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Dez Desafios na Construcao Publica

- Estudo CEIC-CMI: Transparéncia no Sector Publico
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Ninguém questiona as necessidades de Angola em infra-estrutura e habitacao. E,
em comparacao com muitos outros paises da regiao, os niveis de investimento
do pals em actividades de construcao sao impressionantes. O que questionamos
neste estudo é se o governo recebe o retorno do investimento (‘value for money’)
nos seus muitos projectos de construgao. De facto, uma cultura de pouca
transparéncia em torno de decisbdes do governo origina suspeitas de conluio
e corrupcao e facilita este tipo de problemas. Melhor governacao do sector da
construcao pode conduzir a mais e melhor infra-estrutura, bem como ao aumento
da confianga popular no governo.

PRINCIPAIS DESAFIOS NO SECTOR DA de emprego, e da eficiéncia dos gastos

CONSTRUGAO PUBLICA EM ANGOLA publicos (ou seja, se os retornos de um
maior crescimento podem ser reservados

1. AS NECESSIDADES DOS MAIS POBRES directamente para a redugdo da pobreza).

PODEM SER MAIS LEVADAS EM CONTA
- Consistente com caracteristicas de

- As prioridades de investimentos em infra- corrupgdo? Prioridades a favor dos pobres
estrutura podem ser melhor orientadas segundo raramente servirdo a interesses corruptos.
as necessidades dos mais pobres. Além disso, a corrupcdo reduz a taxa de

retorno social para os pobres.
- Apesar de uma década de grande investimento
em infra-estrutura (2002-2009: 30,4 mil milhdes 2. OS PROJECTOS CARECEM DE ESTUDOS
de dodlares investidos) e produgdo de petréleo,a  DE VIABILIDADE E ESTIMATIVAS DE
pobreza continua a ser um sério desafio (38% da  CUSTOS
populagdo ainda vive abaixo da linha de pobreza

oficial). - Muitos projectos sdo lancados sem
preparagao adequada e estudos de

- A reducdo da pobreza a partir de obras viabilidade. Isto quer dizer que podera ter

no sector publico depende da intengdo de sido demasiado f4cil obter aprovagao, para

redistribuicdo de beneficios, oportunidades muitas empresas de construgdo.
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O estudo visa apoiar o Governo de Angola nas suas estratégias para
promover melhores resultados dos seus investimentos em construcao

publica. Resultados e recomendacdes serao apresentadas em num livro
a ser publicado durante 2012. Em termos gerais, este documento lista,
0 que parecem ser, alguns dos mais sérios desafios no sector. Embora
existam poucos casos de corrupcao levados a tribunal em Angola, cada
um dos seguintes desafios pode ser considerado consistente com as
caracter(sticas da corrupcao. Dada a dificuldade de obter dados sobre
o sector, algumas das nossas suposi¢des podem ser pura especulagao.
Portanto, recomendamos ao governo que examine cuidadosamente

0s riscos de corrupcao identificados, a fim de aumentar o retorno do

investimento em obras publicas.
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- As estimativas de custos de projecto ndo sdo
preparadas de maneira adequada ou abertas ao
publico no inicio dos processos de construcdo.

Portanto é impossivel detectar excesso de custos

na conclusdo da construgao.

- Muitos projectos carecem de fundos adequados

para a manutengao - portanto, os projectos nao
sdo durdveis / sustentaveis.

- Ndo parece existir uma cultura de avaliagdo
sistematica do desempenho do projecto apds a

sua conclusdo - portanto, a oportunidade de tirar

licdes para futuros projectos ndo é totalmente
explorada.

- Consistente com caracteristicas de corrup¢do?
A aparente falta de conhecimento sobre o que
deveria ter sido feito - e que preco deveria

ter sido praticado - torna mais facil esconder
tomadas de decisdo tendenciosas. Isto pode
facilitar a corrupgao.

3. CONTROLES ORCAMENTARIOS PRECARIOS
E DIVIDA A INDUSTRIA DA CONSTRUGAO

- Sem estudos de viabilidade e estimativas de
custos adequados, o governo parece operar com
controles orcamentarios precarios em muitos
projectos (ou seja, sem limite estrito de custos;
despesas sdo consideradas quando surgem).

- Em 2009, o governo devia ao sector da
construcdo 9 mil milhdes de ddlares em dividas
(agora reduzido para 4-5 mil milhdes de ddlares)
- em parte, isto é resultado de praticas pouco
rigorosas de controle de custos.

- Atrasos nos pagamentos atingiram fortemente
o sector privado, particularmente pequenas

e médias empresas no Brasil e Portugal (as
empresas chinesas que operam no sector sdo
pagas directamente de Beijing). Graves efeitos
em cadeia resultaram dos pagamentos em
atraso.

- Embora o uso mais frequente de parcerias
publico-privada (PPP) possa reduzir este
problema em contractos futuros, ha ainda um
grande problema com os compromissos actuais.

- Consistente com caracteristicas de corrupgdo?
Embora possam haver muitas razdes pelas quais
um governo tem dificuldades em pagar as suas
contas, a propensao a aceitar compromissos

demasiado grandes (possivelmente em troca
de beneficios pessoais) é consistente com
baixos niveis de responsabilizacdo e até
mesmo corrupgao.

4. FALTA DE COMPETICAO PARA PROJECTOS

- Contratos sdo adjudicados sem concurso.

A contratagdo directa é comum e antes da
eleicdo de 2008 parece ter sido tdo alta como
90% de todos os projectos. Ha também uma
concorréncia muito limitada para o trabalho
de design do projecto (uma empresa para os
projectos financiados pelos chineses e uma
para os outros).

- Estudos de caso realizados como parte

de nossa pesquisa confirmam falhas de
procedimento no processo de contratagdo,
incluindo casos onde ndo ha concorrentes
no concurso - ou nenhuma das propostas do
concurso foi realmente apresentada pelos
“concorrentes”. A fixagdo de precos parece
ser um problema frequente e o prego do
contracto é por vezes aumentado depois do
contracto ser adjudicado. Muitas vezes, o
custo final de um projecto é muito maior do
que o que foi indicado durante o processo de
contratagao.

- As empresas contratadas para execugdo de
projectos financiados pelo China Exim Bank
devem ser chinesas e esta é obviamente uma
barreira a concorréncia internacional (embora
exista competigao para contractos angolanos
na China). O risco de tomadas de decisdo
tendenciosas por parte do governo angolano
foi uma das razdes pelas quais os chineses
quiseram controlar os fundos.

- Consistente com caracteristicas de
corrupgdo? As maiores restrigdes sobre a
concorréncia, a maior quantidade de recursos
disponiveis para a captura de privilégios
(“rent-seeking”), e as melhores condi¢des
para o comportamento de cartel - muitas
vezes facilitada pela corrupgao.

5. DIFICULDADES EM DESENVOLVER UMA
INDUSTRIA INTERNA DE CONSTRUCAO
COMPETITIVA

- Angola ndo conseguiu explorar a sua
oportunidade de desenvolver competéncias
no sector da construgdo, apesar das suas
avassaladoras necessidades nessa area, apos
27 anos de guerra.

- Empresas angolanas poderiam ter
beneficiado de apoio do governo a fim de
alcancar um maior nivel de desempenho, por
exemplo em termos de ter melhor acesso a
energia elétrica, crédito e formacao.

- Houve tentativas de se exigir contetudo local
nos projectos de construcdo - por exemplo,
os chineses supostamente deveriam utilizar
empresas angolanas, mas em vez disso, eles
tém trabalhado somente com o uso de mao-
de-obra angolana.



- Empresas brasileiras, portuguesas e chinesas
entraram agora em competicdo também

em projectos menores - onde as empresas
angolanas ja teriam um mercado.

- Consistente com caracteristicas de

corrupgdo? Nao necessariamente, as empresas |

estrangeiras podem ser mais competitivas

em termos de oferecerem maior retorno do
investimento. Contudo, a corrupgdo pode ser
um factor explicativo, caso aqueles que podem
contribuir para o desenvolvimento do sector
privado angolano na constru¢do possam
beneficiar pessoalmente da preferéncia a
colaboragdo com empresas estrangeiras.

6. FALTA DE TRANSPARENCIA EM TODA A
CADEIA DE VALOR DO SECTOR

- E muito dificil obter informagdes detalhadas
sobre projectos de construgdo, incluindo
detalhes do planeamento, financiamento e
outros processos de decisdo.

- Sem informacao, é dificil dizer quem estara se
beneficiando através de titulos de propriedade
no sector, e este parece ser um importante
mecanismo de auto-enriquecimento. E
também muito dificil obter informagdes sobre
a atribuicdo de fundos nos diferentes projetos.

- De acordo com o FMI, cerca de 5 mil milhdes
de dodlares desapareceram entre 1997 e 2001.
A exigéncia de transparéncia é uma das razoes
pelas quais a colaboragdo com o FMI foi
encerrada ha varios anos.

- Consistente com caracteristicas de
corrupgdo? Quanto mais dificil for obter
informacdes, mais facil sera esconder a
corrupgao - e também, mais forte a razdo para
suspeitas de corrupgdo. Por que deveria ser
tdo dificil obter informacses, se ndo houvesse
algo a esconder?

7.0 PODER PARA AUTORIZAR DESPESAS
PUBLICAS PERMANECE COM O EXECUTIVO

- Agéncias de governo provincial podem
autorizar despesas apenas até 1,8 milhdes
de ddlares. Os ministérios podem controlar
projectos entre 1,8 e 10 milhGes de ddlares.

- Tudo o que for acima deste valor tem que

ser autorizado pelo Presidente da Republica,
uma atribuicdo de autoridade que o deixa com
uma enorme poder discrecional. Propostas
dos ministérios sectoriais e provincias sdo
avaliados pelo Ministério do Planeamento e do
Ministério das Finangas, com relevo na forma
como as propostas coincidem com instrucdes
politicas do nivel mais alto do Estado.

- Como em qualquer pais, a concentra¢do da
autoridade politica precisa ser correspondida
com formas funcionais de controlo e
equilibrio, incluindo um Parlamento
democraticamente eleito e o Tribunal de
Contas .Estes ndo sao suficientemente fortes
em Angola.
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- Consistente com caracteristicas de
corrupgdo? O chefe do Executivo detém a
responsabilidade formal para garantir uma
administracdo eficiente e alocacdo de fundos
para a contratagdo. No entanto, sem controlos
suficientes, este poder pode ser mal utilizado
sem quaisquer consequéncias significativas.

8. ACTORES POLITICOS INFLUENCIAM A
PROCESSOS ADMINISTRATIVOS

- Diversos incidentes recentes confirmam
uma influéncia politica negativa em processos
administrativos, um problema abordado pelo
governador de Luanda no inicio deste ano (na
Radio Luanda, a 15.05.2011).

- Por exemplo, processos administrativos e
politicos ndo sdo suficientemente separados
se, como exemplo, a supervisdo de projectos
de construgdo é sub-contratada a empresas
privadas angolanas que sdo propriedade da
empresa de negdcios do MPLA (GEFI).

- Sabemos que alguns contratos sdo alocados
para beneficiar aliados politicos, num exemplo
a empresas controladas pelo presidente e CEO
da Sonangol. Além disso, aliados politicos tém
a oportunidade de se beneficiar da venda de
edificios de apartamentos no centro de Luanda.

- Consistente com caracteristicas de corrupgdo?
A oportunidade de se beneficiar pessoalmente
através de influéncia politica é claramente
compativel com as caracteristicas da corrupgao
politica.

9. TRABALHO DE CONSTRUGAO DE BAIXA
QUALIDADE

- Deficiéncias graves no processo de
planeamento e controle durante a execugdo
do projecto resultaram em diversos exemplos
de construgdo de baixa qualidade (os exemplos
incluem blocos de apartamentos e o Hospital
Geral de Luanda). Poucos anos apds a
construgao, muitos edificios mostram sinais de
danos estruturais.

- Da mesma forma, pregos mais baixos
oferecidos por empresas chinesas, em relagao
aos concorrentes de outros paises, nem sempre
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foram traduzidos num maior retorno do
investimento. Existem casos de qualidade
inferior nas construgdes.

- Um érgdo do governo, o INRQ (Instituto
Nacional de Regulagdo de Qualidade) é
responsavel pela certificagdo da qualidade dos
projectos de construcdo. Na pratica, eles sdo
incapazes (ou impedidos) de controlar muitos
projectos.

Todas as fontes de mformacao serao listadas no projecto do livro, com a excepgao de ;
entrewstados que preferem permanecer andnimos. : ‘ﬂ
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- Consistente com caracteristicas de
corrupgdo? As empresas podem lucrar com
cortes na qualidade, se elas sabem que o
controle é fraco, ou ausente, e se houver um
baixo “risco” de serem responsabilizadas por
trabalho de baixa qualidade. A corrupgao
pode ser uma razao pela qual o controlo oficial
ndo é realizado de forma mais abrangente e
sistemdtica.

10. REFORMA NA CONTRATAGAO PUBLICA -
APENAS NO PAPEL?

- Claramente, a falta de leis e regulamentos
ndo é a principal razdo pela qual existem
desafios no sector de construgdo em Angola.
Mas, sim, o fraco cumprimento das leis que
existem - em todo o ciclo do projecto.

- No entanto, uma nova lei de contratacgao,
que entrou em vigor em 2010, é um passo
em frente no sentido de organizar um quadro
legal disperso e promover a concorréncia e a
competéncia na contratagao.

- No entanto, a nova legislacdo é notavel pelo
seu numero de excepgdes as suas disposicoes.
Além disso, poucas mudangas sdo esperadas,
sendo que a maioria das leis anteriores foram
copiadas para a nova lei e a maioria dos
tomadores de decisdo sdo os mesmos.

- O Gabinete de Contratagdo Publica,
organizado directamente sob o executivo /
Presidente e estabelecido pela nova Lei da
Contratagdo Publica, serd somente responsavel
pelo processo de contratagdo, e ndo é
esperado que possa lidar com toda a gama

de pontos fracos na governagdo do sector da
construgao.

- Consistente com caracteristicas de
corrupgdo?Sim, muito. A lei faz com que
pareca que estd ocorrendo uma reforma. Se os
cidad3os (e eleitores) se mantiverem satisfeitos
por algum tempo, a corrupgdo pode continuar
com menor “risco” de reacgdes e sangdes
democraticas.
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