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1 — Introdugao

O objectivo deste artigo consiste numa analise da natureza e implicagdes
do regime comercial angolano entre 1975 e 1989 (') e da sua reforma.

Em Angola, o regime comercial tornou-se relevante no contexto da eco-
nomia de direcgdo central do pds-independéncia — em particular no contexto
de profunda desarticulagdo da produgéo e dependéncia das importagbes. Estas
politicas produziram importantes distorgdes econdmicas, contribuindo para a de-
sarticulagio do aparelho produtivo e dependéncia externa, para além de terem
efeitos macroeconémicos perversos e efeitos distributivos negativos, com agra-
vamento das desigualdades sociais.

A reforma do regime comercial sera perspectivada de forma mais abran-
gente, isto é, envolvendo o conjunto da economia. Esta abordagem decorre da
identificagdo dos efeitos das politicas analisadas e da sua integragdo com o
regime econémico geral implementado em Angola. Traduz, além disso, o balango
de que em economias estatizadas qualquer reforma parcial sé podera ser eficaz
se integrada na reforma global da economia.

Na secgdo 2, caracterizamos o regime comercial angolano no periodo indi-
cado. Na secgéo 3, formulamos algumas linhas de orientagéo para uma reforma
do regime comercial, posteriormente integradas numa articulagao mais ampla
de medidas necessdrias a reforma da economia.

2 — O regime de comércio angolano (?)

O regime comercial angolano tem sido caracterizado, de uma forma lata,
por um controlo estreito das importagées, através de um regime complexo e
diversificado de restrigdes quantitativas e de natureza burocratico-administrativa,
num contexto de forte sobrevalorizagdo da moeda. A afectagdo administrativa
de divisas tornou-se, nestas circunstancias, um mecanismo inevitavel. Inter-
namente, este regime traduziu-se no controlo dos pregos e no racionamento do
consumo. No seu conjunto, estas medidas implicaram o desenvolvimento do mer-
cado paralelo na afectagédo de divisas e nos circuitos de distribuicao e consumo.

Este encadeamento «légico» de medidas verificou-se, genericamente, nas
economias africanas, desde finais da década de 70. Ele € a consequéncia de
politicas econémicas desajustadas para responder aos problemas de natureza
estrutural, baseadas em moedas fortemente sobrevalorizadas e politicas
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‘monetarias e orgamentais inflacionistas (no contexto de economias de direcgéo
central). Num quadro de emergentes pressdes do lado da procura interna e de
quebra tendencial da oferta, e de défices acentuados na balanga de pagamentos,
compreende-se o recurso generalizado a restricbes quantitativas das importagdes,
e, de uma forma geral, a sua contencao por via administrativa.

O regime comercial implementado em Angola tem, porém, caracteristicas
distintivas, com importantes repercussoes econdmicas.

Com o kwanza fortemente sobrevalorizado e grandes restricbes a entrada
de importagdes (quantitativas e administrativas), vigoraram, em Angola, «janelas»
de importagdo para certos agentes econémicos, que facultaram a importagao
livre ou com fracas restricdes. O que tém de peculiar estas «brechas» no re-
gime de contengdo das importagdes € que nédo visaram o estimulo da produgao
nacional, mas resultaram de um esquema de privilégios para certas camadas
sociais.

O resultado final foi um forte enviesamento pré-consumo e o aniquilamento
da produgéo nacional nao petrolifera. Ao invés de se promover uma politica de
substituicdo de importagbes, tradicionalmente justificando os esquemas de con-
tengdo ndo-pautal das importagdes, em Angola estimulou-se, indirectamente, a
«promogao das importagdes», dirigidas a satisfagdo das necessidades mais con-
sumistas de algumas camadas sociais.

2.1 — Comércio externo

A maioria das importagdbes em Angola tém origem estatal. Os agentes
privados detém somente cerca de um décimo do valor importado (%), sendo o
restante repartido entre empresas estatais de acordo com as prioridades definidas
ao nivel do plano e do orgamento cambial.

Conforme salientamos, as politicas dirigidas as importagdes combinam um
sistema de restricio quantitativa e licenciamento administrativo das importagées
com um sistema administrativo de afectagdo de divisas.

Um kwanza fortemente sobrevalorizado — resultado da «monetarizagao»
dos enormes défices publicos e da recusa da utilizagao da taxa de cambio como
instrumento activo de politica econémica — «alimenta» o dispositivo em vigor.
Tem sido sustentado pela existéncia de um enclave exportador, o sector petroli-
fero, forte gerador de receitas em divisas.

2.1.1 — Afectagao oficial de divisas

A afectacdo de divisas por via oficial resume a politica cambial de Angola,
ja que a taxa de cambio se manteve inalterada entre 1975, isto é, desde a
independéncia do .pais, e Margo de 1991.

A maior parte das divisas no mercado oficial provém das receitas de expor-
tacdo geradas pela produgdo petrolifera. De uma média anual de cerca de
US$ 2 bilides de petroleo exportado, os enclaves estrangeiros retém quase um
terco para cobertura de pagamentos no exterior, repatriamento de lucros e
pagamento da importagdo de bens de consumo destinados a lojas destas
companhias petroliferas. O restante excedente das receitas petroliferas, assim

(®) Ferreira (1990).
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como as divisas obtidas noutras actividades econémicas, sdo afectados
administrativamente de acordo com um orgamento cambial anual.

As empresas que necessitem de moeda estrangeira para pagamento de
importagdes tém de obter uma autorizagdo do respectivo ministério da tutela, do
Ministério do Comércio Externo (MCE) (que procede ao licenciamento das im-
portagdes) e, finalmente, do Banco Nacional de Angola (BNA). Diversos organismos
estatais, com destaque para o MCE e o BNA, tém, assim, um forte poder discri-
cionario na capacidade de importagao. Condicionando-a e restringindo-a com
critérios que, em principio, deveriam decorrer das prioridades estabelecidas no
planeamento central e no orgamento cambial, na pratica o sistema em vigor torna
estes organismos muito vulneraveis a influéncia politica de interesses particulares.

A andlise da afectagdo oficial de divisas para a importagido de bens (com
exclusao dos bens de capital) permite concluir que a parcela dos bens de
consumo nessas importagées tem vindo a aumentar, passando de 27 % em 1985
para 45 % em 1988-1989 — montante demasiado elevado para um pais dotado
de vastos recursos naturais e com um importante sector agricola (4).

No que se refere a afectagao de divisas para a importagao de bens interme-
didrios, tem vindo a diminuir, passando em termos relativos de 58 % em 1985 para
40 % em 1989. Os bens intermedidrios para a agricultura representaram cerca de
3 % da afectagao oficial de divisas entre 1985—1989, e no orgamento cambial para
1990 este valor foi reduzido para 2 %. No que se refere a afectagdo de bens
intermedidrios para a inddstria, passou de 23 % em 1985 para 18 % em 1989.

O peso elevado dos bens de consumo nas importagdes e o reduzido valor
dos bens intermediarios representam um sério enviesamento contra a produgao
nacional, em particular do sector agricola, de vasto potencial, mas também do
sector industrial.

Verifica-se ainda que na atribuigo de divisas se tem procurado evitar o
encerramento das empresas com maiores dificuldades financeiras, em detrimento
de critérios de eficiéncia econémica. Isto faz com que, por um lado, empresas
potencialmente rentaveis vejam a sua actividade declinar, ou mesmo findar; por
outro, aumenta o custo unitario de produgéo, ac manter artificialmente o nivel
de emprego (que inclusivamente aumentou em alguns casos), dificultando a
actividade industrial.

Em resumo, a consequéncia genérica da politica cambial é o enviesamento
«pré-importagdo» dos recursos produtivos. A taxa de cambio sobrevalorizada
faz aumentar a procura de bens importados no mercado oficial ao tornar o seu
prego relativo mais baixo, o que, conjuntamente com os critérios de atribuigdo
de divisas (e as politicas comerciais), penaliza a produgéo interna e desincentiva
as exportagdes.

Finalmente, a escassez de divisas no mercado oficial fomenta o mercado
paralelo de divisas. Esta conversao constitui uma actividade que absorve directa-
mente recursos produtivos e relaciona-se com outra consequéncia indirecta do
racionamento administrativo de divisas que é a importagdo ilegal a taxa de
cambio do mercado paralelo. Em Angola, verificam-se grandes diferengas entre
os pregos dos bens importados a taxa de cambio oficial e os que s6 podem
ser adquiridos por via do mercado paralelo. Este facto, s6 por si, desencadeia
outra actividade «ilegal» que é a transacgéo de bens entre os dois mercados.

(*) Banco Mundial (1991a).
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2.1.2 — Contengdo das importagbes

Os instrumentos de politica comercial utilizados em Angola séo, para além
dos direitos aduaneiros, instrumento tradicional de pouca relevancia (%), o
licenciamento administrativo e a restricao quantitativa das importacdes.

Conforme referimos, o licenciamento administrativo das importagdes, em
articulagdo com a contingentagao de divisas, torna a importagao extremamente
complexa (8). Outro requisito burocratico que dificulta as importagoes é a
obrigatoriedade, desde 1980, de as mercadorias importadas serem
inspeccionadas no que respeita a qualidade, quantidade e comparagao de
precos, seja qual for a origem das mesmas. Queixas diversas salientam a
morosidade destas inspecgdes, que podem caducar a validade de outros
documentos legalmente exigidos para que a importacdo se processe (por
exemplo, o da licenga de importagéo), para além dos problemas decorrentes
da incerteza que suscita.

Estas diversas etapas constituem portanto penosos obstaculos a importa-
¢d0. O processo burocratico-administrativo que é preciso percorrer funciona, para
além dos entraves as importagdes objectivamente fixados, como um poderoso
desarticulador da eficacia, operacionalidade e racionalidade que se esperam de
uma politica comercial.

- Quanto a restricdo guantitativa das importagdes (RQ), vigoram diversos re-
gimes (7), definidos consoante a efectividade do limite, a natureza dos bens e
0s agentes econdmicos a que se destinam (quadro 1). O grau de restritividade
agrava-se a medida que se passa de bens de consumo luxuosos para bens de
consumo basicos e bens intermedidrios, penalizando sobretudo o sector agri-
cola e industrial e as camadas sociais mais desfavorecidas.

Os regimes de RQ sdo os seguintes:

i) Licenciamento generalizado aberto (LGA) — limites muito flexiveis,
sem discriminagao de produtos e destinatarios;

i) Licenciamento generalizado limitado (LGL) — limites flexiveis, sem
discriminagao de produtos mas com discriminagdo de alguns
beneficiarios;

jii) Licenciamento administrativo generalizado (LAG) — limites rigidos
para cada produto do «cartdo basico»;

iv) Licenciamento administrativo (LA) — limites muito rigidos com
discriminagdo de produtos e beneficiarios;

v) Fundos proprios (FP) — o regime mais flexivel, em que as im-
portagbes sdo financiadas por divisas obtidas no mercado paralelo,
em exportagdes nao declaradas oficialmente ou em repatriagao de
capital.

{(5) As receitas provenientes dos direitos aduaneiros representaram menos de 10 % do total
das importagées em 1988. Do ponto de vista dos efeitos deste instrumento nos precgos internos,
a sua importancia é ainda menos relevante, na medida em que o nivel dos precos em Angola é
determinado sobretudo no mercado paralelo (v. Ferreira, 1990, pp. 175-76).

() V. Ferreira, 1990, p. 177, sobre regimes de importacéo.

() Cf. Banco Mundial (1991a) p. 5.
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QUADRO 1

. Regimes de importagdo (*)

Beneficiario

LGA

LGL

.

LGA

LA

FP

Empresas petroliferas.
Forgas armadas.

«Elite» urbana.

Empresas estatais e!
paraestatais priori-,

tarias.

[
i
i
f

Quadros técnicos mé- |

dios e superiores.

Trabalhadores urbanos
do sector formal.

Empresas industnais.
| Lojas rurais.

Utilizadores do sector
paralelo (incluindo os
pobres da cidade sem
acesso as lojas francas).

A Tipo de bem

Bens de consumo.
Bens intermediarios.

Bens de consumo nao
bdsico.

Bens de consumo ba-
sico (cartdo bdsica).

Bens intermedidrios.

Bens de consumo.

Mercado

Lojas dos beneficidrios.
Empresas petroliferas.

Lojas francas.
Lojas complementares.

Lojas de abastecimento.

dustrial.

Produgao agricola e in-

Mercados paralelos.
Lojas francas.

Grau de restritividade da
quota

Pequeno.

Pequeno.

i Grande.

Muito grande.

Muito pequenc.

Natureza da restrigao
quantitativa

Limites muito flexiveis
sem discriminagao de
produtos e beneficia-
rios dentro de cada
categornia.

Limites flexiveis sem
discriminacao de pro-
dutos. Discriminagao
de alguns beneficidrios.

Limites rigidos fixados
para cada produto do
cartao basico.

cidrios.

Limites muito rigidos
com discriminagao de |
produtos e benefi- |

Regime muito flexivel em
que as importagdes sao
financiadas por divisas
obtidas no mercado
paralelo, repatriamento
de capital e operagbes
pouco licitas, i.e. expor-
tagdes nao declaradas
oficiaimente.

Taxa de cdmbio

Oficial (bens de consumo).
Paralela (bens interme-
diarios).

Oficial.

Oficial.

Oficial.

Paralela,

18¢

(*) Baseado em Banco Mundial (1881a), guadro 2.1.



Conforme decorre do quadro 1, a implementagcao dos varios regimes de
importacdo esta associada a natureza dos agentes econdmicos que dela
beneficiam. Podemos encontrar sete categorias, que ordenamos por ordem
decrescente do montante de beneficios que o sistema lhes proporciona:

) Empresas petroliferas estrangeiras;

iy Forgcas armadas;

iify Empresas estatais e paraestatais;

i) «Elite» urbana (empregados paraestatais e tecnocratas de nivel
elevado);

v) Trabalhadores do sector formal (funcionarios publicos e traba-
Ihadores de outras empresas);

vi) Pobres da cidade;

vij) Agriculiores e pequenas empresas industriais internas.

Os privilégios proporcionados pelo sistema de RQ resultam de:

a) Articulacao do sistema de restrico quantitativa das importagbes com o
sistema de afectagdo oficial de divisas. — Verifica-se que os beneficiarios dos
regimes mais liberais s@o os que tém mais facilidades na aquisicao de divisas
a taxa oficial. Estao neste caso as empresas petroliferas estrangeiras (principais
geradoras de divisas em Angola), as forgcas armadas e as empresas com forte
intervencao estatal, com destaque para a SONANGOL e a ENDIAMA; finalmente,
os quadros técnicos médios e superiores e restante «élite» urbana, através do
acesso as lojas das empresas mencionadas. Aos beneficiarios destas
modalidades mais flexiveis — LGA e LGL — é-lhes facultado:

) O acesso a uma vasta gama de produtos de consumo, em muito
extravasando as necessidades basicas da populagao que o «cartao
basico» — lista de produtos de consumo considerados essenciais —
pretende englobar. E o caso do acesso directo a lojas francas
como resultado da detengao de divisas, o que constitui um privilégio
na medida em que ai se pode encontrar uma gama vasta de bens,
largamente ultrapassando os que sao disponibilizados pelas lojas
oficiais destinadas a satisfacdo do consumo bésico — lojas de
abastecimento (abastecedoras do «cartao basico») e lojas
complementares;

iy Beneficiar da sobrevalorizagao da moeda, através da venda a taxa
de cambio do mercado paralelo das divisas que adquirem a taxa
de cambio oficial;

iy Vender (e permutar) no mercado paralelo bens adquiridos no
mercado oficial.

As vantagens proporcionadas pelo sistema descrito sao em boa medida a
explicagdo de um aparente paradoxo do regime comercial angolano, que é o
estimulo a criagéo e uso de «fundos proprios» (FP) por parte de vastas camadas
e sectores da populagdo (mesmo daqueles que beneficiam de regimes mais
flexiveis de importagao). Uma dessas modalidades da FP mais notaveis tem
residido nas vantagens dadas aos passageiros da TAAG (Companhia Nacional
Angolana) deslocando-se a Portugal e ao Brasil, permitindo-lhes com uma viagem
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a modico custo comprar mercadorias importadas, que continuamente tém
alimentado o circuito paralelo (8).

Para os que s6 podem usufruir dos regimes mais rigidos (LAG e LA) —
i. e., os trabalhadores urbanos nao contemplados nos esquemas anteriores, a
populagdo rural e as restantes empresas, as oportunidades sao muito inferiores.
As lojas de abastecimento dificilmente podem satisfazer o «cartao basico», pois
o vasto mercado paralelo constitui um poderoso incentivo ao «desvio» dos bens
a elas destinados. Para além disso, o esquema de afectagdo de divisas para o
mercado oficial de consumo funciona de uma forma «residual», em particular
no ambito do regime LA. O verdadeiro beneficio do «cartao basico» reside na
possibilidade de os bens obtidos com esse cartdo serem permutados no mercado
paralelo, aonde os pregos sao mais elevados.

b) Natureza da restricio quantitativa. — Para as camadas mais favorecidas,
os limites das quotas sdo mais flexiveis e ndo discriminativos de produtos e
be neficidrios. Por exemplo, as companhias petroliferas, forgcas armadas e compa-
nhas nacionais prioritarias, sao impostos anualmente tectos globais em divisas,
mas a sua utilizagio é bastante flexivel e o acesso a moeda estrangeira é relati-
vamente automatico.

Para satisfazer a restante procura urbana existe um sistema de licengas
para importagdo de bens de consumo com um grau de restritividade maior. Em
particular, as importagdes das rubricas que cobrem as autorizacdes quantitativas
basicas destinadas aos trabalhadores do sector formal (com «cartdo basico»)
estdo sujeitas a maiores RQ do que as que cobrem as autorizagbes
«complementares» para os técnicos e funcionarios publicos de nivel médio.

A restritividade do sistema é ainda mais gravosa para a populagao rural e
restantes empresas. A importagdo de bens de consumo e bens intermediarios
com este destino, para além da afectacd@o, tém limites fixados muito rigidos,
discriminando os produtos e os beneficiarios.

¢) Tipos de bens. — Da andlise do quadro 1, ressalta um claro enviesamento
das importagdes a favor de bens de consumo e contra bens de capital e bens
intermedidrios, o que ja tinha sido detectado através do montante de divisas afectado
a cada sector. O primeiro tipo de bens beneficia dos regimes de importagao mais
flexiveis, enquanto a importagao do segundo tipo, indispensavel ao fortalecimento
da produgdo nacional, esta sujeito aos esquemas de importacdo mais rigidos e
mais restritivos (°). Para além disso, no ambito da categoria de bens de consumo
favorece-se claramente a importag@o de bens de consumo nao basicos.

2.1.3 — Implicagbes genéricas do regime de comércio externo

Os efeitos das politicas cambial e comercial reforcam-se, produzindo, no
seu conjunto, as seguintes implicagdes:

) «Promogao das importagbes», ao invés de promogao de substi-
tuiclo das importagdes ou promogao das exportagoes;

(8) Em Setembro de 1990 foi aprovada a correcgao do preco excessivamente baixo destas
viagens.

(°) Por ex., em 1988 as importagdes de matérias primas para a agricultura atingiram o
montante de US$22 milhdes, enquanto as importagdes de bebidas (na sua maioria cervejas e
uisque) custaram US$25 milhdes, com exclusdo das bebidas para o exército.
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i) Enviesamento a favor de bens de consumo, contra bens de ca-
pital e intermediarios; .

i) Enviesamento, dentro dos bens de consumo, a favor de bens de
luxo, contra bens de consumo basicos;

i) Desenvolvimento dos mercados paralelos e solugdes «de fuga ao
sistema» diversas (de que sdo exemplo os «fundos proprios»). Em
particular, favorece actividades de rent-seeking e activa a cor-
rupcao e a burla. Uma das consequéncias mais dbvias da
sobrevalorizagao da moeda e escassez de divisas € o incentivo a
sobrefacturagao das importagdes (%) e subfacturagéo das
exportacbes;

v) Desarticulacao do aparelho produtivo interno, tanto da produgio
agricola como da industrial;

vi) Efeitos perversos na distribuicao do rendimento, com agravamento
das desigualdades sociais: favorece o funcionalismo publico médio
e superior e penaliza os trabalhadores urbanos de rendimentos
mais baixos e a populagao rural;

vil) Profundo desequilibrio entre a procura e a oferta internas, o que
conduz a imposigao de controlos internos administrativos nos pre-
¢os, circuitos de distribuicdo e consumo, de forma a conter o au-
mento dos pregos, e ao racionamento da oferta, de forma a
colmatar a sua escassez.

2.2 — Comércio interno

De uma forma geral, o controlo do comércio interno acentua os efeitos
das politicas que incidem no comércio externo, criando gravosas distorgdes,
penalizando a eficiéncia econémica e a distribuicado do rendimento.

2.2.1 — Mercado oficial

Praticamente todos os pregos de bens e servicos no mercado oficial foram
controlados pelo Governo, existindo um regime de pregos fixos para a maior
parte de bens essenciais e servicos. Em 1988, foi decidida uma reforma do
regime de precos no ambito do SEF (Plano de Saneamento Econdmico e
Financeiro). Anunciou-se a intengdo de aumentar a maior parte dos pregos
controlados e de liberalizar muitos outros. Foram liberalizados os pregos de um
certo numero de bens alimentares (cerca de 52 variedades de frutos e legumes),
uma decis@o com efeitos visiveis na melhoria da produgdo agricola a volta de
Luanda. Contudo, a maioria dos precos controlados nao foram alterados, ou o
ajustamento ficou muito aquém do necessario para aproximar os pregos dos
seus valores de equilibrio. Liberalizagoes de ambito mais vasto foram realizadas
no contexto de medidas aprovadas em Setembro de 1990.

(1% Calcula-se que a sobrefacturagao das importagoes atinja entre 5% e 10 % do total das
importacoes (Banco Mundial, 1991a).
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A nivel sectorial, os efeitos de manutengéo do controlo estatal dos pregos
durante um periodo tao extenso foram os seguintes:

a) Sector agricola. — O néo ajustamento dos pregos agricolas, conjunta-
mente com a dificuldade de acesso a bens intermediarios resultante das politicas
descritas na secgdo 2.1 — e ainda na destruigdo dos circuitos de produgéo e
comercializagdo como consequéncia da guerra civil— conduziram a que a acti-
vidade agricola tenha praticamente desaparecido. A escassa produgéo que ainda
existe ou é directamente canalizada para autoconsumo ou é desviada para a
troca directa e para os mercados paralelos, recusando-se os agricultores a
vender os seus produtos aos pregos oficiais.

b) Sector industrial. — O regime de pregos para o sector industrial é mais
liberal do que para o sector agricola. Os pregos industriais excluidos da lista de
pregos fixos podem variar consoante os custos de produgao (a pregos oficiais)
e incluir uma margem de lucro entre 5 % e 30 % sem que tenha que ser
apresentada qualquer justificagao para tal.

Dada a predominancia de empresas publicas no sector industrial, os pregos
oficiais sdo relativamente mais cumpridos neste sector. Contudo, uma percenta-
gem significativa da produgao industrial é também desviada para os mercados
paralelos.

¢) Servigos. — Quanto ao sector de servicos, pode dizer-se que pratica-
mente ndo existe. Isso é valido sobretudo no que diz respeito a servigos de
consumo, como restaurantes e cabeleireiros, por exemplo. As razbes podem
ser encontradas no facto de este sector estar na sua maioria controlado pelo
Estado (comércio e transportes) ('), e ocupar um lugar secundario entre os
sectores considerados prioritarios. Outros servigos que poderiam ser explorados
pelo sector privado confrontam-se com enormes dificuldades de abastecimento
de matérias-primas e bens de equipamento.

Tudo isto teve repercussées no consumidor. A consequéncia inevitavel do
controlo artificial dos pregos em articulagao com as politicas de restrigado das
importagbes (enviesadas, conforme analisamos, contra o consumo de produtos
basico) é, face a escassez da oferta interna, a introdugao de racionamento do
consumo. Para esse fim foram criadas lojas especificas que visam abastecer
as camadas consideradas mais desfavorecidas: as lojas de abastecimento (lojas
do povo) para a populagdo de rendimentos mais baixos e as lojas
complementares (apds 1987) para técnicos e funcionarios publicos de nivel
médio. As primeiras abastecem os detentores do «cantao basico», o que significa
a possibilidade de adquirirem cerca de 17 tipos de bens essenciais. As segundas
fornecem aos quadros bens de consumo mais diversificados.

Os pregos fixos sé sfo realmente aplicados nas lojas de abastecimento,
onde nao ha bens a venda e quando existem € em quantidades limitadas; e
mesmo que nhao existissem problemas de escassez de mercadorias, os
detentores de cartées «bdsicos» tenderiam a trocar alguns dos produtos

(') Os circuitos de comercializagao e distribuigao estao, no essencial, sob controlo estatal:
a maioria do comércio por grosso e a maior parte do comércio de retalho sao realizados por
empresas estatais.

4
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adquiridos nas lojas oficiais nos mercados paralelos (estima-se que pelo menos
30 % da capacidade de oferta vai para os mercados paralelos) (*?).

A maioria dos bens que podem ser consumidos (oficialmente) em Angola
devem ser encontrados nas lojas francas. Nestas, as mercadorias vendidas estao
fora do regime de pregos oficial, ainda que a sua unidade de conta seja a taxa
de cambio oficial. A estas, porém, s6 acedem os detentores de divisas, o que
exclui, sé por si, a maioria da populagao.

2.2.2 — Mercado paralelo

A profunda desarticulacdo e escassez da producéo, por um lado, e o
racionamento do consumo e contengdo das importagdes, por outro, conduziram
ao rapido desenvolvimento dos mercados paralelos, no qual os pregos sao
livremente determinados pela procura e oferta. No inicio dos anos 80 eram
relativamente reduzidos, porque estes mercados eram ilegais e fortemente
reprimidos. Apds 1987, as actividades nos mercados paralelos passaram a ser
toleradas. A maioria dos bens ai disponiveis provém de:

«Desvios» em grande escala de bens importados dos portos e
armazéns ('3);

Producao de bens e servicos que nao séo canalizados para o mercado
oficial;

Vendas de produtos adquiridos nas lojas oficiais e nas lojas especiais
das companhias estrangeiras estatais e paraestatais ou lojas
francas;

Contrabando ou revenda de bens que sirvam de pagamento em
espécie.

2.2.3 — Implicagbes da politica de controlo dos pregos internos

a) Distor¢cdes nos pregos relativos. —Um dos resultados mais directos da
politica de controlo dos precos internos sao graves distorgdes nos pregos relati-
vos, o que tem diversas implicagbes, entre as quais salientamos:

Estimulo artificial do consumo de bens com precos relativos mais
baixos. E o caso da gasolina e outros produtos petroliferos que
existem em abundancia. A reducdo do consumo destes bens
permitiria aumentos de exportacao, com consequente entrada de
divisas, favorecendo, por exemplo, a importacao de bens de
primeira necessidade;

('?) Estima-se que o trabalhador médio em Luanda sem acesso a lojas especiais ndo consiga
gastar mais do que 5% a 10 % do seu salario em bens vendidos aos precos oficiais.

(*3) Calcula-se que pefo menos um terco do valor importado oficiaimente por ano seja
desviado para os mercados paralelos.
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Desencorajamento da producdo de bens com precos relativos artifi-
cialmente mais baixos. E o caso do café, que tem um preco ofi-
cial inferior ao internacional e desencorajador face a outras pro-
ducdes alternativas; consequentemente, a produgé@o deste bem,
gue antes da independéncia representava a segunda principal
exportagdo angolana, tem actualmente uma fraca expressao (4);

Desencorajamento (inibigao) da competitividade entre as empresas que
operam no mercado oficial.

b) Desfasamento entre a procura e a oferta. — A estabilidade artificial dos
precos conduziu a um desfasamento crescente entre a procura e a oferta para
praticamente todos os bens do mercado dficial. Como resposta a esta situagao,
forjaram-se as seguintes reacgbes em cadeia:

Racionamento estrito para a maior parte dos bens de consumo
essencial;

Criacao de um sistema de lojas de venda ao publico que, se tém
oficialmente como objectivo garantir o abastecimento béasico da
populacao (lojas de abastecimento e complementares), na pratica
agravam as desigualdades sociais relativamente as minorias que
acedem as lojas francas e lojas especiais de algumas
companhias (entre outros privilégios);

Desenvolvimento dos mercados paralelos para o fornecimento dos
bens escassos.

¢) Formagdo do mercado paralelo. — Os mercados paralelos desempenham
importantes fungdes:

Encorajam a producao de muitos bens e servicos (por exemplo,
reparacoes feitas por trabalhadores qualificados, transporte urbano
em carros particulares, transporte de mercadorias entre diferentes
regides do pais), que de outra forma nao ocorreria;

Reduzem o desfasamento entre a procura e a oferta, se bem que a
pregos mais elevados do que no mercado dficial;

Contribuem para melhorar o bem-estar do consumidor, aproximando
o padrao de bens disponiveis do seu padrao de preferéncias.

Mas os mercados paralelos sao geradores de fortes distorgdes:

Encorajam o desvio de bens do mercado oficial para o mercado
paralelo;

Sao a principal causa de contrabando e de roubo;

Conduzem a diferencas arbitrarias no rendimento real da populagao,
retirando significado ao salario nominal (*°).

(') As exportagoes de café foram em 1973, 1980 e 1985, respectivamente, 218,7, 47,2 e
18,5 milhares de toneladas.

(%) Por exemplo, um trabalhador nao qualificado de uma fabrica de cervejas aufere de facto
um rendimento ‘superior ao de um quadro médio sem acesso as lojas especiais ou a outros
esquemas de «autoconsumo».
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2.3 — Implicagoes globais do regime de comércio

a) Efeitos microeconomicos. — Ao nivel microeconémico, verificam-se
elevados custos de eficiéncia resultantes de:

Estrutura dos esquemas de contengéo das importagdes e afectacao
oficial de divisas, por um lado, e rigidez artificial dos pregos
oficiais e outras intervengbes governamentais ao nivel dos
circuitos de produgao e de distribuigdo, por outro lado, que
desencorajam a produgdo e fomentam o mercado paralelo;

Actividades de rent-seeking, que conduzem a um desvio de recursos
das actividades produtivas e encorajam a corrupgao.

b) Efeitos macroecondmicos. — O resultado geral em termos macroeco-
némicos é uma politica sui generis de «promogao de importagbes», com o
consequente aniquilamento de grande parte da produgao interna, tanto de
substituigao de importagbes como de exportagao (incluindo a produgéo agricola
('8), sector em franca expansdo a data da independéncia).

Outra consequéncia importante é o aumento do sector de auto-subsistén-
cia, com resultado da drastica redug@o na oferta, dificuldades de abastecimento
interno, controlo oficial dos circuitos de distribuigao e comercializagéo e desin-
centivo dos pregos oficiais. Este sector absorve cerca de dois tercos da
populagao e fornece a maior parte da produgao agricola.

Apds 1985-1987, o terceiro choque petrolifero conduziu a descida do prego
do crude para cerca de metade, e a exportagao de petrdleo deixou de poder
suster o elevado défice externo que normalmente resultaria das politicas adoptadas.
A manutengao do actual regime de estimulo & procura por via do consumo privado
e publico, e na auséncia de politicas de contengao da procura interna e das
importagdes (como seria o caso da desvalorizagéo do kwanza), exigiu o recurso
a divida externa para financiamento do défice (7).

c) Efeitos na distribuicdo do rendimento. — Forjaram-se grandes assime-
trias na distribuicao do rendimento, beneficiando a populagao urbana, sobretudo
os membros da burocracia estatal, forcas armadas e os trabalhadores das
empresas petroliferas. A populagao rural e os trabalhadores do sector informal
(desempregados, pequenos empresarios) nao usufruem de qualquer beneficio,
ficando na pratica fora do sistema.

3 — Reforma do sistema econédmico e das estruturas

A experiéncia tedrico-empirica da realidade africana na ultima década indica
que as prioridades em economias com debilidades do tipo das que Angola co-
nhece actualmente devem sobretudo:

Actuar aonde as distorgdes sao forjadas, desarticulando-as;

(%) As exportagoes de produtos agricolas, que em 1973 representavam 34 % do total, nao
tinham em 1986 qualquer representatividade.

('7) A divida externa de Angola em 1990 foi estimada em 7,3 bilides de ddlares, excedendo
o PNB desse ano. O servigo de divida que daqui resuita estima-se que iguale 40 % das exportagdes
em 1992 e 50 % em 1995,
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Criar condigdes para que o crescimento se processe de forma auto-
-sustentada, respeitando as necessidades basicas da populagao
e melhorando a distribuicao do rendimento.

Isto implica:

Drasticas transformagdes no sistema econdmico e métodos de gestao
econdmica e administrativa, que conduzam a substituicao do
actual funcionamento da economia baseada no controlo estatal
burocratizado/administrativo por uma economia que responda as
forgas de mercado; '

Reformas estruturais, indispensaveis a redugé@o progressiva da
dependéncia externa, ao fortalecimento irreversivel da capacidade
produtiva nacional e a melhoria dos niveis e padrdao de
rendimento da populacio.

E a este nivel que, antes de mais, é preciso actuar e «liberalizar», comple-
mentando as acgdes realizadas com politicas de conjuntura adequadas e crite-
riosamente doseadas e articuladas. ’

A liberalizagao do comércio externo coloca problemas especificos que es-
tudos tedricos e empiricos procuram solucionar ('8). Contudo, sé pode ser
correctamente perspectivada se articulada com outras medidas dirigidas a
transformagao sistémica e estrutural da economia. Por exemplo, se a mobilidade
dos recursos internos nao for promovida (0 que passa pela liberalizagdo dos
mercados internos e por diversas medidas de natureza estrutural/institucional),
o investimento e a produgao respondem lentamente e os recursos serao
canalizados para produgdes ineficientes. Deve também ser acompanhada de
reformas complementares da taxa de cambio e politicas de estabilizagdo
macroecondémica que previnam contra défices externos excessivos (0 que poderia
inflectir a liberalizagao em curso) e criem condi¢gdes de estabilidade interna que
permitam aos pregos desempenharem o seu papel na afectagao dos recur-
S0S.

O desmantelamento radical do sistema de planeamento central constitui,
portanto, uma condi¢do necessaria ao pleno sucesso de qualquer reforma par-
cial ('9). Este é o balango actual de quase uma década de programas de
ajustamento em Africa, partilhado pelo Banco Mundial e Nagées Unidas (%°). Ele
& indissociavel de um programa de reforma global que defina a articulagdo e
natureza das medidas a implementar e seu faseamento.

('8) V., por exemplo, Choksi e Papageorgiou (ed.) (1986), Papageorgiou et al (1989), Takacs
(1990), Thomas e Nash (1991).

(°) Em Angola, o Programa de Saneamento Econdmico e Financeiro — O SEF —,
considerado o plano orientador das actuais reformas do Governo, ainda preserva o sistema de
planeamento central. Assim, por exemplo, o ponto 3e do capitulo v estipula: «Tornar efectivo, de
acordo com a legislagao em vigor, o papel dos ministérios no tocante a planificacao do ramo ou
sector de actividade, mas deixando as empresas a gestio do trabalho associado.» Sobre a natureza
das reformas em curso em Angola, v. Moura Roque e Fontoura (1991 e 1992).

(2%) V. Nagbes Unidas (1990) e Banco Mundial (1991b).
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3.1 — Reforma do comércio externo

E um resultado consensual da teoria econdmica que o direito aduaneiro
(DA) é, de uma forma geral, um instrumento superior a restrigao quantitativa
das importagdes (RQ) em termos de bem-estar. Num contexto de concorréncia
perfeita, a principal diferenca é atribuida ao facto de as receitas que, no caso
do DA, sao transferidas para o Estado, reverterem a favor dos detentores das
licengas de importagdo com os contingentes. A superioridade do DA em termos
de bem-estar é porém reforcada em contextos de concorréncia imperfeita na
producéo nacional, oferta estrangeira e distribuicido do contingente entre os
beneficidrios (2'). E também preciso considerar que a existéncia de RQ produz
competicao pela apropriagao das «rendas» que estas quotas proporcionam,
geradoras de importantes distorgdes a nivel econdmico. Quanto ao licenciamento
administrativo das importagdes, propicia a corrupgao e a procura de influéncias
de natureza politico-econdémica, agravando a ineficiéncia na afectacao de
recursos e os custos de bem-estar inerentes as restrigbes quantitativas.

Em Angola, a lberalizacdo dos mercados externos passa sobretudo pela
eliminagéo das restricbes quantitativas e afectagcao administrativa das divisas,
jd que os direitos aduaneiros sé@o actualmente pouco relevantes.

Todavia, a superioridade relativa dos DA em termos de bem-estar permite
equacionar a possibilidade de, numa primeira fase, a liberalizagéo se processar
com base em transferéncia de RQ para DA. A melhoria de bem-estar resultante,
podemos acrescentar o aumento da transparéncia, a liberalizagao torna-se mais
facil e reforga-se a base fiscal.

Quanto a continuagéo do processo de liberalizago, diversas questdes po-
dem ser formuladas:

1) Deve verificar-se uma redugao gradual do nivel de protecgao
aduaneira ou proporcionar, numa primeira fase, uma maior
uniformizagao da protec¢ao auferida pelas diversas industrias?

2) Como proceder a diminuigdo da protecgao? Uma redugao igual em
todas as industrias? Proporcional ou em termos absolutos? Ou uma
reducao progressiva com maior incidéncia nos niveis de protecgao
mais elevados (métodos em «concertina»)?

3) Como estabelecer a sequéncia entre a liberalizagao do mercado
de bens e o mercado de capitais?

4) Que politica adoptar em relagéo aos inputs (bens de capital e bens
intermediarios)?

As opcdes deverdo ser baseadas num conhecimento mais detalhado da
estrutura da protecgao. A experiéncia fornece, no entanto, as seguintes orienta-
coes (%)

Métodos de reducao dos direitos a «concertina» parecem ser os mais
indicados;

(*') Excepgdes importantes podem ser encontradas em contextos de incerteza (v. por
exemplo, Fontoura, 1991).
(?2) V. Papageorgiou et a/ (1989).
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A liberalizagdo mais rapida de bens de capital e bens intermediarios
é recomendavel, desde que devidamente equacionada com a
possibilidade de colidir com produgéo local;

Existe vantagem assinalavel em liberalizar o mercado de capitais em
altimo lugar por dois motivos essenciais: um resultado provavel
de uma entrada significativa de capital é a apreciagido da taxa
de cambio, o que afecta negativamente o sector dos bens
comercializaveis, podendo fazer perigar o processo de liberali-
Zagao; e, como a expansdo no mercado dos bens é mais lenta,
fiberalizar o mercado de capitais sem previamente liberalizar o

mercado dos bens significa atrair recursos para os sectores
errados.

A liberalizagao comercial é indissociavel de uma politica cambial adequada,
justificando-se uma actuagao prioritaria e firme na manipulagao da taxa de
cambio. Conforme se referiu, a manutengao da taxa de cdmbio sobrevalorizada:

Fez aumentar artificialmente a procura de bens importados no mercado
oficial pelos seus pregos baixos, penalizando a produgéao nacional
e distorcendo a estrutura do consumo;

Tornou-se um obstaculo ao desenvolvimento de novas industrias, ao
implicar pregos internos nao lucrativos para a maioria das
indastrias capazes de produzir para a exportagdo ou competir
com as importagoes;

Contribuiu para a politica de racionamento e afectagdo administrativa
das divisas e para a restricio quantitativa das importagtes, o
que reforgou os efeitos directos sobre a produgao referidos.

Dada a baixa capacidade de resposta da oferta interna e a forte dependén-
cia do pais das importagdes (tanto para consumo como para abastecimento da
industria nacional), uma desvalorizagao fraca corre o risco de nao alterar sensi-
velmente o volume de importagées. A rigidez da procura de importagdes aliada
a uma rigidez da oferta de exportagGes implica que a desvalorizagdo nao tenha,
emn principio, efeito significativo sobre a balanga comercial expressa em moeda
estrangeira. Em termos de moeda nacional implica o agravamento do défice
externo. Esta rigidez da economia nacional (oferta de exportagdes, procura de
importagbes) € menos plausivel se o montante da desvalorizagao for significativo.
Ou seja, com uma desvalorizagao discreta acentuada, ha um aumento significa-
tivo dos pregos internos das importagées e dos pregos pagos, em moeda nacio-
nal, pelas exportagoes, pelo que havera resposta do sector produtivo capaz de
diminuir ou mesmo eliminar o défice das contas externas (%3).

(%) Em Angola, a manipulagao da taxa de cdmbio continua a nao ter o relevo necessario
por parte do Governo. No SEF afirma-se que a reducédo do défice orgamental e o ajustamento
dos niveis dos pregos sé@o mais importantes para o reequilibrio da economia do que o ajustamento
da taxa de cdmbio. Entretanto, a desvalorizagao é anunciada em Setembro do 1990, adiada até
Margo de 1991, e finalmente realizada num montante reconhecido pelo Governo como insuficiente.
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3.2 — Reforma do sistema e das estruturas

A transformagéo do sisterna econdmico e das estruturas é indissociavel dos
seguintes objectivos (24):

1) Estabilizagao macroeconémica:
a)- Alguns instrumentos:

Desvalorizagao acentuada do kwanza (com afectagao administrativa
das divisas temporaria para a importagiao de bens intermediarios
vitais e satisfagho das necessidades basicas da populagao);

Redugao do défice orgamental com gradual «desmonetarizagio» por
via de um financiamento através do mercado (actualmente feito
quase exclusivamente por via monetaria); '

Reforma do sistema de impostos (essencialmente dependente das
receitas petroliferas);

Reforgo da politica monetaria (largamente determinada pelas
necessidades de financiamento do Governo e politica de cdmbios
fixos);

Reforma do sistema bancario (o BNA é simultaneamente o banco
emissor e banco comercial);

Criagado de instrumentos crediticios (praticamente inexistentes) e de
incentivos a poupanga;

«Monetarizagao» gradual dos salarios.

b) Alguns efeitos provaveis:

Redugao do défice orcamental; libertagao de recursos para a actividade
produtiva; melhoria da balanga de pagamentos;

Aumento «controlado» dos pregos dos bens importados, prevenindo
agravamentos na distribuicao do rendimento e penalizagao da
produgdo interna;

Redugao gradual do sector de auto-subsisténcia;

Estabilizagao da procura agregada e controlo da inflagao;

Maior transparéncia da estrutura salarial; politica de rendimentos e
precos eficiente; melhoramento das estatisticas nacionais;
distribuicdao do rendimento mais equitativa; unificagdo dos
mercados paralelo e oficial.

2) Liberalizagao:
a) Alguns instrumentos:

Liberalizagdo dos pregos (bens de consumo basico poderdo ser
temporariamente protegidos para defesa de agravamento de
distor¢oes de natureza social);

(2%) Cf. Moura Roque {1991).
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Liberalizagdo gradual do comércio externo, pela reducéo da protecgdo
com base em restricdes quantitativas; expansao do acesso a
moeda estrangeira por parte das empresas produtivas;

Reducao da interferéncia administrativa na economia; eliminacdo dos
monopdlios;

Criagdo de um quadro de incentivos adequados ao investimento
estrangeiro;

Criacado de um quadro juridico interno propicio a iniciativa privada,
restruturacdo e desenvolvimento dos mercados financeiros,
desenvolvimento do sector dos servigos.

b) Alguns efeitos provaveis:

Estimulo a produgéo agricola e industrial;

Promocgao das exportagdes e programa substitutivo de importagbes
eficientes; aumento das receitas fiscais; diminuicdo das
actividades de rent-seeking;

Promogao de uma classe empresarial angolana e da iniciativa privada
em geral; melhor afectagao de recursos as actividades produtivas
do sector privado.

3) Privatizagao:
a) Alguns instrumentos:

Privatizagéo selectiva e gradual das empresas estatais (em particular
das empresas pequenas e médias);

Privatizagao dos circuitos de distribuicao e comercializagao;

Encorajamento ao crescimento de um sector bancario privado forte e
diversificado;

Promocao do investimento estrangeiro produtivo, pelo estabelecimento
de um ambiente econémico e incentivos apropriados.

b) Alguns efeitos provaveis:

Promocgao da livre iniciativa; maior descentralizagdo das decisdes
econdmicas; redugdo das interferéncias administrativas; maior
disciplina financeira; criagdo de postos de trabalho;

Sistema bancario competitivo; acrescida mobilizagao das poupangas;
financiamento mais eficiente dos défices orgamentais;

Criagao de emprego; incentivos a concorréncia;

Transferéncia de capacidade tecnolégica e de gestao; difusao,
adaptacao e desenvolvimento tecnoldgico.

4) Transformacgéo sustentada:

a) Alguns instrumentos:

Coordenacgdo do desenvolvimento infra-estrutural com politicas ma-
croecondmicas e prioridades regionais;

Melhoramento e alargamento progressivo do sistema de impostos;

Privatizagao das maiores empresas;
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Investimento continuo no desenvolvimento do capital humano e criagédo
do emprego; .
Promogao de 1&D, especialmente na agricultura, e tecnologias apropria-
das;

Fomento da articulagcao entre o sector primario e secundario, como
forma de promogac das exportagbes;

Fomento da disseminagdo da informagéao econdmica necessaria para
reduzir as imperfeigdes de mercado;

Desenvolvimento do sector bancario, incluindo o fornecimento de
crédito ao sector privado e empresarial e desenvolvimento rural;

Intensificagédo da liberalizacdo das restricdes quantitativas, conduzindo
a eliminagédo das quotas e utilizagao exclusiva de tarifas;

Desenvolvimento e implementacao efectivas de um regime de
proteccao do ambiente;

Encorajamento da participagdo popular nas decisées econdmicas e
implementacao das politicas;

Promocao da cooperagao e integragdo econdmica regional.

b) Alguns efeitos provaveis:

Diversificagao da propriedade; surgimento de novas empresas
produtivas; lancamento de uma base industrial sélida; criacao de
novas oportunidades regionais;

Integragao progressiva num sistema de mercado de parte da
populacdo ainda dependente da agricultura de subsisténcia;
correcgao dos desequilibrios regionais;

Sistema bancério competitivo; acrescida mobilizagao das poupangas;
melhor afectagao de recursos;

Integragao na economia mundial; maior transparéncia da politica
comercial;

Incentivo a contribuigao das autoridades locais e empenhamento popu-
lar para o processo de desenvolvimento;

Maior capacidade de crescimento e desenvolvimento sustentado;
melhoria da balanga de pagamentos; difusdo, adaptagéo e
desenvolvimento tecnolégico; melhoria na qualidade de vida.

A modalidade e interacgcao das politicas referidas apontam para uma estra-
tégia gradual, em que as transformagdes requeridas sejam realizadas progressi-
vamente. :

Relativamente a uma estratégia de choque, programada para um curto pe-
riodo de tempo — e que tem sido implementada (pelo menos parcialmente) em
alguns paises africanos — esta abordagem tem menos custos econdmicos e
sociais, reduz erros de riscos graves e fornece oportunidades de aprendizagem
através da experiéncia e de correcgdes no processo de ajustamento e reforma.

A abordagem gradual permite ainda uma melhor articulagdo com politicas
de alteracdo estrutural: melhoramento da capacidade dos recursos humanos,
criacao de uma base tecnolégica e cientifica, acesso as infra-estruturas basicas,
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formagao de uma classe empresarial angolana, alteragdes socio-politicas que
garantam a participagdo democratica e activa da populagado nas diversas etapas
da reforma.

Uma velocidade de implementagdo mais gradual ndo significa que nao de-
vam ser adoptadas algumas medidas rapidamente. Na estabilizagdo macroeco-
ndmica, nas politicas de pregos e saldrios, na afectacao das divisas, na
redefinicdo da intervencao governamental, devem verificar-se acgdes imediatas
e eficazes que actuem nas distorgdes econdmicas mais importantes e exptimam
inequivocamente o empenhamento politico da reforma.
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