
garantia, por iniciativa do proprietario,
ou a pedido do empreiteiro, uma nova
inspeccao de todo o trabalho deve ser
realizada. Ndo havendo nada de novo
arelatar sobre a responsabilidade do

84 Os levantamentos realizados e casos de estudo referem-se a contratos firmados ainda sob o Decreto Legislativo 40/05 de 8 de junho, no entanto, a
actual Lei de Contratac8es Publicas, o Titulo V estabelece o mesmo sistema de contratos de obras publicas.

85 A responsabilidade cessa quando os erros e vicios de execugdo ter resultado de obediéncia a ordens ou instrugdes escritas dadas pelo agente de
fiscalizacdo ou obteve expressa concordancia deste (artigo 215, 2).

86 Quando o empreiteiro ndo reclama e ndo faz, nos prazos estabelecidos, as alteragdes ou reparacdes ordenadas, assiste ao dono da obra o direito
de as mandar efetuar por conta do empreiteiro accionando as garantias previstas no contrato (artigo 304, 4, LCP) .
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Tabela 7: Bandeiras vermelhas em seis casos estudados

O processo de adjudicagéo é feito por concurso
publico

Apenas um ou dois concorrentes

50% ou mais das empresas que adquirem
documentos para o concurso ndo apresentam uma
proposta

&

20% ou mais das empresas seleccionadas nao
participam do concurso

Diferenca entre o primeiro e segundo concorrente /~
€ inferior a 2%

O valor do contrato é 10% maior que o preco da
proposta mais baixa

PR A 2 2 2 4
PR A 2 2 2 4
F F &S
F F&EEFEFS

O periodo entre a abertura para propostas e a
assinatura dos contratos é superior a 7 meses

Valor do contrato é superior a 20% do preco de
base da licitacdao

A discrepancia entre o montante concedido e o /~
executado é superior a 20%

A

75% ou mais dos precos unidade apresentados
sao superiores aos precos para um trabalho /~
equivalente

Desvio entre o tempo previsto em contrato e
tempo de execucdo é superior a 20%

PR A 2 2 2 2 2 4

& &
& &

empreiteiro (deficiéncias, deterioragcdes,  adjudicacdo, durante o primeiro periodo ~ uma garantia bancéria para executar o

indicios de degradacdo ou falta de igual a um décimo desse periodo, b) contrato. Normalmente, os contratos
solidez), as obras devem finalmente ser em cada periodo subsequente de igual sdo definidos de acordo com a série
aceites (artigo 313). duracdo, a multa serd aumentada em de precos e formas de pagamento ao
oo . 0,5 por mil, chegando a um méaximo de empreiteiro. Eles também tém cldusula
Se 0 empreiteiro ndo concluir o trabalho ‘ . R ,
cinco por mil sem, no entanto, e como que prevé uma revisao dos pregos (0s
dentro do prazo contratualmente _ o )
. . . um todo, superior a 20% do valor da termos do contrato nio sdo consistentes
estabelecido, além de eventuais T ] ,
adjudicacao (artigo 287, 1). com o0 que estd expresso na lei). Na drea

prorrogacdes legais ou acordadas, as o } B
de fiscalizagdo encontram-se situacoes

seguintes penalidades didrias devem Nos tipos de contratos analisados (do "y S50 eb

. . o - em que a) ndo ha supervisdo, e b) as
ser aplicadas até o final do prazo de Ministério das Obras Publicas), nos quea) P o )

. . . . regras de contratacdo publica ndo sdo
execucdo ou rescisdo do contrato, termos da Lei 40/05, as penalidades ]

~ . .~ ~ . seguidas.

se o contrato ndo especifica outras sdo impostas para a conclusdo tardia
penalidades: a ) um por mil do valor da da empreitada e a obrigacdo de prestar
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Politicas:

Estruturas paraa
boa governanca

87 Indice de Democracia 2011, The Economist.

A revisdo dos procedimentos de
tomada de decisdes e solucdes
financeiras no Capitulo 2 revelam
desafios de governanca do sector ao
longo de toda a cadeia de valor do
sector (verFigure 9). Em termos de
prioridades politicas, planeamento,
financas e distribuicdo dos contratos,
os desafios abordados ndo ocorrem
apenas no nivel do sector, separada das
estruturas de governacao global. Eles
também estdo intimamente ligados
com a tomada de decisdo a nivel
politico. Por esta razdo ndo podemos
esperar que o sector de melhore muito,
a menos que seja feita uma reforma
dirigida a partir do nivel politico. Para
compreender os desafios no sector da
construcdo e suas solucdes, temos que
entender o cenario politico, seus pesos
e contrapesos, e, no caso de Angola,
como as receitas do sector petrolifero

podem distorcer as tentativas de
melhorar a governanga do sector em
infraestrutura.

O panorama politico

Angola é percebida como um estado
autocrata de partido Gnico, onde o
actual governo controla enormes
receitas provenientes da exportacao

de recursos ndo-renovaveis.*” Esse
controlo tem sido usado para reforcar o
poder politico através do clientelismo

e agora o pais é governado por um
grupo de aliados do presidente.®® Como
iremos argumentar, a autoridade
executiva foi maximizada, e o
“contrato social” entre os cidaddos e o
Parlamento - que permite ao governo
governar e reivindicar impostos em
nome dos cidadaos - foi gravemente
violado.® Como resultado, o governo
ndo parece responder as necessidades

88 Hansen-Shino e Soares de Oliveira (2012), Vines et al. (2005). Consultar também os diversos rankings internacionais e indicadores consistentes

com a caracterizagdo dada do cenario politico.

89 Ver Brautigam, Fjeldstad e Moore (2008) para mais explicagdes e analise empirica da importancia decisiva de respeitar este “contrato social” para
0 sucesso da construcao do Estado e da tributagdo nos paises em desenvolvimento.
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das pessoas em todas as regides e
segmentos. Em vez disso, canaliza

a maioria dos beneficios para um
numero limitado de intervenientes.
Dado o controle do presidente sobre
o parlamento e sobre os processos de
recrutamento politico, é improvavel
que a democracia corrija esses graves
desafios no curto prazo.

Por varias razdes, essas caracteristicas
da paisagem politica sdo susceptiveis
de afectar “a proposta mais vantajosa”
nas obras publicas, especialmente

se o0 investimento em obras publicas

e da governanca do sector sdo
influenciadas pelo interesse do
executivo em manter o poder. Como
forma de recompensar aliados e
garantir o poder executivo, beneficios
podem ser dados aos membros da
elite através de decisdes regulatérias
ao nivel politico. Se o poder ja esta
concentrado no executivo, existem
alguns obstaculos para permitir que
as empresas de propriedade de aliados
operem com uma boa quota de poder
de mercado—e, consequentemente,
obter lucros mais elevados dos que um
mercado competitivo teria permitido.
Da mesma forma, as rendas podem
ser geradas também no sector da
construcao, permitindo o conluio entre

empresas.” A opacidade em torno
de decisdes de governanca do sector
é a melhor maneira para o executivo
evitar reac¢des contra essas formas
de corrupcao, e isso também é muito
consistente com as observagdes feitas
neste e em outros estudos.”

Apesar confianca limitada na
democracia, as elei¢des de Agosto
2012 estdo no centro de muitos
debates. O Presidente é visto a fazer
escolhas estratégicas e investimentos
populistas, a fim de gerar apoio.

As escolhas estratégicas incluem
reorganizacdo de varios cargos
ministeriais. Em Janeiro de 2012 o
chefe de longa data da companhia
petrolifera estatal, a Sonangol, Manuel
Vicente, foi nomeado Ministro de
Estado e da Coordenacdo Econémica,
atribuindo-se-lhe vastos poderes
politicos.? Sua experiéncia negécio
pode atrair alguns eleitores, mas em
termos de construcdo de confianca na
democracia o passo ndo é convincente.
Vicente ndo estd apenas entre os
aliados mais préximos do Presidente
Dos Santos e visto como seu sucessor,
por si escolhido g, ele também tem uma
ampla gama de interesses comerciais,
dadas as suas participacdes no sector
de telecomunicacdes, bancério e

de energia.” Em um pais onde os
funciondrios publicos sdo propensos
a permitir que os seus interesses
comerciais afectem as decisdes que
tomam no escritério,* este passo ndo
vai necessariamente convencer os
eleitores.

Qualquer entusiasmo sobre as
préximas elei¢cdes numa autocracia

de facto pode parecer algo irénico,

se alguns (se os houver) observadores
esperam qualquer mudanga politica
como resultado. No entanto, para

a oposicdo politica (que existe) as
elei¢es sdo importantes para que
sejam reveladas as deficiéncias
democraticas, incluindo a fraude
eleitoral, o recrutamento dirigido pelo
executivo e resisténcia oposicionista.
Quanto mais fraquezas se revelam,
maior a resisténcia politica mobilizada.
Para o presidente, por outro lado,

as eleicdes sdo importantes para
minimizar a percepcao de défice
democratico, podendo assim, melhorar
a suaimagem internacional e moderar
as ameacas potenciais a sua posi¢ao,
mesmo que apenas indirectamente.

Vamos agora debrucar-nos mais
detalhadamente sobre as realidades
constitucionais e considerar como

90 Cartéis no sector de estradas tém sido um enorme problema em varios paises africanos, de acordo com um relatério do Banco Mundial (World

Bank / Messick, 2011)
91 Referéncias sobre falta de transparéncia.

92 O Presidente dos Santos delegou amplos poderes a Manuel Vicente para coordenar o sector industrial (dreas de petroleo, gas, energia, diamantes
e outros minerais, manufactura), de finangas, planeamento e, em particular, a coordenagao de comissdes importantes (Comissao Econdmica
Bilateral, Comissdo Angola - China, Angola - Brasil, Angola - Franga, Angola - Cuba).

93 The Economist Intelligence Unit:: Angola - Acontecimentos Politicos Recentes, 8 de fevereiro de 2012.

94 Consultar Hansen-Shino e Soares de Oliveira (2012).
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e porqué o sistema de equilibrio
de poderes foi programado para
funcionar.

O que nos dizem sobre Angola
os indicadores internacionais de
governanga®

De acordo com o Indice de Democracia
da Economist Intelligence Unit,
Angola é um Estado autocratico de
partido-tnico. O Presidente detém

o controle absoluto sobre o governo.
Em seu mais recente relatério sobre
Angola, apontam a corrupgao, ma
gestdo, opacidade no uso dos recursos
publicos, e incerteza politica como
factores que aumentam o risco politico,
ao mesmo tempo que um alto nivel

de dependéncia fiscal das receitas do
petroéleo e a falta de diversificacdo
econémica ameacam estabilidade.

Indicadores internacionais nos dizem
que o extraordinario crescimento de
Angola diminuiu, mas continua a ser
elevado—com 8 por cento estimados
para 2012 e 7 por cento para 2012.% A
populacdo de Angola conta com 19
milh&es e o PIB per capita em 2012

é estimado em USD 7296 (USD em
PPP). No entanto, como indicado pelo
coeficiente de Gini em torno de 0.59, 0s
beneficios sdo compartilhados de uma
forma muito mais injusta em Angola
do que em quase todos os paises do
globo. De acordo com as Nagdes
Unidas, os 20 por cento da populacdo

Politicas: Estruturas para a boa governanca

mais rica recebeu rendimentos oito
vezes maior do que os dos 40 por cento
mais pobres. A falta de transparéncia
nas questdes financeiras pode indicar
que a disparidade é ainda pior, e 0 que
nos sabemos é que grandes segmentos
da populacgdo vive em extrema pobreza.
A esperanca de vida ao nascer é agora
de 50 anos. Era de 49, em 2007. As
taxas de mortalidade e mortalidade
infantil estdo entre as mais altas do
mundo, com quase uma em cada
cinco criancas ndo atingindo os cinco
anos de idade. O sistema de ensino
tem deficiéncias graves em termos de
alcance e qualidade. Oficialmente, a
taxa de alfabetizacédo é de cerca de 70
por cento, mas a percentagem dos que
sdo realmente capazes compreender
um texto e escrever é provavelmente
muito menor.

Quanto aos indicadores de governanca
do Banco Mundial, que se baseiam

em informacdes de uma grande
quantidade de outros indicadores,
Angola melhorou na auséncia

de violéncia e na estabilidade

politica desde 2002, mas estas sdo
praticamente as Unicas boas tendéncias
observadas no sistema de governacgao
do pais aolongo da ultima década. A
eficdcia na governanca e a qualidade
regulatéria sdo muito fracos de acordo
com a maioria dos observadores, e,
como consequéncia, o Custo de Fazer
Negocios é extraordinariamente

95 Economist Intelligence Unit February 2012 Angola Report

alto, de acordo com um ranking do
Banco Mundial (IFC) com base em um
conjunto abrangente de indicadores.
Quando comparada com outros 53
“paises de Rendimento Médio Baixo”
(como definido pelo Banco Mundial),
Angola estd na posi¢cao nimero 53,
acima do Congo (Rep.) e muito atras do
Paquistdo, Nigéria e Sudao.

Comparada com uma média
internacional, bem como com varios
paises africanos, Angola tem um
desempenho muito fraco no Indice

de Voz & Responsabilidade do Banco
Mundial, que inclui questdes de
transparéncia, bem como de liberdade
de expressdo. O acesso a informacao

é extremamente baixo de acordo com
o relatério de 2010 do Global Integrity
sobre Angola. No Indice de Liberdade
de Imprensa dos Repdrteres Sem
Fronteiras, Angola ocupa a posicao

132, entre os piores do mundo—e eles
sdo de opinido que a situacao estd a
agravar-se. Representantes do governo
e da administracdo do Estado ocultam
factos sobre o fracasso da governacao e
sancionam aqueles que, apesar de tudo,
conseguem revelar tais factos.

Indice de Percepcao de Corrupcio da
Transparéncia Internacional de 2011
classifica Angola 1622 de 182 pafises,

o que significa que os intervenientes
nacionais e internacionais, cidaddos e
observadores consideram o pais como
um dos mais corruptos do mundo. A
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classificacdo Mo Ibrahim de lideres
africanos, coloca o Presidente Dos
Santos como um dos piores lideres,
mesmo quando comparado com 0s
lideres de outras economias ricas
em petréleo, e atrds de paises como
Nigéria, Libia e Argélia.

Partes significativas de beneficios
financeiros da elite sdo exportados
para ser escondido em jurisdicoes
sigilosas/paraisos fiscais, de acordo
com a Global Financial Integrity
(GFI). A GFI e o seu Grupo de Trabalho
sobre Desenvolvimento Econémico e
Integridade Financeira descobriram
que aproximadamente USD 6 bilhdes,
quase um sexto de todo o or¢amento
anual do pais, vazava ilicitamente
para fora do pais, em 2009. Estes

sd0 recursos que ndo podem ser
contabilizados em termos de comércio
ou investimento (a maioria das
transacgdes foram feitas com fixacao
fraudulenta de precos). O “dinheiro
corrompido” extraido do pais que
pode ser contabilizado, tal como
investimentos em imdveis em outros
paises, lidera esta cifra.

O que esses muitos indicadores nos
dizem é que a baixa responsabilizacio
politica tem distorcido a governanca
de multiplas maneiras. As receitas
dos imensos recursos naturais do
pais poderiam ter sido usadas para
desenvolver todo o pais, mas, em vez
disso criou enormes diferencas de
renda e corrup¢do endémica.

Freios e contrapesos para a
boa governanca

Os regimes democraticos sdo
organizados de acordo com o principio
da separagdo de poderes (legislativo,
executivo e judicial) para impedir que
este seja concentrado numa pessoa.
Algumas constitui¢des sdo a favor da
estrita separagdo de poderes, enquanto
outras, ao fornecer para essa separagao
de poderes, permitem a alguns, em
niveis diferentes, de exercer o controle
sobre os outros. A legislatura, um
6rgdo colegial, representativo da
nacao, geralmente é exercida por um
parlamento composto de membros

do Parlamento (MPs) eleitos pelos
cidaddos, com poderes para promulgar
leis e monitorar o executivo. O
executivo materializa as leis pela accdo
do governo e conduz a politica nacional
para satisfazer as necessidades da
comunidade. Para este fim o executivo
tem um poder regulamentar e
administrativo, e controla as forcas de
defesa e seguranca. Este poder pode
ser exercido por um 6rgdo colegial

ou unipessoal. O Judiciario é o poder
responsavel pela aplicacdo da lei para
fazer valer a ordem estabelecida, a
resolucao de conflitos entre o Estado e
os individuos ou entre os tltimos. Sua
independéncia é essencial, pois garante
a sua imparcialidade. Geralmente

é a Constituicdo, que define os seus
poderes e garante a sua independéncia.
A Constituicdo também define

aorganizacdo do governo local,
especificando as responsabilidades do
governo (central) e as das autoridades
locais.

Freios e contrapesos na nova
Constitui¢cdo angolana

As eleicdes legislativas de 2008 deu
origem a um processo constitucional,
que resultou na adop¢do de uma

nova Constituicdo. Na sec¢ao sobre
“principios fundamentais”, esta
Constituicdo inclui, como um dos
fundamentos da Republica, a separacdo
dos poderes em legislativo, executivo

e judiciario. No entanto, o sistema de
governo, tal como estabelecido pela
Constituigdo ndo consegue garantir a
separacdo e equilibrio de poderes entre
os 6rgdos de soberania, em particular
entre o legislativo e o executivo. Parece
haver uma concentracio de poderes
na figura do Presidente, que é o lider
do executivo. O Presidente controla o
Parlamento, que é uma mera camara
legislativa. O Parlamento estd numa
posicao de fraqueza para monitorar

ou instruir o Presidente ou o seu
executivo. A maioria dos centros de
tomada de decisdo dependem do
Presidente da Republica, algo que
parece ser a continuidade da filosofia
de funcionamento do Estado de acordo
com uma Unica cadeia de comando
tipica dos primeiros anos pos-
independéncia, onde a constitui¢do
legitimava o partido inico.*

96 Consultar a decisdao do Supremo Tribunal de Justica, nas vestes de Tribunal Constitucional, na definicdo de “Chefe de Governo”
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Ao estabelecer um poder executivo
personificado pelo Presidente®” a nova
Constituicdo da Republica de Angola
(CRA) é uma decepgao com relagdo

a ganhos democraticos anteriores.

O Presidente é o ilnico com poder
para “definir a orientagdo politica do
pais” (artigo 120, paragrafo, a CRA)

e de executa-lo através dos érgaos
consultivos® centrais® e locais*®®
nomeados pelo préprio (artigo 119,
seccdo k). Além do poder executivo

e legislativo que ocupa (artigo 120,
seccdo h), o Presidente da Reptblica
também detém o poder legislativo: ele

exerce esse poder por meio de “decretos

legislativos presidenciais provisérios”
(artigo 126) e poder legislativo a si
delegado pela Assembleia Nacional,
que exerce por meio de “decretos
legislativos presidenciais” (artigo

125, paragrafo 22). Além disso, ele
também recorre ao poder informal

a sua disposicao, para pressionar a
Assembleia Nacional em seu trabalho
legislativo com o poder de iniciativa
legislativa nele investido (artigo 167,
paragrafo 1) e, sobretudo, em virtude
do mecanismo de veto (artigo 124,
paragrafo 29) que lhe foi concedido
para decretar leis.

Estamos, portanto, diante de um
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Housing Project Kilamba

parlamento fraco, tanto politicamente
como em termos de organizagao
interna, recursos administrativos,
acesso a informagoes e conhecimentos
técnicos para apoiar os deputados. O
parlamento angolano funciona num
prédio que ndo é propriedade sua'® e
carece de verdadeira independéncia
financeira. Em termos formais, o
orcamento é aprovado pelo préprio
Parlamento, mas sua implementacao
depende de alocacdes feitas pelo
governo (executivo). Também os

recursos disponibilizados para o
funcionamento da Assembleia
Nacional, em termos de tempo e de
montantes, também limitaram o
desempenho dos deputados.

Além da subordinacao 6bvia da
Assembleia Nacional ao Presidente
da Reptblica enquanto titular do
poder executivo, o Parlamento tem
sido dominado pelo partido no poder,
que, apos as eleicoes de 2008, tem
agora uma maioria qualificada de

85 por cento dos 220 deputados.’©?

97 "Confirmando o presidente como o arbitro supremo dos assuntos politicos e sublinhando a sua incapacidade de bloquear ou influenciar a politica
do governo” Economist Intelligence Unit: Relatorio sobre Angola (Fevereiro de 2012).

98 O Conselho da Republica, o Conselho de Ministros, o Conselho de Seguranga Nacional e outros (Artigo 134 e seguintes, CRA).
99 Os governadores provinciais e vice-governadores, administradores municipais e outros.
100 O Conselho da Republica, o Conselho de Ministros, o Conselho de Seguranca Nacional e outros (artigo 134 e seguintes, CRA).

101 Desde meados de 2010, o edificio-sede da Assembleia Nacional estd a ser construido e estd programado para ser concluido em 2012

102 Com os resultados das eleigdes parlamentares de 5 de setembro de 2010, o partido no poder tem agora 191 assentos no parlamento dos 220

existentes.
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O Parlamento é uma mera cimara
legislativa ao servi¢o do governo

e os deputados tém uma relacao
insuficiente com os seus constituintes.

Na sua relagdo com o poder judiciario,
0 executivo cultiva um espirito de
subordinacdo hieradrquica de juizes e
procuradores de alto nivel, porque é o
presidente quem escolhe (directa ou
indirectamente) e nomeia os juizes

dos Tribunais Superiores, os juizes

do Tribunal Constitucional's (artigo
180), os juizes do Supremo Tribunal de
Justica (artigo 181), os juizes do Tribunal
de Contas (artigo 182) e os juizes do
Supremo Tribunal Militar (artigo 183). E
o presidente que nomeia o Procurador-
Geral da Reptblica e os promotores
estaduais suplentes. Mesmo a
composicdo do Conselho Superior da
Magistratura e o Conselho Superior do
Ministério Publico é fortemente
determinado pelo Presidente da
Republica, como é ele que (directa ou
indirectamente) nomeia muitos de seus
membros e controla os mecanismos
que afectam suas carreiras, seja por
meio de colocagdes, transferéncias

e promogdes, ou através de uma

accao disciplinar contra eles, ou até
mesmo por meio de investigagdes,

inspeccdes e inquéritos sobre os
servicos por eles executados. Este
estado de coisas ndo sé lanca suspeitas
sobre a independéncia dos juizes e
promotores, mas também resulta em
controle politico do Executivo sobre o
Judiciario.**

Servigos nacionais de auditoria

De particular importancia para a
questdo da transparéncia no sector das
obras publicas e da sua cadeia de valor
é o Tribunal de Contas. O Tribunal de
Contas™ é definido pela Constituicdo
como “o 6rgdo supremo de fiscalizagdo
responsavel por supervisionar a
legalidade das financas publicas e
julgamento das contas que a lei sujeitar
asuajurisdicao” (artigo 182, 1). Como
parte do mecanismo de controle
preventivo, o Tribunal de Contas deve
determinar se os actos e contratos
publicos que lhe sdo apresentados estdo
de acordo com a legislacdo em vigor
(artigo 89,12, da Lei 6/96 de 12 de Abril).

Depois de verificar a informacéo e os
dados constantes do processo, bem
como os contratos apresentados

para inspeccdo inicial, e chegando a
conclusdo de que eles ndo cumprem os
requisitos de legalidade e regularidade

da execucdo das despesas ou contrato,
o Tribunal de Contas ndo vai aprova-lo
ou ird solicitar, como faz normalmente,
informacdes e esclarecimentos
adicionais. O ndo cumprimento de
contratos legais e concursos publicos
devem tornar o processo nulo e sem
efeito, e motivos de recusa de visto

do Tribunal de Contas. No entanto,

jd houve casos em que o tribunal se
sentiu pressionado pelo executivo e
deram a sua aprovacao sem cumprir
0s requisitos legais para concursos
publicos “dado o superior interesse

da Nacdo.”°® Naverdade, esses

casos de emergéncia, considerados

os “melhores interesses do Estado”,
foram relacionados com as eleicdes de
2008 (que abrange projectos em 2007
e 2008). Esta pratica determinou 90
por cento das adjudicac¢des directas

e imediatas, sem se conformar com
asregras e leis estabelecidas. Nestas
circunstancias, o custo total estimado
do projeto ndo é feito correctamente
ou com o rigor exigido pela utilizacdo
do dinheiro ptblico. Asestimativas
de custos preliminares sdo muito mais
baixas do que o custo final das obras
determinadas por modifica¢des no
projeto, erros e omissdes do projecto

e trabalho adicional de situacées

103 Dos onze Juizes-membros que compdem o Tribunal Constitucional, o Presidente nomeia quatro, incluindo o juiz-presidente. Quatro outros
juizes, incluindo o vice-presidente sdo escolhidos pela Assembleia Nacional; os outros dois sao escolhidos pelo Conselho Superior da
Magistratura Judicial e € fornecido por concurso Académico.

104 No entanto, € interessante notar que, ao nivel dos rituais de Estado, juizes superiores alinhando-se ao lado do Presidente da AN, Vice-Presidente,
Ministros de Estado, Ministros e Secretarios de Estado, na cerimonia oficial de recepgdo do presidente no aeroporto, quando ele retorna ao pais

apos uma viagem ao exterior.

105 Este tribunal foi estabelecido pela Constituicdo de Setembro de 1992, mas somente em 12 de abril de 2001, depois de muita pressao politica e

social, foi criado.

106 Veja a Resolugdo n2 65/FP/08, do Tribunal de Contas, na Jurisprudéncia do Tribunal de Contas (2003-2010), volume 1, p. 642-643.
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imprevistas.

O Tribunal de Contas, na sua qualidade
de Auditor Geral da Contabilidade
Publica tem a obrigacédo de elaborar
um relatério anual sobre as contas
publicas, apresentéd-lo a Assembleia
Nacional e encaminha-lo para os varios
6rgdos que exercem o poder soberano
(artigo 182, 4 ). No entanto, apesar

das nossas tentativas para obter uma
c6pia do Relatério Anual de Contas
Publicas, ndo nos foi dado acesso a ele,
nem pelo Tribunal de Contas, nem pela
Assembleia Nacional.

Isso contribui para confirmar o estado
ja debilitado do tribunal no sistema de
governo.”” No entanto, como resultado
de uma campanha que visa moralizar

a administracdo publica a nivel
intermedidrio, o Tribunal de Contas
tem julgado e condenado, em primeira
instancia, “os gestores publicos e os
responsaveis pela gestdo dos fundos
finangas publicas” sobre casos de
corrupgdo,’®® nos termos danova Leida

Contratacao Publica.

Resumindo, é dificil ndo concluir

que as deficiéncias acima citadas - a
falta de transparéncia, concentracao
de poderes, fraqueza dos sistemas de
supervisdo e controle - se combinam
para fomentar aimpunidade na cadeia
de tomada de decisdo em projectos
publicos. A relacdo “custo-beneficio”
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destes projectos estd, portanto,
susceptivel de ser negativamente
afectada.

Controle precdrio da contratagdo
ptblica

A forma de controle realizada apenas
“no topo” pelo tribunal, diferente da
realidade de outros paises da SADC
como a Tanzdnia, onde hd uma
Autoridade Reguladora da Contratagao
Publica que tem a tarefa de:

Monitorar e elaborar relatérios
sobre o desempenho das
entidades concorrentes,
definindo padroes de
formacdo e planos de

carreira profissional para os
funcionarios, capacitacio de
pessoal, desenvolvimento de
documentos padrao, realizar
auditorias de contratos, impor
a observancia de regulamentos
e investigar a ndo-observancia.
Essas funcoes sdo levadas
muito a sério na Tanzania, com
0 PPRA realizando auditorias
regulares das 300 ou mais
entidades concorrentes no
pais, cujos resultados sdo
publicados em seu boletim
semanal e relatérios anuais.'*

A Lei da Contratacdo Publica (LCP),

prevé a centralizacgdo de “contratos
publicos”, 0 que é consistente com

a concentracdo de poder com o
executivo, consagrado na nova
Constituicdo (2010). A nova legislacdo,
ao contrario do sistema anteriormente
diferenciado, estabelece um sistema
de compras unificado que prioriza
anegociacdo de entidades publicas
com empreiteiros e prestadores

de servicos, também por meio de
economias de escala, garantindo
que os melhores precos do mercado,
internos ou externos, sdo obtidos.
Para materializacdo de seus
principios (igualdade, concorréncia,
imparcialidade, transparéncia e
probidade) e pelo interesse publico,
a LCP apresenta trés inovagdes no
espirito de servir o interesse publico,
um sistema de gestdo perfeito
(econémico, eficaz e eficiente).

Em primeiro lugar, ele remove a
clausula de ajuste directo a partir

da lei anterior, introduzindo maior
transparéncia no processo de
contratacdo publica, que agora requer a
publicacdo de um antncio de concurso
publico permitindo que todas as partes
interessadas, ndo apenas alguns, como
foi o caso no passado, para apresentar
propostas. Além disso, os pagamentos
adiantados ndo devem ser superiores a
15 por cento do custo do contrato.

107 Nesse aspecto, os meios de comunicagdo independentes tém apelidado de “Tribunal de faz de conta.”
108 Em um comunicado a imprensa datado de 30 de dezembro de 2011, o Tribunal listados todos os processos que estavam em execugdo no seu

exemplo, um total de 35 processos.
109 CAD / OCDE (2011) p. 72
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Em segundo lugar, cria-se um sistema
de concurso electrénico™® que permite
que os fornecedores tenham melhores
informacdes sobre as necessidades do
governo. Ao mesmo tempo, permite
ao governo obter conhecimento

sobre o estatuto legal, propriedades

e activos financeiros, e regularidade
tributaria dos fornecedores. Um
“catalogo electronico”, que esta
disponivel para todos os empreiteiros,
fornece ao governo o conhecimento
sobre a capacidade de prover dos
fornecedores e seu nivel geral de
seriedade. Em terceiro lugar, da-se
primazia as empresas angolanas, um
acto de discriminacdo positiva que
traz a equidade entre os concorrentes,
permitindo que empresas estrangeiras,
que estdo equipadas de forma
diferente, também concorram.

No entanto, os efeitos praticos

desta legislacdo, até agora, ndo

foram sentidos, apesar de as
autoridades terem atribuido grande
importancia a sua publicacdo. S6
agora as suas disposicdes comegaram,
aparentemente, a ser implementadas,
ou seja, a publicacdo de concursos
publicos no Jornal de Angola e da
criacdo do site dos fornecedores, onde
todas as empresas interessadas estdo a
ser registadas.

110 Consultar www.governo.gov.ao

Além da concentracdo de poderes, o
outro ponto critico do sistema sdo as
regras de excepgao, aplicadas a uma
ampla gama de contratos publicos,
dando assim origem a praticas menos
transparentes. Na verdade, existem
outras excepc¢des as regras que profbem
os contratos negociados. Licitacdo

por meio de negociagao™ é permitida
se (i) o projeto é urgente (ii) o preco
ndo for fixado antecipadamente (o

que pode aplicar-se a maioria dos
projectos de construcao) (iii) apenas
algumas empresas puderem oferecer o
servico necessario e (iv), se o contrato
foi oferecido uma vez, mas nao houve
licitantes (artigo 28). Para os contratos
de servigos a negociacgdo é permitida
se se tratar de uma repeticdo de um
servico similar fornecido dentro do
periodo de trés anos precedendo o
contrato actual, se for uma extensdo de
um trabalho ja existente, ou se o servico
ndo pode ser definido (artigo 30).
Essas exclusdes permitem desvio das
normas-padrao e sdo muito facilmente
aplicadas a contratos de obras ou
servicos relacionados a projectos

de construcdo. Como abordado por

Jill Wells “em comparacdo, a Lei da
Contratacdo Publica na Tanzania s6
permite concursos e, em certos casos
especificados restritas concurso por
convites”.

A situagdo em Angola é muito
diferente da de outros paises da
SADC. Por exemplo, “Na Tanzania e
na Zambia, as agéncias comparaveis
é oferecida uma independéncia
significativa e sdo colocadas sob
auspicio do Ministério das Finangas.”

Por outro lado, acerca da concentragao
de poderes, Jill Wells™* assinala,

“A autoridade, na Tanzania, é

muito menos concentrada, com
equipas de Unidades de Gestdo de
Contratos profissionais, criadas

para gerir o processo de aquisi¢ao

de todos os niveis de governo até o
mais baixo. Isso ndo significa que a
descentralizacdo é necessariamente
apropriada em todas as circunstancias.
Na Tanzania a descentralizacdo

da contratacdo publica criou um
tremendo e permanente desafio de
desenvolvimento de capacidades.”

111 Um convite a Manifestacdo de Interesse é feita; a seleccdo € baseada na oferta inicial seguida por negociagdo, individualmente ou com todos os
concorrentes em simultaneo, com minutas elaboradas e um relatorio redigido.

112 Analise do documento Construgdo em Angola, de Jill Wells, Dezembro 2011

113 OECD/DAC (2011) p. 72
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Concentracao de poderes e
risco de corrupgao politica

Esta informacéo de base sobre

o sistema institucional de freios

e contrapesos ndo confirma a
corrupcao politica, para a qual temos
pouca documentacdo (ja que ndo

hé acesso a informacdo). O que estad
confirmado é que o sistema de freios e
contrapesos ou esta paralisado ou ndo é
suficientemente eficaz para prevenir a
corrupgao politica, econémica e moral.
Por isso, é possivel que o governo
manipule a governagdo no sector

das obras puiblicas para beneficios
pessoais e poder, ja que a maioria

dos obstaculos para tais tentativas
foram efectivamente removido ou
tornados infuncionais. Se a corrupc¢ao
envolvendo o nivel politico ocorre,
pode vir em diferentes formas, por
exemplo, como o ilustrado naFigure
10. Vamos considerar um caso em que
o presidente inicia e aprova projectos
de construcdo. A aprovacdo para a
construcdo é entdo apresentada a
uma empresa de consultoria privada,
solicitada para lidar com todo o
processo de planeamento, contratacao
e inspeccdo da construcdo. Esta
empresa - susceptivel de ser bem
remunerada por cada projeto - poderia
ser de propriedade de funcionarios

do governo ou outros aliados do
presidente.®* Se este for o caso, essas
pessoas do governo (possivelmente

Politicas: Estruturas para a boa governanca

® Figura 10: O sector das obras ptblicas inclui operagdes com fundos
® publicos para os membros da elite politica?
[ ]
o Leida . Propriedade?
e  Contratagdo Presidente *
° Publica (Gabinete de Contratacao E se o Presidente

Publica) Inicia e Aprova € 0S seus
[ ] =

Investimentos em Obras homens forem
e Publicas 0s proprietarios
® de empresas de
° consultoria?
[}
° Empresa de consultoria
° privada

Gerencia todo o processo de
obras publicas
(em nome do Executivo)
Planeament

politicos) receberiam uma parte dos que um parlamento controlado pelo
fundos publicos alocados para obras executivo aprove tais leis. Em suma,
publicas em cada projeto gerenciado 0 que aqui argumentamos ndo é que
pela empresa de consultoria. Agora, a corrupcao politica acontece desta
considere uma situacdo em que os forma na pratica (é tdo dificil de obter
agentes do mercado também estio qualquer tipo de informacéo), mas que
autorizados a operar, com poder de as lacunas nos freios e contrapesos
mercado ou em conluio, as receitas - do pais permitem que isso ocorra.

possivelmente compartilhadas com os Ndo hd obstdculos estruturais que

tomadores de decisdo que o caucionam  possam impedir a corrupg¢do politica de

- seriam ainda maiores. influenciar o sector das obras publicas.
Esta situacdo podera ser considerada Recentemente, uma nova legislacdo
legal, uma vez que as leis permitem sobre a contratagao relativa aos
que os membros da elite politica contratos foi introduzida, com

tenham quotas necessarias. E plausivel ~ elementos reguladores do tipo OCDE. A

114 O que acontece se vocé investigar a estrutura de propriedade da empresa de consultoria Dar, por exemplo? E possivel encontrar a identidade do

verdadeiro proprietario e presidente
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Politicas: Estruturas para a boa governanga

Figura 10 ilustra o papel das empresas
de consultoria e pericia em obras
publicas no ciclo de contratagdo, a luz
da Lei da Contratacdo Publica. Esta lei
exige a existéncia de um Gabinete de
Contratagdo Publica como um 6rgédo de
apoio ao Presidente da Republica que
detém o poder para gerir os contratos
publicos. Varios concursos ptblicos
sdo feitos por varias entidades publicas,
mas para a implementagao necessitam
de autorizacdo de financiamento do
executivo, representado pelo Gabinete
de Contratacdo Publica, que ainda

estd a estabelecer-se. A equipe de
trabalho do Ministério das Financas

foi criada para organizar este gabinete
anivel central e as suas filiais nas
provincias. Como de costume, as
varias entidades contratantes ndo tém
o conhecimento técnico. Entdo, eles
contratam empresas de consultoria que
normalmente intervém em duas das
etapas da cadeia de valor da construgio
publica: concepcao do projeto e
fiscalizacao das obras. O desenho do
projecto é baseado num programa
preliminar fornecido pela entidade
publica solicitando a empreitada.

Isto ndo acontece com frequéncia. A
inspeccao é realizada pelo organismo
publico ou por uma empresa de
consultoria contratada para esta
finalidade em relacdo ao projecto ja
elaborado.

De acordo com a nova Lei da
Contratagdo Publica, o designer do

projeto ndo deveria ser habilitado

para supervisionar o projeto. Mas na
maioria dos casos, isso é o que acontece
na pratica. Para algumas empresas
(por exemplo, Dar Consultoria), eles
projetam o programa preliminar do
projeto e também o supervisionam
eles proprios. Algumas empresas

de consultoria chegam a conceber
projectos de obras publicas, para

0s quais, através das suas redes

e influéncias, mobilizam fundos
externos e garantem a sua participagao
na gestdo de todo o processo de obras
publicas.

Osresultados desta andlise do cenario
politico e suas implicacdes para o
sector de construcoes sdo confirmados
por muitos dos estudos de politica
angolana, listados nas referéncias,
bem como estudos sectoriais. Além
disso, num estudo realizado pela
Associacdo Justica Paz e Democracia
(AJPD)*s foram identificadas as
seguintes formas de corrupcao e falta
de transparéncia em Angola:

« A Regra dos Sécios 20 ou 30 por cento,
ou cabritismo (suborno), segundo
aqual funcionarios do governo e
gestores de empresas publicas, a
nivel central ou local, s6 aprovardo a
execucdo de grandes investimentos se
forem feitos accionistas das empresas
em causa, ou em troca de prestacdo de
servigos por seus proprios negécios
nas areas em que actuam.

115 AJPD a Topografia da Corrupcdo e da Falta de Transparéncia em Angola, Dezembro de 2011.
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Sinais de riqueza instantanea:
melhoria das condic¢des de vida

de muitos funcionarios publicos

é imediatamente notoria depois

de se tornarem gestores de

recursos publicos (carros de luxo,
apartamentos de alto padrao,
parcerias em empresas nacionais e no
exterior, etc.).

O aumento da influéncia da qual
eles obtém beneficios e favores no
decurso de seu servigo publico.

Concursos publicos forjados para
contratacdo de obras publicas que
beneficiam parentes ou empresas
em que os funcionarios publicos

em causa tém interesses: embora
existam procedimentos legais em
vigor para os contratos publicos,
muitos regulamentos e as fases do
processo de contratacdo sdo violados.
Numa entrevista para a Radio
Nacional de Angola, em Janeiro de
2007, o presidente do Tribunal de
Contas, Julido Anténio, disse que “é
nos contratos que o caminho esta
aberto para a corrupcao (...) onde
ndo ha nenhuma outra razio para

o enriquecimento ilicito de um ou
outro gerente que nao a adjudicagio
ilegal de contratos “.

Gestdo dos recursos publicos por
parentes e/ou amigos do Partido:
geralmente, os gestores publicos
tendem a escolher os seus filhos,
parentes ou amigos para gerir areas



estratégicas dos sectores que gerem.

As conclusdes deste capitulo parecem
confirmar as percepgdes gerais dos
pontos fracos no governo angolano,
expressa de forma mais geral por
organizagdes da sociedade civil, a
midia e pesquisadores, nacional e
internacionalmente, bem como os
resultados de pesquisas e rankings.
Apesar das dificuldades de obter
acesso a informacdes confiaveis, este
estudo sectorial revela grave fracasso
da governagao.

Politicas: Estruturas para a boa governanca

rra do Dande Bridge
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Desafios no sector das
obras ptublicas—
um resumo

A pratica de Angola e
as melhores praticas
internacionais

Ao comparar as melhores praticas
internacionais de governanca do
sector de construcao (desde a avaliacao
das necessidades a concepgdo do
projecto, o financiamento, a selec¢do
de empresas, construcdo e inspeccao
de qualidade) com o que se sabe ser
anorma em Angola, identificamos
facilmente muitas caréncias e
oportunidades para praticas corruptas
e uso indevido de recursos.

Isto é o que mostramos na tabela 8
abaixo, preparada para nés pelo Jill
Wells, o que nos permite chegar as

seguintes conclusodes:

- Identificar as necessidades:
Internacionalmente, a selec¢do dos
projectos é feita a varios niveis, ap6s
consulta com as partes interessadas
e, normalmente, de acordo com as
necessidades da economia e dos
cidad&os. Sobre este ponto, em
Angola existem suspeitas quanto

a transparéncia: uma série de
projectos de investimento publico sdo
identificados e propostos por parte
das empresas de construcdo, e hd um
acesso muito limitado a informacao
sobre os projectos. As vezes, apenas
60 a 70 por cento dos projectos sdo
financiados através de linhas de
crédito no ambito do PIP.

Na concepgdo do projeto, as melhores
praticas internacionais ressaltam a
importancia de se reconhecer o ciclo
do projeto e operar com 0 maximo
de informacdes possivel, incluindo
estudos de viabilidade adequados.
Muitos projectos em Angola nao
seguem a sequéncia correcta de
preparagao pois a pericia técnica
nacional é pobre, as autoridades
publicas consideram determinadas
actividades como sendo de caracter
urgente (especialmente em periodos
eleitorais), e a falta de informacées
sobre os projectos, etc. Claramente, os
muitos desvios a partir de processos
e procedimentos adequados torna
dificil destapar o véu da corrupcao.

O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola



Desafios no sector das obras publicas—um resumo

« Quanto aos mecanismos de
financiamento para projectos
de investimento publico, a
nivel internacional, os estudos
de viabilidade financeira sdo
considerados na cadeia de preparacao
e programacao dos projectos. Em
Angola, as estimativas de custos ndo
estdo sendo feitas de forma rigorosa
(que parece ser facil de fazer ajustes
de custos nas fases posteriores do
projeto, especialmente durante a
construcao). Em muitos casos, é
impossivel determinar derrapagens
de custos ex-post, pois este nunca
tera sido estimado ex-ante. Isso, é
claro, da espaco para a corrupcao e
a fraude ja que ninguém é capaz de
avaliar a posteriori que valor despesas
deveriam ter atingido.

Em termos de propostas e selecgdo,
em Angola muitos contratos sdo
concedidos sem licitacdo publica (ou
seja, através de ajustes directos). As
regras internacionais de melhores
praticas de contratagdo, em contraste,
requerem que os critérios (e a

forma como estes se classificam),
principais contetdos das propostas
e resultados dos concursos sejam
tornados publicos, com informacdes
bastante detalhadas. Ignorar

estes procedimentos facilita o
favorecimento de um fornecedor,

a0 mesmo tempo que previne
eficazmente que os mecanismos

de mercado oferecam a melhor

e O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola
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combinacdo de prego-qualidade, ou
seja, a proposta mais vantajosa.

Finalmente, a inspec¢do dos contratos
em Angola é fraca, eivada de conflitos
de interesse, e as verdadeiras
despesas sdo impossiveis de detectar
(novamente devido a opacidade

de informac&o). De acordo com as
melhores praticas internacionais,
ainspeccao deve ser realizada por
empresas independentes com a
experiéncia requerida, em intervalos
regulares e ex ante dos prazos.

O pagamento para as obras deve

ser feito em tempo ttil, de acordo
com um contrato e mediante o
fornecimento dos servicos conforme
acordado.

Osimensos desvios entre as

melhores praticas internacionais de

governanca do sector de construgao

e aqueles actualmente aplicados em
Angola—apesar da existéncia de

uma boa legislagdo—criam espaco
para a corrupgao e evitam que o pais
beneficie da “proposta mais vantajosa”
em projectos de construgdo. As
consequéncias para o desenvolvimento
da sociedade em geral e os potenciais
efeitos multiplicadores sobre

o crescimento econdémico sdo
susceptiveis de se revelarem graves.



Desafios no sector das obras publicas—um resumo

Tabela 8: Etapas para a execugdo de um projecto de construcdo

Identificagdo de
necessidade

A preparagao do
projeto

Finangas

Concurso e
seleccao

Construgdo
e controle de
qualidade

Entrega,
operagao e
manutencédo

Selecgdo de projectos nacionais,
locais ou sectoriais, priorizados
segundo necessidade

Consultar o publico

Realizar estudos de viabilidade/
avaliagdo e considerar formas
alternativas para atender as
necessidades

Desenvolver uma estratégia de
operagao e manutengdo para o
projeto

Estimar os custos e reservar
fundos para permitir o pronto
pagamento

Considerar todo o ciclo de vida
do activo

Identificar a fonte de recursos
para a operagao € manutengao

Anunciar editais de licitacdo para
contratos de design, de obras e
de fiscalizagdo

Licitacdes abertas em publico

Publicar os resultados e criar um
espaco para reclamacdes

Estabelecer procedimentos
de inspecgado independentes
para garantir que o projeto
é construido conforme
especificado

Inspeccionar o trabalho em
intervalos regulares

Pagar imediatamente e estipular
limites para variagdes

lInspeccionar antes da entrega

Reter fundos para remediar as
deficiéncias até que venca o
periodo de responsabilidade
estipulado

Assegurar fundos e capacidade
para manter activos construidos

Praticas aceites como sendo - . «
boas Praticas angolanas Riscos de corrupcdo

Ha pouca informagdo sobre a alocacao de recursos

entre projectos
Influéncia politica que distorce

a selecgao para atender a
interesses privados (individual ou
empresa).

Muitas perguntas sobre o processo de aprovacao de
projectos, acreditando-se que alguns dos projectos
sejam identificados por firmas.

Apenas 60-70% dos projectos financiados pela linha

de crédito chinesa estdo no PIP

Preparagédo inadequada,
deixando espago para
alteracbes, que podem ser
manipuladas para beneficiar os
participantes

Muitos projectos (particularmente os financiados
por linhas de crédito) sdo lancados sem uma
preparagao adequada

N&o ha capacidade para estudos de viabilidade
e ndo ha projectos no PIP com bons estudos de

ava[iagéo Projectos caros que aumentam

honorarios dos consultores e
lucros dos empreiteiros.

As estimativas de custos muitas vezes ndo sao
acauteladas e os fundos adequados nao sdo
preparados.

Alta estimativa para atenuar
efeitos de desvio de fundos

Estimativa baixa e rendimentos
inflacionados para justificar um
projecto

Custos de alternativas raramente sdo avaliados

Fundos para a manuten¢do nao sao indicados

Muitos contratos adjudicados sem concurso

Competigcdo inadequada,
conluio entre os concorrentes,
suborno e interferéncia

para favorecer empresas ou
individuos especificos

Ha pouca informagdo sobre a existéncia de
concursos para contratos financiados por linhas de
crédito

Algumas evidéncias publicadas de conflitos de
interesse em prémios do concurso

Inspeccao é fraca com provaveis conflitos de

' Conluio entre o supervisor e
interesse

O empreiteiro para aprovar
Funcdo de controle de qualidade nao e empreitadas precarias

devidamente executada Variacées para aumentar o valor

do contrato (pode ser para
compensar subornos ou pregos
baixos para ganhar o concurso)

Derrapagens de custos sao impossiveis de detectar
nao sendo jamais preparadas as estimativas

Grave de atraso de pagamentos

Conluio entre o supervisor e o
empreiteiro para aceitar trabalho
de ma qualidade abaixo da
especificacdo

Evidéncia de projectos concluidos com deficiéncias
estruturais

Periodos de responsabilidade para reclamagao de

deficiéncias ndo ultrapassam os 12 meses
A falta de fundos para a

manutengado pois primazia é
dada a novas empreitadas

Os fundos para manutengdo ndo sao previstos.

Questdes sobre a capacidade local para a
manutenc¢ao da obra

O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola a



Desafios no sector das obras publicas—um resumo

Pontos fracos ao longo da
cadeia de valor

Nos capitulos anteriores, fizemos
referéncias a cadeia de valor dos
projectos de obras ptblicas (mais
geralmente conhecidas como projectos
de investimento publico, apesar do
facto de que este conceito é mais amplo
e abrangente do que o anterior, uma
vez que inclui as iniciativas do governo
em outras areas de intervencdo da
economia, tais como pesquisa e
producdo [P&P], competéncias e
edificacdo da capacitagdo do capital
humano, defesa, preservacao e
proteccdo ambiental, e outros®),

que, se forem seguidas, de acordo

com a legislacdo e dentro de uma
cultura de transparéncia, produziria
muito melhores resultados de gastos
publicos em resposta as necessidades
da economia e da populacdo através da
maximizacao da utilidade social dos
projectos.

Como ja apontado acima, ha desvios
na pratica dos procedimentos
economicamente racionais e legais.
N&o se deve esquecer que o pais é um
Estado de direito - portanto, se existe
uma lei, esta deve ser cumprida a todos
os niveis da hierarquia institucional do
governo - e que, do ponto de vista da
economia de mercado (com mais ou
menos intervencdo do Estado), o custo
de oportunidade dos investimentos

do governo deve ser um dos critérios
fundamentais para decidir como alocar
recursos financeiros do pais.

Entdo, nds fizemos uma tentativa

de identificar as principais causas

de estrangulamento na persecugao

da “proposta mais vantajosa” dos
investimentos publicos em obras

de infraestrutura. Prepardmos

e completdmos um quadro de
correspondéncia entre as fases
darelacdo “custo-beneficio” e um
conjunto diferenciado de variaveis
que estdo presentes na cadeia de

valor dos investimentos publicos.

Este esfor¢o, além de nos permitir
organizar e orientar o nosso raciocinio
(as situacoes possiveis podem ser
encontrados nas células da tabela)
ajuda, por outro lado, identificar
deficiéncias e barreiras para alcangar
o ideal da proposta mais vantajosa nos
investimentos governamentais.

Razées que explicam a faléncia das
reformas no sector

Os mecanismos e canais de prestacdo
de contas e participacdo da populacao
na governacao do sector da construcdo
sdo escassos e ndo funcionam. Uma
maneira de aumentar o investimento
no valor social das obras publicas é
tentar combinar melhor as decisdes

de investimento publico com as

reais necessidades da economia e os
cidadaos do pais. Dentro do actual

quadro institucional, constitucional
e legal isto é desvalorizado e retraido.
Como pode ser visto, ha um alto

grau de concentracdo de poder de
decisdo sobre a alocacdo de recursos
financeiros do Estado.

A concentragdo excessiva de poder

de decisdo contribui para a falta de
transparéncia na adjudicacdo de
empreitadas de obras puiblicas e
aumenta a propensdo para o ndo-
cumprimento de todas as disposicoes
legais aprovadas pela Assembleia
Nacional. Portanto, é razoavel supor
que a combinacdo de uma excessiva
concentracdo de poder de decisdo e
da pobre participacdo democrética na
cadeia de valor das obras publicas de
investimento pode incentivar praticas
corruptas.

Aslinhas de crédito, que financiam

em média entre 30 e 40 por cento do
das obras publicas, estdo vinculadas a
diferentes condic¢des que prejudicam
a cadeia de valor dos investimentos
publicos. Nos capitulos anteriores
fizemos referéncia a algumas

dessas contingéncias e restricdes

e destacamos as modalidades que
determinam a escolha dos projectos
financiados pelo governo, sublinhando
os seus pontos fracos. O Governo

tem se preocupado com algumas das
influéncias perniciosas de linhas de
crédito externas e esta a trabalhar no
desenvolvimento de uma estratégia da

116 Sua representagdo no PIB é absolutamente marginal (sdo insignificantes) e as suas regras de programacao sdo diferentes daquelas que vigoram

na lei.
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divida externa que valorize o acesso
directo do pais aos sistemas financeiros
e mercados internacionais.

Ha uma sobreposicao de
responsabilidades em algumas

das etapas da cadeia de valor dos
investimentos publicos. Por exemplo, a
seleccdo de empresas de construcdo -
um aspecto critico para a transparéncia
e para a “proposta mais vantajosa” - é
garantida pelas mesmas entidades

que tomam decisdes sobre projectos
de investimento ptblico. Em teoria,

o Gabinete da Contratagdo Publica
recentemente criado, pode fazer uma
contribuicdo positiva no que concerne
a optimizacdo de decisdes ao longo

da cadeia de valor e clarificar sobre
quem recaem responsabilidades e pelo
qué. No entanto, a sua capacidade de
manter a independéncia exigida pela
legislagao é duvidosa devido a uma
série de interferéncias politicas ilegais
em quase todas as etapas da cadeia de
valor.

A influéncia directa de empresas e
projectos de construcao e consultoria
ao longo de toda a cadeia de valor

do sector publico foi incrementada
devido a fraca e limitada capacidade
técnica nacional (nimero de técnicos
e especialistas angolanos) e as
relagoes directas que tém com muitos
decisores politicos e institucionais.
Isso aumenta o risco de favorecer
certos fornecedores, proporcionando-
lhes condic¢des rentaveis de operagao,
influenciando negativamente a relacao

Desafios no sector das obras publicas—um resumo

Housing Project Zango

“custo-beneficio” nestes investimentos
para a sociedade em geral.

Alguns dos elos mais fracos da cadeia
de valor do investimento publico

foi encontrado para ser inspecgao e
avaliacdo final das obras. De forma
displicente, novas instala¢des publicas
sdo declaradas satisfatoérias e de acordo
com o contrato. Tendo em conta que
esta é a fase que esta mais proxima

do usuario final, maior transparéncia
erigor ajudariam a aumentar o valor
para o dinheiro dos investimentos.

Por isso, é bastante facil de entender
que a ndo-conformidade e violacdes
dalegislagdo redundam em distor¢des
no mercado de construcao e falhas
(custo de oportunidade), com danos
evidentes sobre o valor acrescentado e
a utilidade social das instalacées, uma

vez que aumentam o seu custo global
e pioram a qualidade e a capacidade
de satisfazer as necessidades sociais,
como inicialmente planificado. Este
é claramente um custo directo de
COITupGao.

A tabela abaixo descreve os pontos
fracos nos processos de tomada de
decisdo ao longo da cadeia de valor

e fornece alguns indicadores para
explicar o porqué da reforma ndo ter
ainda convencido os eleitores que eles
beneficiam da proposta mais vantajosa
e de uma parte equitativa do impacto
do desenvolvimento em projectos de
construcdo publica.
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Que.stoesﬂe Decisdo Financiamento Contratacdo Construcéao Qualidade
Inquietagdes

Processos de Tomada Necessidades do Fontes de Seleccao da O desempenho Regulamento
(o D T I To XN (el 1N« Ml relatorio, listando financiamento para empresa do projeto: de prestacao
corrupcao as prioridades e obras publicas e Detalhes do Temoo de de servicos
tomar decisdes de condicdes para P (qualidade,
. . S contrato e entrega, AlT
investimento empréstimos Lo ; acessibilidade
atribuicdo de qualidade,
responsabilidades Sﬁgaozagem de el cE )
manutencao
dos trabalhos
Atores e o Presidente OGE (o Presidente, o Presidente Ministérios e Ministérios e
I A B 27 Ministros RUIEUES Ministros Institutos Institutos
Quem sera Governos Provinciais Governos G Publicos Publicos
J - overnos
responsabilizado pelas Provinciais Provinciais

decisdes? . .
Financiamento

através da Sonangol

Financiamento
externo (Ministério

Rent-seekers

Que podem influenciar
decisdes para o seu
proprio proveito?

Proposta mais
vantajosa

O que pode impedir
que o projecto
entregue esteja
conforme?

Corrupgao

Quais os problemas
que podem ser
derivados da
corrupgao?

Ministros
Governadores
grandes empresas
elites

Falta de planeamento

Caréncia de capacidade
técnica

influéncias politicas
Conluio de fungdes

Delegagdo de poderes

(Influéncias politicas)

Interferéncia nas
decisdes

Prioridades de acordo
com as elites

Excesso de empreitadas
(adenda)
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Financas;
Planeamento)

Doagdes ( Finangas;

Planeamento)
o Presidente

Ministros

Governadores

Grandes empresas

(via linhas de

crédito) Diplomatas

(via linhas de
crédito)

Condicionalismos

das linhas de
crédito

capacidade de

auditoria

Uso de fundos

publicos para

interesses privados;

Empreiteiros
Consultores

Gestores publicos

Lei da
Contratagcdo
Publica

Capacidade
técnica

Influéncias
politicas

Interferéncia

no trabalho dos
Gestores Publicos

Sobreposicdo de

instituicdes

Consultores
(Inspecgéo)

Gestores
publicos

Formacao
técnica

Capacidade
técnica

Influéncias
politicas

Interferéncia
de Gestores
Publicos

Inspeccdo

Consultores
(Inspecgao)

Gestores
publicos

Formacgao
técnica

Capacidade
Técnica

Influéncias
politicas

Interferéncia
de Gestores
Publicos

Inspeccdo



Quadro Legal e
Institucional

Que leis e estruturas
existem para evitar a
corrupcao?

Iniciativas para a Boa
Governanca bem
sucedidas

O que realmente
funciona?

Fracassos da Reforma

Que iniciativas
fracassaram e porqué?

Mercados globais e
governanca doméstica

O que pode ser
interpretado como
responsabilidade de
actores externos?
(empresas,
governos, bancos de
desenvolvimento)
Procedimentos para
melhores resultados
em obras publicas

O que pode

ser facilmente
implementado e fazer a
diferenca?

Para um Estado
Responsavel pelas
Obras Publicas

Lidando com a reforma

dos obstaculos
subjacentes?

LCP *
Central de Aquisicdes
RPPEA PIP

LCP *
LPP **

Incapacidade de cumprir
com o disposto na Lei da

Probidade

Conferéncia de
Doadores

Aplicacao da Lei
governagao eficiente
autonomia

Descentralizagdo do
poder da figura do
Presidente

Melhor fiscalizagao
parlamentar

Capacidade técnica

Vontade politica

colectiva da estrutura do

MPLA

Reforcar a Sociedade
Civil

Reforcar a Sociedade
Civil

LCP *

Central de
Aquisicdes
RPPEA PIP

LCP *
LPP **

Conta Unica do
Tesouro

SIGFE

Condicionalismos
das linhas de
crédito

FMI

Aplicacado da Lei

Responsabilizacdo
horizontal e
transparente

Reforcar o SIG ***
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LCP *

Central de
Aquisicdes

LCP *
LPP **
SIGFE
SIGIP

Competitividade
no sector de
Producao de
Matéria-prima
Nacional

Obediéncia a Lei

Reforcar a
Sociedade Civil

LCP* LCP *

LCP * LCP *

LPP ** LPP **

Obediéncia a Obediéncia

Lei alei

Reforcgar a Reforcar a

Sociedade Civil Sociedade
Civil

* LCP-Lei da Contratacdo Publica, ** LPP Lei da Probidade Publica, *** SIG - Sistema Integrado de Gestao
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Os custos da corrupcao

As fraquezas ja abordadas ao

longo deste relatério conduzem
naturalmente a preocupacdes acerca
das implicac¢des da “proposta mais
vantajosa” para a sociedade angolana.
Quais sdo os custos da corrupgao?

Os custos da corrupgao estdo
obviamente ligados ao desvio do
conceito de melhoria do bem-estar
nas decisdes tomadas em muitos dos
sectores de governanca acima referidos
e manifestam-se normalmente sob

a forma de despesas mais elevadas

e fraco desempenho do sector no
que concerne 0 acesso aos Servicos

e baixa qualidade.”” Considerando
os inimeros valores e papéis de
provisdo de infra-estrutura, as
implicacoes da corrupgao para a
sociedade sdo problemas de escala e
dimensdo temporal muito diferentes.
Por exemplo, se a infra-estrutura
deficiente impede as criancas de
frequentar a escola, a consequéncia
econdmica serd associada com a
forca de trabalho futuro, mais do

que os desenvolvimentos actuais da
economia. Como pode esta perda

ser medida? A baixa qualidade das
estradas, para citar outro exemplo,
tornar-se-a evidente alguns anos
apos a sua construcao, se nao antes.
Independentemente da qualidade

deficiente das estradas devido a
corrupcdo, a dimensao dos projectos de
constru¢do—bem como 0s necessarios
reparos—impactarao positivamente
no PIB do pais. Além disso, como se
separa a perda devido a corrupcao da
perda causada por outras ineficiéncias,
como a baixa competéncia ou a falta de
fornecedores no mercado?

A escala diferente e o caracter das
consequéncias-em termos de vieses
nas varias e diversas decisdes de
governanca ao longo da cadeia de
valor do sector-torna o exercicio

de estimar os custos da corrupcao

em infra-estruturas extremamente
complicado. Além disso, o acesso a
informacoes confidveis geralmente
ird diminuir inversamente com o
nivel de corrupcdo na sociedade, uma
suposicdo bem confirmada pelo caso
de Angola. Em paises onde a corrupgao
em infra-estruturas é percebida como
um problema significativo, pode haver
informacdo baseada em factos muito
limitados para verificar tal suspeita,
possivelmente, nem mesmo um unico
processo judicial contra a corrupgao.
Como sdo estimadas as consequéncias
da corrupcao se for impossivel
estabelecer a magnitude da proépria
corrup¢do? Se ndo podemos nem
mesmo listar os casos de corrupgao,
na falta de processos judiciais ou
outras provas, como é que é possivel

documentar as suas implicacdes?

Pelas razoes explicadas, um valor sobre
as consequéncias da corrup¢ao nunca
sera exacto se estimado para todo

um sector de um pais. No entanto, as
duas tabelas incluidas nesta secgdo
listam os problemas mais importantes
que a corrupcdo em infra-estruturas
podem causar. Com base nessas ideias
de consequéncias, podemos discutir
como a magnitude dessas formas ou
aspectos do problema especifico pode,
eventualmente, ser estimada. Muitas
vezes haverda divergéncia entre o que
poderia idealmente ser uma estimativa
e a que é praticamente realizdvel. No
entanto, o exercicio de alcangar o
segundo melhor indicador, ainda que
impreciso, as vezes pode ser til para
dar aos decisores politicos e cidadaos
uma ideia da eventual dimensao do
problema. A lista das muitas formas de
consequéncias acrescenta nuance para
o debate e pode orientar a agenda de
combate a corrupgao.

Custos directos da corrupgdo

Devido a dificuldade de obtencao de
informacdes relativas a empreitadas
de obras publicas, tal como referido
acima, é impossivel obter estimativas
dos custos directos de corrupgao
neste sector em Angola, que devem
ser fornecidos pelas comissdes

pagas pelas institui¢des de execugao

117 Um suborno pode ser visto como uma compensagado a um oficial do governo pelo risco e inconveniéncia de se desviar do objectivo da
instituicdo que ele ou ela representa—normalmente associada com maior bem-estar para a sociedade. Nao existindo desvio do aumento de
bem-estar, ndo haveria necessidade de suborno, e, portanto, conceitualmente, o dano da corrupgao segue pela logica simples. Para suporte
empirico de uma ligagdo entre corrupgdo e desempenho no sector de infra-estruturas, ver Seim e Sereide (2009) e Estache et al. (2006).
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e de supervisdo. O indicador de
transparéncia de -0,45 na adjudicagédo
de empreitadas de obras publicas
mostra que ha, possivelmente,
elevadas perdas na cadeia de valor dos
investimentos publicos. No entanto, é
extremamente dificil quantificar estas

perdas.

Podemos fazer uma estimativa
aproximada, fazendo uma comparacao
internacional dos custos envolvidos
em varios tipos de construcdo. A
tabela abaixo contém algumas dessas
informacoes.

Algumas conclusdes:

« O custo médio de recuperacgao de
estradas em Angola é quatro vezes
maior do que o de Portugal e cerca do
dobro do da Zambia.

« Em termos de construcdo de pontes,
o custo em Angola é 242 por cento
maior do que em Mocambique.

- A discrepancia entre Angola e
Portugal, em termos de custo de
manutencao de estradas é enorme—

seis vezes superior em Angola.

Embora possa ser valido dizer que ha
apenas 10 anos atras o pais saiu de
um conflito militar de 27 anos, tem
de haver outras explicacoes para as
diferencas acima referidas, incluindo
as comissoes que se sabe serem pagas
ao longo de toda a cadeia de valor das
obras publicas. O que é igualmente
preocupante, é que os paises listados

118 Fonte privilegiada.
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Tabela 9: Comparacgdo entre custos de construgdo (em milhées de USD)

Reabilitacao
rodovidria

quilédmetros

Mocambique

para compara¢ao ndo estdo isentos

de corrupcao. As despesas nesses
paises também sdo susceptiveis de
serem afectadas pela enfermidade. No
entanto, as despesas em Angola sdo
muito mais elevadas.

Ao longo deste estudo ja mencionamos,
adificuldade de obtencdo de
informacdes relativas aos projectos

de obras puiblicas. Ndo obstante,
conseguimos obter uma amostra

de projectos de construgao ptblica
(cerca de 50 projectos) para os quais
uma estimativa de cerca de 25 por
cento pode ser extraida da diferenca
inexplicavel entre os custos estimados e
os pagamentos finais.

Este valor varia, dependendo da
natureza dos projectos. Na verdade, de
acordo com as informacoes obtidas,"® a
inspecgdo de empreitadas de irrigacdo
estdo associadas comissdes de cerca

de 20 por cento, enquanto que para

os hospitais provinciais as comissdes

Manutencdo
rodoviaria
em em km/ano

Pontes
em metros

Habitacao
social
em metros?
em USD

podem elevar-se até 45 por cento.

Aos 28 de Dezembro de 2011, o Tribunal
de Contas/Institui¢do Suprema de
Auditoria divulgou uma lista de
gestores publicos condenados durante
0 ano (2011), devido a apropriacdo
indevida de fundos do Estado. Da

lista apresentada por Julido Anténio,
Presidente do Tribunal de Contas, os
seguintes individuos foram julgados:
José Manuel Moreno da Administragao
Municipal de Viana, José Francisco
Correia do Kilamba Kiaxi, Maciel Jacinto
Neto do Rangel, e Pedro Ambrésio dos
Reis Fangony da Samba, Anibal Rocha
ex-governador de Luanda, Manuel
Rabelais ex-ministro da Informacao.

De acordo com Julido Anténio,

que falava aos jornalistas numa
cerimonia de véspera de Ano Novo
para os funcionarios e membros do
Tribunal de Contas, a lista de pessoas
condenadas incluiu o pessoal das
embaixadas de Angola na Grécia e
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Zimbabwe, representada por Isaias
Jaime Vilinga e Nelson Neves de Lima,
respectivamente. Incluiu também
Maria do Céu de S& do MINARS,
Mateus Claudino dos Santos, do
Instituto Agricola de Malange, Walter
Virgilio Rodrigues do Gabinete de
Redimensionamento Empresarial e José
Guerreiro de Lima e Eduardo André

da Empresa de Aguas e Saneamento

de Benguela. Da Feira Internacional de
Luanda (FIL), Matos Cardoso e Leonilde
Ipanga Fernandes também foram
condenados.

Alista inclui ainda os gestores da
TAAG, a companhia Linhas Aéreas de
Angola: Mateus Francisco Sebastido
Neto, Ernesto Miguel Monimambo, José
Alves Andrade, José Manuel Machado
Jorge e Anténio de Jesus Marcolino
Pombal.

Com relagdo a pena de responsabilidade
financeira, Antdénio afirmou que os
gestores da Administragdo Caculama,
Malanje, foram condenados a pagar
multas. As multas também foram
aplicadas a Miguel Serrote Gio do
Ministério do Interior, Hermenegildo
José Félix da Administracdo da Nancova
no Kuando Kubango, e José Vinhemba

e Anténio Dala Cassanga do INE-
Chitembo.™

Custos indirectos da corrupgdo

Os tipos de custos listados acima sdo
relevantes para entender a dimenséo

das perdas devido a corrupgao nas obras
publicas. No entanto, estes tipos de
valores ndo podem ser interpretados
como um fiel retrato capturando os
verdadeiros custos da corrup¢ao no
sector. Temos que ter em mente como as
consequéncias da corrup¢ao dependem
das distor¢oes criadas na economia.
Em cada etapa da cadeia de valor, a
corrupcao pode distanciar as decisdes
do que é percebido como melhoria do
bem-estar para a sociedade. Algumas
das consequéncias, como aquelas
associadas ao processo de licitacdo

ou a necessidade de manutencao,

por exemplo, por vezes podem ser
estimadas. No entanto, o problema
raramente ocorre isoladamente

numa das etapas, estando associado

a decisdes ao longo de toda a cadeia

de valor. As consequéncias podem
materializar-se apenas a longo prazo,

e a co-existéncia de desafios pode ter
efeitos multiplicadores. Além disso,
ndo podemos isolar o que acontece

em um sector do resto do sistema de
governo, e uma tentativa de capturar os
custos totais de corrupgdo num grande
sector, incorporado com processos de
orcamentacdo politicos e interligado

a outro sector perde facilmente o
sentido. Como mencionado na Se¢ao
4.1, devemos incluir os custos indirectos
da corrupgao para compreender

a sua dimensdo completa e, para
atingirmos essa dimensdo, os dados
sd0-nos escassos. Em certa medida,

119 SVer Novo Jornal, Suplemento de Economia de 30 de Dezembro de 2011
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hé indicadores que documentam que
as perdas sdo reais, mas é impossivel
associar um numero concreto as
quantidades. A tabela abaixo lista o tipo
de custos aos quais nos referimos.

O que esta tabela ilustra, é que as
perdas associadas com a corrupc¢ao
afectam todo o sistema de governo,

e podem causar graves restri¢oes ao
desenvolvimento. O periodo em que
Angola beneficiou de um elevado
crescimento do PIB definitivamente
ndo “prova” que a economia nao é
prejudicada pela corrupgao. O PIB

é simplesmente reflexo do nivel de
actividade (incluindo reparagdes de
estradas que, para inicio de conversa,
deveriam ter sido melhor realizadas

e, possivelmente, em sectores de
maior beneficio para os pobres).
Desenvolvimento é um termo muito
mais amplo e refere-se a forma como
avida tem sido melhorada para os
cidadaos na sociedade em geral. A
maioria dos indicadores sugerem que
o desenvolvimento de Angola esta
drasticamente coartado pela corrupcao
e, é provavel que, em grande medida, a
corrupcao esteja relacionada a execucao
de obras ptblicas e de prestacdo de
servicos publicos, uma vez que este é
aqui que estdo a ser feitos os grandes
investimentos. Nesta perspectiva, a
corrupg¢ao na construcdo - considerando
as consequéncias directas e indirectas
- agiganta-se de tal modo, que se torna
dificil imaginar qudo grave ela é.



Tabela 10: Os ¢

Investimento

Influéncia

Mercado

Governanga

Democracia

ustos indirectos da corrupg¢do
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Indicador sugerido Indicador alternativo

Reducdes em investimento
directo estrangeiro

Baixo envolvimento de veiculos
de financiamento avaliado pocos
internacionais

Os esforgcos colocados em
“posicionamento” e redes/
conexdes ao invés de actividades
produtivas

Seleccao adversa de
protagonistas

Maior risco de conluio, despesas
publicas em infraestruturas em
geral mais avultadas

Fraca capacidade do sector
privado para competir com
empresas estrangeiras—dada a
insipiente competicdo doméstica
devendo-se a corrupgao e
conluio

Regulacédo de precos sectoriais
de forma a beneficiar as
empresas que paguem subornos.

Supervisdo mais fraca do
desempenho no sector e acesso
a informacdo limitado para o
grande publico

Manipulacao na gestdo e
controle financeiro de empresas
estatais

Politicos posicionam-se para

se apoderar ao inves de se
orientarem para o bem-estar.
Confianga nas instituicdes
governamentais debilitada/baixa
confianga no valor de respeito
pelas regras da sociedade

Desenvolvimentos de IDE

Investimento privado nacional,
os padrdes

Entrevistar decisores
(por exemplo, como eles
conseguiram o seu emprego?)

Paises aos quais pertencem
as firmas estrangeiras a luz de
indicadores de pagamento de
subornos

Evolucao dos precos. Avaliacdo
independente da qualidade dos
bens e servicos

A presenca da autoridades

da concorréncia e regulagao
independente: o seu papel e
fungdo em casos de corrupgdo

Avaliacao da ligagao entre
protagonistas do sector de
infraestruturas e politicos

ou servidores publicos com
responsabilidades de supervisao
do sector.

Estudos transnacionais de
corrupgao como factor
preventivo para o IDE

Estimativas do efeito da
corrupgao sobre o investimento
domeéstico

Estudos/baseados na Percepcdo

Os resultados dos estudos sobre
como a corrupgao afecta a
seleccdo dos protagonistas num
mercado

Indicadores do efeito de bem-
estar advindos de esforgos
para defesa da concorréncia e
requlacao independente

Avaliacao da funcao dos
mecanismos democraticos
(varios indicadores de
governacgdo relevantes)
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Discussoes e
recomendacoes

Concernente as recomendacdes para

o sector da constru¢ao em Angola,
poderiamos ter enumerado uma série
de melhorias necessarias ao longo da
cadeia de valor do sector, incluindo

as questdes relativas ao planeamento,
estimativas de custos, contratacgdes,
processos de constru¢ao e manutencao.
Isso levaria a reducdo de custos e,
consequentemente uma relacao “custo-
beneficio” mais vantajosa. No entanto,
se as observagdes descritas na tabela

8 estdo correctas—e se as deficiéncias
identificadas neste relatério estdo
vinculadas aos desafios a nivel politico;
quem se beneficiaria da reducdo de

custos na construgao civil?

Melhorar a governagao “a nivel do
sector”, que é o que alguns parceiros

de desenvolvimento tendem a preferir
em casos de corrupgao politica,

ndo beneficiard automaticamente a
sociedade. Nao podemos assumir que o
sector de construcdo pode ser “tratado”
de forma isolada do resto do sistema
de governo. A menos que o sector se

fortaleca em paralelo com o sistema
de governanca como um todo, ndo

hd muito sentido em tentar garantir
a “proposta mais vantajosa” para o
desenvolvimento. De todos os modos,
este ndo ird beneficiar os pobres.

A maioria dos parceiros de
desenvolvimento em Angola
actualmente ndo a confrontam
directamente com o problema da
corrupcao. Ndo era assim no passado.
Aparentemente, o ponto de viragem
para esta atitude foi no final da
guerra civil, ou seja, quando as renda
do petréleo subiram e a taxa de
crescimento do PIB tornou-se muito
maior. Angola é actualmente um pafs
muito atraente para os investidores
estrangeiros, dadas as enormes
oportunidades de lucro, incluindo

no sector da construcdo. Os valores
significativos ligados aos investimentos
(ou destinados a investimento) torna
improvavel que esses parceiros -
mesmo 0s parceiros institucionais,
como o PNUD - assumam posturas
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Discussdes e recomendacdes

abertas nesta matéria.

Os parceiros de desenvolvimento
evitam as questdes politicas delicadas,
pois ndo querem “colocar o didlogo
com o governo emrisco”. Mas o que
colocam eles potencialmente em
risco? Estard relacionado com o facto
dos seus governos quererem que

suas empresas ganhem contratos no
sector de petréleo? Nesta perspectiva,
é provavel que os problemas no sector
da construcdo em Angola continuem,
devido ao conluio entre actores
internacionais e o Governo de Angola,
onde todos lucram em detrimento da

maioria dos angolanos.

Asleis e os regulamentos existentes ao
nivel do sector ndo sdo ruins. Assim,
uma abordagem ao nivel do sector ndo
mudaria muito em termos de reformas
legais. Isto implica que as mudancas
tém de vir de novas formas de aplicar o
actual conjunto de leis e regulamentos.
As leis tém de ser respeitadas. Para que
isso aconteca, deve haver um controle
mais eficiente. Monitoramento de
como as leis sdo praticadas é uma
decisdo de gestdo que teria que vir do
Governo. A abordagem ao nivel do
sector, concebido com o objectivo de
abordar os desafios reais do sector,
deve envolver a nivel politico. Se ndo, a
estratégia corre o risco de acabar como
fachada, o que infelizmente é o caso da
nova lei de aquisicdes.

Uma iniciativa para fortalecer o

O Custo de Desenvolvimento de Infraestruturas em Angola

controle implicaria que freios e
contrapesos do governo fossem
colocados em funcao. Esta é a nossa
recomendacdo mais importante para
garantir a prevaléncia do beneficio na
relacdo “custo-beneficio” no sector da
construcdo. Todos os outros detalhes
técnicos sobre como as diferentes
etapas da cadeia de valor devem ser
melhoradas sdo questdes secundarias.
O passo necessario e muito importante
relaciona-se com a prestagao de contas
ao nivel politico, em termos de permitir
o controle sobre o0s gastos - liderada
por um Auditor Geral independente - o
aumento da transparéncia, o acesso
dos cidaddos a informacao e ao seu
direito a liberdade de expressao,
estabelecendo um parlamento
independente, o combate a corrupgao a
todos os niveis, e quando isto for feito,
a eficiéncia do governo melhorarg,
incluindo no sector da construgao.
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Anexos

Comparacao de Custos de Construcao entre Paises
Seleccionados

Construcdo Manutencédo Habitacdo Pontes
de estradas de estradas social (USD/
(USD/km) (USD/km/ano) m2) (usd/m)”

900000 950 44065
Portugal 232000 4130 590 12960
484550
Mocambique _ 10140

* Ponte do Cavaco: 52948 usd/m; Ponte Catumbela 80659 usd/m
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Projecto Kilamba: O
expoente maximo da relagcao
China-Angola 12°

O Kilamba é a primeira de vérias
“cidades satélite” que esta sendo
construida por empresas chinesas em
Angola. A guerra civil que durou 27
anos terminou ha uma década, mas
novas residéncias continuam a ser uma
necessidade premente. Milhdes de
pessoas vivem em bairros de lata feitos
de concreto caseiro, tijolos de barro e
chapas metélicas, muitas vezes sem
acesso a agua e energia eléctrica. Na
corrida para as elei¢des parlamentares
de 2008, o partido no poder prometeu
construir 1 milhdo de casas, e pediu
ajuda a Pequim. Quatro anos depois, o
Kilamba permanece como um simbolo
indelével da relacdo da China com
Angola, seu maior parceiro comercial
em Africa. Mas o conjunto habitacional
gigante brotando da terra vermelho-
escura de Luanda também levanta a
questdo delicada sobre a natureza dessa

The Cost of Infrastructure Development in Angola
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relacdo e as responsabilidades que ela
implica.*

A Citic trabalhou em velocidade
vertiginosa, importando quase todo a
mao-de-obra e os materiais e terminando
a maior parte do projeto em trés

anos. No papel, o Kilamba parece ser
aresposta para a falta de habitacdo
crénica de Luanda: ela foi projetada

para proporcionar uma vida organizada,
limpa e acessivel, longe do caos do centro
da cidade. Mas alguns questionam a
sabedoria de replicar o modelo chinés

de mega-empreendimentos com
quarteirdes de prédios em Africa. As
familias angolanas sdo numerosas e
muitos preferem cozinhar e socializar
comunitariamente.

O projeto habitacional Kilamba é
actualmente o maior projeto de
engenharia e construcao de projectos
similares realizados no exterior por
empreiteiros chineses.

De acordo com dados fornecidos pela
construtora no seu site, o projeto inclui
2.000 edificios de apartamentos, 24
creches, nove escolas primarias, oito
escolas de ensino médio, sistema de
abastecimento de 4gua, esgoto, energia,
estradas e outras estruturas de suporte
de infra-estruturas na area com um total
valor de USD 3,5 bilhdes. A previsdo de
conclusao para o projecto é Outubro de
2012. No periodo de pico da construcao
0 empreiteiro usara 12 mil trabalhadores
chineses e trard equipamentos e
exportacdo de material no valor de USD

700 milhoes .

A Nova Centralidade do Kilamba,
denominacdo oficial, até ao final de 2010,
foi 0 entdo Gabinete de Reconstrucao
Nacional (GRN), em 27 de setembro
de 2010 o Presidente José Eduardo dos
Santos transferiu formalmente todas
as responsabilidades sobre o projeto
Kilamba e outros projectos similares
em Luanda do GRN para a Sonangol
Imobilidria, uma subsididria da
companhia petrolifera estatal.

Em seu discurso de inauguracgao parcial
de habitacao social do Kilamba, o
presidente José Eduardo dos Santos
considerou-o como “o maior projecto
habitacional jamais construido em
Angola ... e numa escala global, um
profundo exemplo da politica social
empreendida no pais para resolver o
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déficit habitacional.

No entanto, os precos praticados pela
empresa responsavel pelas vendas,

a Delta Imobiliaria, Sociedade de
Promocao, Gestao e Mediacdo SA, a quem
é atribuida a responsabilidade pela venda
de apartamentos do Kilamba sociais,
variando entre USD 125 mil e US $ 200 mil
por apartamento, frustra as expectativas
criadas em torno do projeto pelas pessoas
de baixa-renda e os objectivos sociais
divulgados. A empresa Delta Imobiliaria
estd prestes a obter lucros fabulosos com
avenda de apartamentos em forma de

comissdo que recebera o mesmo negoécio.

As autoridades angolanas tém convidado
varios dignitdrios estrangeiros a visitar o
projecto Kilamba, dando-lhe notoriedade
e apresentando-o como um exemplo de
resolucdo de problemas habitacionais.
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