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A reforma tributaria do sector nao

petrolifero em Angola
- No caminho certo ou a perder o dinamismo?

1]

Desde 2010, Angola esta a implementar uma reforma tributaria que visa aumentar as suas
receitas fiscais nao petroliferas. Este brief aborda os principais feitos da reforma a partir
do segundo semestre de 2012 quanto a questoes administrativas e legislativas. Areforma
ainda tem impulso? Apesar da retorica de uma reforma tributaria moderna caracterizada
pela simplificacao, participacao e previsibilidade, o processo de reforma em curso parece

fechado e indeciso.
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CONTEXTO E PROGRAMAGAO DA
REFORMA TRIBUTARIA

Em Junho de 2012, nés argumentamos que

a reforma “parece ter forte apoio politico”

e em seguida que “hd um impulso politico e
tecnocratico para fazer avangar a reforma a
nivel central” (ver o brief Anélise do processo de
reforma fiscal em Angola... e porque incentivos
fiscais devem ser evitados). Infelizmente, a
reforma tributaria sofreu uma série de atrasos, o
que da a entender que o apoio a reforma pode ter
sofrido um revés.

Em 2012 e 2013, Angola continuou a recuperar-
se da crise financeira e econémica global de
2008/2009. Ap6s uma forte recuperagio das
receitas petroliferas em 2010 e 2011, elas
mantiveram-se equilibradas em 2012 e tiveram
um declinio em 2013. As receitas nio petroliferas
cresceram muito modestamente e ficaram muito
aquém das projec¢des optimistas. O crescimento
do PIB também tem sido desconcertantemente

modesto em comparag¢do com as previsdes
(veja o brief: Fraca previsdo de receitas - um
grande desafio para uma politica fiscal s6lida
em Angola).

O crescimento econdmico em Angola esta
fortemente relacionado com as despesas
publicas. Em 2013, foram programadas
politicas fiscais expansionistas para que se
pudesse obter um déficit orcamental de 3,4
por cento. Ao invés disso, os niimeros do
governo indicam que as despesas de capital
em particular ficaram aquém dos niveis
programados, e o resultado foi um superavit
orcamental de 0,3 por cento do PIB. De acordo
com dados recentes do FMI, o nivel de execucido
do Programa de Investimento Publico tem
estado em tendéncia de queda desde 2011,
tendo caido de uma percentagem em torno

de 75 por cento para pouco acima de 60 por
cento em 2013. Segundo o FM], a diferenga de
despesas de capital situou-se em cerca de 5 mil
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Actualmente,
as partes
Interessadas
nao tém
acesso a
relatorios de
diagnosticos
nem a
propostas/
projectos
de lei para
que possam
alcancar
uma posicao
Informada.

milhoes de ddlares americanos.

Ha indicag¢oes de que Armando Manuel, o novo
Ministro das Financas e anterior presidente do
Fundo Soberano de Angola, tenha sido nomeado
para o cargo com a importante incumbéncia de
corrigir essa tendéncia e garantir que o sector
publico impulsione o aumento das taxas de
crescimento e execute investimentos publicos
de maneira mais forte. O orcamento de 2014
definitivamente colocou um grande desafio para
0 novo ministro, com um aumento das despesas
de capital de 9,7 por cento do PIB em 2013 para
13,3 por cento do PIB em 2014.

Qual é a implicagdo disso para a reforma
tributaria? Ainda é dificil dizer se o novo
Ministro das Financas esta a apoiar a reforma
tributaria (que foi colocada em andamento
pelo seu antecessor). Um alto funcionario
entrevistado em Junho de 2013 indicou que

a reforma tributdria era percebida como algo
que imp0oe limitagdes tanto econdémicas quanto
administrativas ao crescimento do PIB. Isso
poderia explicar o reduzido entusiasmo politico
pela reforma. Contudo, se outras perspectivas
de longo prazo ainda forem dominantes, é
possivel que a reforma ainda tenha apoio.

Que avangos tém sido alcangados nas frentes
administrativa e legislativa?

REFORMAS ADMINISTRATIVAS -
INDECISAO SURPREENDENTE

Esperava-se que 2012 fosse um ano lento para
a frente legislativa da reforma, tendo em vista
que foi um ano eleitoral em Angola. Entretanto,
isso nao foi visto como um impedimento para a
reforma, ja que progressos poderiam ser feitos
na frente administrativa sem necessidade de
envolver os politicos.

A integragdo dos dois principais 6rgios
governamentais responsaveis pela arrecadagio
de impostos, isto é, o Servico Nacional das
Alfandegas e a Direcdo Nacional de Impostos, foi
planeada desde o inicio da reforma. A principal
caracteristica administrativa da reforma tem
sido a de redefinir o arranjo institucional, que
actualmente é dominado pelo Servigco Nacional
das Alfandegas (SNA). O SNA deu inicio a
reformas administrativas ha varios anos atraz,
tem um quadro melhor qualificado e esta
melhor organizado que a Direc¢do Nacional

de Impostos (DNI). Alguma colaboragio entre
0 SNA e o DNI ja estd em pratica no momento,
por exemplo, na implementagdo de um

sistema Unico de nimero de identificacdo de
contribuintes.

0 modelo organizacional especifico para a
administracdo tributdria integrada esta ainda a
ser analisado pela equipe de gestao do Projecto
Executivo da Reforma Tributéria (PERT). Tem se
mostrado dificil decidir se a nova administragio
tributaria, referida como Administracdo Geral
Tributaria, deveria localizar-se dentro do
Ministério das Financas ou ser estruturada
como uma autoridade tributaria semi-
auténoma. Um desafio observado pela equipe

responsavel pela reforma é que a Direc¢do
Nacional de Impostos e o Servigo Nacional das
Alfandegas sdo entidades muito diferentes, com
culturas de trabalho diferentes e diferentes
responsabilidades. Esse ndo é um desafio
especifico do contexto Angolano, sendo
verificavel na maioria dos paises, inclusive
nos 18 paises africanos que durante as duas
ultimas décadas estabeleceram autoridades
tributarias. Todavia, em contraste com outros
paises menos ricos em recursos, a indecisio
no que concerne a estrutura organizacional
da nova administragdo tributdria em Angola é
surpreendente. Segundo um alto funcionario,
ndo tem sido possivel alcan¢ar um consenso
na equipe de gestdo sobre quando e como dar
inicio a administragio tributaria integrada.

A curto prazo, e independentemente da
eventual criacdo de uma autoridade tributaria
integrada, o governo tem o objetivo de reforgar
a administracdo tributaria por meio de: (a)
recrutamento e treinamento de um novo
quadro técnico; (b) tornar a formagdo uma
caracteristica permanente das carreiras na
administragdo tributaria e aduaneira; e (c)
modernizacdo das actividades aduaneiras

nos principais pontos de entrada do pafs.
Todas estas sdo medidas importantes, que
podem lancar as bases para reformas mais
substantivas da administrac¢ao tributaria.
Essas reformas terdo que incluir abordagens
sistematicas que possibilitem o enfrentar

dos desafios relacionados com a corrupgao

no sistema tributario afim de que a nova
administracdo tributdria geral seja considerada
legitima por parte dos contribuintes e do
publico em geral. Isso é particularmente
relevante com relacio a administragdo
discricionaria de incentivos fiscais dados a
empresas e individuos com boas ligacdes. £
dificil aferir o custo das iseng¢des fiscais, mas, de
acordo com uma fonte central, uma estimativa
conservadora seria de quatro por centro do
PIB.

REFORMA LEGISLATIVA — ATRASOS
SIGNIFICATIVOS

Obviamente, o melhoramento da administragio
tributaria ndo pode compensar um desenho
tributario aquém do desejavel e nio faz

sentido aperfeicoar marginalmente um sistema
tributério ineficiente e obsoleto. E por isso que
uma revisao legislativa completa deve preceder
ou pelo menos mover-se em conjunto com a
reforma da administragdo tributaria. Uma das
principais prioridades da reforma tributaria
desde o inicio tem sido a modernizagdo do
Codigo Geral Tributario, do Cédigo de Processo
Tributario e do Cddigo das Execugdes Fiscais,
geralmente referidos como cédigos fiscais
transversais.

De acordo com um comunicado a imprensa
datado de 21 de Outubro de 2011,1 o Conselho
de Ministros aprovou estes trés codigos ja em
2011 com a expectativa de que a Assembleia
Nacional fosse aprova-los num curto espago de
tempo. Esse novo quadro juridico passaria a ter
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efeito, portanto, a partir de Janeiro de 2012, apos tal importancia para a qualidade do processo de

a promulgagdo do Presidente. Isso ndo aconteceu.
Em lugar disso, os codigos foram submetidos
mais uma vez ao Conselho de Ministros em
2013, que os aprovou novamente a 12 de Junho
de 2013.2 A aprovagao por parte do Conselho de
Ministros significava que os codigos poderiam
ser submetidos de novo a Assembleia Nacional

reforma, que ela deveria ser discutida em publico.
O motivo é que o actual modelo Angolano contraria
frontalmente as recomendagdes da literatura

fiscal, segundo a qual um problema comum em
relagdo a tributacdo do rendimento em contextos
institucionalmente fracos ¢ a pletora de escaldes de
rendimento estabelecida para dar a falsa impressao

na qual, no momento em que este brief foi de um sistema tributario progressivo.3
produzido, os codigos estavam sendo revisados
pelas comissdes permanentes. Espera-se que a
Assembleia Nacional venha a aprovar os codigos |
até o fim de Fevereiro de 2014. Nio esta claro

0 que causou esse significativo atraso e qual foi |

a razdo pela qual os c6digos ndo passaram sem

r ; B
CARACTERISTICAS GERAIS DE UM BOM SISTEMA TRIBUTARIO

1. Regras claras e inequivocas com poucas excepgdes

2. Estabilidade e previsibilidade a longo prazo para investidores

problemas pela Assembleia Nacional em 2011,
num sistema politico no qual os legisladores
geralmente exercem pouca influéncia sobre o
processo politico.

O objetivo da revisao dos codigos fiscais € claro.
Os codigos antigos eram obsoletos € ndo eram
aplicados na pratica. Na apresentag@o do pacote
legislativo a Assembleia Nacional, o Ministro das
Finangas, Armando Manuel, declarou que a nova
legislagdo seria mais moderna e atualizada, o que
deveria ser uma ambigdo facilmente alcangavel, j&
que alguns dos codigos antigos datam de mais de
cinco décadas atrés.

A nossa pesquisa revela que, em alguns casos,

os novos codigos ndo sdo de facil compreensdo
por parte dos contribuintes devido a linguagem
técnica utilizada. Desse modo, faz-se necessaria
uma apresentacdo simplificada. Algumas
particularidades da lei sdo especialmente
surpreendentes. O Codigo Geral Tributario (art.
60) admite a possibilidade de que o tributo seja
pago em numerario, por cheque ou em espécie,

0 que ndo ¢ usual em sistemas tributarios
modernos, na medida em que aumenta o risco

de comportamento discricionario por parte de
oficiais do fisco. Paises que implementaram
reformas tributérias profundas reduziram o numero
de interagOes entre contribuintes e colectores

de impostos, automatizando todo o processo

de pagamento por meio de sistema bancario ou
reparti¢des fiscais. Tais medidas contribuiram para
a redugdo da corrupgao.

Também ¢ importante ressaltar que, ainda que os
trés codigos tenham sido submetidos a Assembleia
Nacional no fim de Novembro de 2013, eles

ainda ndo estdo oficialmente disponiveis para as
partes interessadas e para o publico em geral, o
que obstrui um debate bem informado sobre a
reforma. Além do atraso na aprovagao dos codigos
transversais, dois outros co6digos fundamentais
estdo a ser preparados desde 2011: o Cédigo do
Imposto do Rendimento do Trabalho (IRT) e o
Codigo do Imposto Industrial. De acordo com
uma fonte, o PERT tem enfrentado dificuldades
significativas para chegar a uma decisao sobre
como reformar o IRT. Aparentemente, tem havido
fortes reservas quanto a redugdo dos atuais 24
escaldes (!) do IRT. Esta observagao apoia-se
numa fonte centralmente localizada, ndo tendo
sido possivel confirma-la. Se a informagéo for
correcta, os autores consideram a questdo de

3. lgualdade de tratamento para empresas

A
contribuintes

5. Melhores conexdes/uniformidade entre regimes tributarios nacionais e
I subnacionais

6. Claras conexdes entre tributos ou impostos pagos e beneficios/servigos

recebidos pelos contribuintes.

A QUALIDADE DA REFORMA

0 plano de ac¢do para a reforma, delineado num
decreto presidencial (n. 50/11, de 15 de Margo
de 2011), reconhece a magnitude da tarefa.

Isso também foi enfatizado por lideres centrais
da reforma tributdria em entrevistas. Ainda
assim, os atrasos e a qualidade dos esforcos de
reforma até agora sdo motivos de preocupacio.
As experiéncias noutros paises revelam que,
para que se tenha éxito numa reforma tributdria,
transparéncia e participagio sdo aspectos
fundamentais.

Até o momento, o processo de reforma tributaria
em Angola tem sido definido pelo oposto.
Diversas partes interessadas entrevistadas
lamentaram a atitude fechada e por vezes
arrogante do PERT. A campanha de divulgagdo
parece ser uma campanha de relagdes publicas
temperada com grandes conferéncias nas quais
os apresentadores expdem os seus pontos de
vista numa comunica¢do de somente uma via.

Ao levar em consideracdo os pontos de vista dos
varios segmentos do sector empresarial, também
sera mais facil alcancar sucesso nos objetivos
vitais de politica fiscal. Consultas a contribuintes
consistem num importante mecanismo para
aprender sobre os desafios do sistema tributario,
instruir um grande eleitorado e promover uma
boa politica fiscal.

Actualmente, as partes interessadas ndo

tém acesso a relatérios de diagnésticos

nem a propostas/projectos de lei para que
possam alcanc¢ar uma posicdo informada.
Extraordinariamente, para uma institui¢cdo que é
aparentemente generosamente financiada com
dinheiro publico e tem claros objetivos a serem
executados, os seus relatérios de progresso

ndo sdo disponibilizados publicamente nem
mesmo depois de terem sido apresentados ao

Simplicidade tanto para a administragdo tributdria quanto para
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Conselho de Ministros. O site oficial do PERT
ndo é frequentemente atualizado, é de dificil
navegacdo e ndo indica em que dia as noticias
postadas foram carregadas. Por fim, nao ha
conexdo entre a reforma tributaria e o processo
de descentralizagdo. Um grande elemento
que falta, e que é importante para ambos os
processos, refere-se a necessidade de pensar
adiante sobre como se poderia conceder aos
governos locais, no futuro, a capacidade de
arrecadar receitas localmente.

Enquanto esses aspectos da reforma
permanecerem antiquados e desatualizados,
ha pouco realismo no discurso sobre a
criagdo de um sistema tributario moderno e
efetivo e ainda menos esperanca de que este
objectivo seja alcangado. Os formuladores de
politicas publicas precisam de ter a coragem
de se abrir ao escrutinio e as criticas por
parte da sociedade em geral e da comunidade
empresarial em particular para testar as ideias
no mundo real e assegurar que eles estdo no
caminho certo.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

0 esforgo da reforma, que parece genuino em
diversos aspectos, parece ter colidido com
arealidade da economia politica de Angola,
bem como com abordagens fechadas dos
formuladores das politicas publicas. O impulso
politico e tecnocratico observado dois anos
atras parece ter diminuido. O PERT tem poder
limitado para levar a reforma adiante sem forte
apoio politico. Ha indicios de que a agenda
politica esteja a ser conduzida principalmente
por um desejo de eliminar restri¢des ao
crescimento do PIB e com um forte foco no
lado do orgamento relacionado as despesas.

A recuperacdo dos precos do petréleo parece
sustentar essa abordagem. Consequentemente,
a reforma tributaria perdeu impulso apesar dos
desafios que apenas cinco anos atras levaram ao
seu inicio.

Internamente, o PERT parece ndo compreender
a importancia da participagdo significativa

de partes interessadas na construcio de

um sistema tributario moderno e eficiente.
Participacdo significativa ndo é possivel sem
didlogo e transparéncia das medidas propostas
na fase inicial do processo da formulagdo das
politicas. Até o momento, o processo tem sido

muito fechado. Espera-se que a desaceleragdo
do processo de reforma permita ao PERT abrir-
se e dar tempo suficiente para uma discussdo
publica ampla e informada das medidas
propostas.

Principais recomendagdes que emergem deste
estudo:

Devem ser seriamente levadas em consideragdo
as implicag¢bes negativas de longo prazo

de se impedir uma meticulosa reforma do
desatualizado sistema tributario de Angola.

E hora do governo decidir qual ser o novo
modelo para a nova Administragao Geral
Tributaria. Em linha com a maioria dos paises
membros da SADC, nés recomendamos que

a arrecadagdo de impostos seja retirada do
Ministério das Finangas, estabelecendo-se,
para tanto, uma autoridade tributéria semi-
auténoma. Ao assegurar, por meio de lei, certa
autonomia a nova agéncia em relagio ao poder
executivo central, o modelo pode contribuir
para limitar a interferéncia politica directa
nas operagoes do dia-a-dia da administragdo
tributéria.

O PERT deveria aumentar significativamente

a abertura e a transparéncia do processo de
reforma por meio de diversas medidas, entre
elas, a divulgacdo das andlises de base, dos
projectos lei e de relatdrios de progresso no
seu site, assim como mantendo-o atualizado de
mais facil navegacgao.

O PERT deveria possibilitar uma participa¢ao
propositada no processo de reforma e
permitir que individuos, empresas, sociedade
civil, académicos e a imprensa se engajem
activamente nas deliberagdes sobre a reforma.
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