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“About the middle of October 1415 (...) a giraffe arrived in
Peking. The giraffe came from Malindi, in Kenya. It bore witness
that two unlikely peoples had converged. Its arrival was the
climax of a slow growth of contact between imperial China and
the scattered communities of the East African coast (...) The
Chinese set store by history. They have at their disposal an
unbroken series of encyclopedic records which successive
dynasties have maintained throughout the time, and they draw
eagerly on those records for evidence of past Chinese dealings
with a particular foreign people. Such evidence, in their eyes,
helps to justify China’s dealings with the same people today,
and the farther the evidence goes, the richer and stronger they
consider the modern relationship to be.

African scholars tend to take a rather more skeptical view (...).
Their concern is rather to clarify the past than to justify the
present: rather to discover their ancestors than to explore a
possible encounter between their ancestors and other
foreigners before the European came.

Philip Snow (1988) The Star Raft: China’s encounter with Africa
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Resumo

Esta tese pretende clarificar o papel da China, enquanto financiador do processo de
reconstrucdo pés-conflito em Angola. Ao longo do periodo de guerra, o governo de Angola
manteve uma relacdo conturbada com as instituicbes de Bretton Woods, em particular a
partir de 1989, data em que o pais acedeu como membro de pleno direito ao Fundo
Monetéario Internacional e ao Banco Mundial. O governo angolano mantinha contudo a
expetativa de que a reconstru¢do poés-conflito seria financiada a partir da convocacédo de
uma conferéncia de doadores, partindo do pressuposto de que desta forma os paises
poderiam compensar o0 pais pela respetiva participacdo na guerra civil angolana.
Adicionalmente a realizacdo de uma conferéncia de doadores em Bruxelas em 1995 a favor
de Angola teria dado sinais de que seria disponibilizado financiamento internacional para a

reconstrucao.

No entanto em 2002 as expetativas do governo angolano nao foram satisfeitas: a forma
critica como a comunidade internacional via a governacdo de Angola, assim como a
reorientacdo das prioridades geopolitica da Unido Europeia e dos Estados Unidos,

traduziram-se no adiamento sucessivo da conferéncia de doadores.

O objetivo do presente trabalho é o de clarificar de que forma os acordos financeiros do
governo angolano com a China permitiram a reconstrucdo pés-conflito sem reformas
politicas, a par da consolidacdo do poder do MPLA (Movimento Popular de Libertacdo de
Angola). Adicionalmente o presente trabalho visou entender a dindmica empresarial privada
com origem na imigragéo chinesa para Angola. Tomando como ponto de partida as relacdes
Estado a Estado, com o intuito de clarificar quais os atores, e 0s respetivos objetivos, a
analise foca as burocracias e as dindmicas internas em Angola com o fim de entender em
que medida os acordos bilaterais se relacionam com o investimento privado chinés em

Angola.

Palavras-chave: reconstrucdo pos-conflito; Angola; China; recursos naturais; financiamento
para 0 desenvolvimento; ajuda publica ao desenvolvimento; empresas privadas chinesas,

investimento direto Chinés; investimento direto estrangeiro.
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Abstract

The subject of the thesis is the analysis of the role of China, as a financier of post-conflict
reconstruction in Angola. Angola had through wartime period managed a tempestuous
relationship with the Bretton Woods institutions, since 1989, when it became a full member of
the International Monetary Fund and the World Bank. However the Angolan government
nurtured an expectation that post-war reconstruction in Angola would be supported by a
donor conference, assuming that external powers should redeem for their participation in the
Angolan Civil War. Furthermore a donor conference held in Brussels in 1995 by European
Union initiative was perceived as a sign that at least European countries were predisposed to

gather such a conference.

However Angolan expectations did not meet with external approval in 2002. Angolan
perceived levels of (bad)-governance as well as the reorientation of geopolitical priorities for
both the European Union and the United States, materialized in a continuous postponing of

the Angolan donor conference.

This work aims to better understand how the financial agreements of the Angolan
government with China paved the way for a post conflict reconstruction with no political
reforms, along the continuous grip on power by the MPLA (Popular Movement for the
Liberation of Angola). Furthermore, it aims also to understand the private entrepreneurial
dynamics created on the side of immigrant Chinese entrepreneurs in Angola. Starting from
an analysis at the state level (international system) understanding the actors, political goals
and objectives guiding Angolan and Chinese political leaders, the analysis goes down to
Angolan internal bureaucracies and dynamics to understand in what extent the bilateral deals

are or are not totally interlinked with private Chinese investment in Angola.
Keywords: post-conflict reconstruction; Angola; China; natural resources; resources for

infrastructure; IDE, Official Development Aid; development financing; Chinese private

enterprises; Chinese investment
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INTRODUGCAO

1.1 O contexto

A 22 de Fevereiro de 2002, Angola emergiu de um longo periodo de guerra que no total
somou mais de quatro décadas. Entre a guerra anticolonial, iniciada em marco de 1961 e a
guerra civil que se seguiu a declaracdo da independéncia do pais, a 11 de novembro de
1975, o pais experienciou um periodo de guerra intermitente até Fevereiro de 2002, quando
ap6s a morte do lider da Uniao Nacional para a Independéncia Total de Angola (UNITA),
Jonas Savimbi, foi declarado o final do conflito.

Segundo Malaquias (2012), com o final da guerra colonial a populagdo angolana
esperava que as riquezas naturais do pais (i.e. as vastas reservas de petroleo, as minas de
diamantes e os férteis terrenos agricolas) servissem de base a prosperidade pés-colonial.
No entanto estas expetativas foram constantemente adiadas devido ao conflito. Também
Crawford (2001) refere as orientacbes, por parte dos governos pés-coloniais em Africa, a
favor de um “Estado Social’ na abordagem europeia, procurando desta forma responder as
expetativas ndo correspondidas dos habitantes, no que se refere & melhoria de condi¢des
de vida. Durante anos, a situacdo de guerra foi invocada pelos governantes em Angola
como justificacdo para a pobreza generalizada da populacéo, para a descida progressiva
nos indices de qualidade de vida e para o aumento das situagfes de desnutricdo. Em
simultdneo, de acordo com Le Billon (2001), o governo concentrou a partir da década de
1990 os recursos financeiros no setor militar, retirando verbas anteriormente afetas aos
setores sociais (como saude, educacédo e alimentacdo). Com o final da guerra em 2002, o
nivel de expetativas da populacéo relativamente a capacidade de o governo implementar
medidas com um impacto visivel e rapido sobre as condi¢cdes de vida, apresentava
contornos de urgéncia e de prioridade politica.

O governo elegeu como prioridade a reconstrugdo das infraestruturas — vias de
acesso e edificios publicos — como sinal de entrada num novo ciclo da histéria do pais, néo
ja marcada pelo conflito e pela “emergéncia nacional”, mas por uma nova etapa que o
executivo definiu como de “desenvolvimento”. Croese (2013) refere adicionalmente como o
projeto de reconstrugdo nacional se tornou um equivalente e uma parte integrante do
processo de “statebuilding” que o Movimento Popular para a Libertacdo de Angola (MPLA)

se apressou a implementar imediatamente ap6s o término do conflito armado.



No entanto, o processo de reconstru¢cdo poés-conflito em Angola ndo seguiu as
prescricdes previstas e que se tornaram pratica das instituicdes internacionais, desde o
inicio de 1990. Desde o final da Guerra Fria que as intervencdes externas na mediagéo de
conflitos se tornaram progressivamente frequentes. A irrupcao de indmeros conflitos no leste
da Europa e em Africa, relativamente aos quais as superpoténcias assumiam o controlo,
encontraram-se, ap0s 1989, sem arbitros. Desta forma, as reivindica¢des étnicas, religiosas
e politicas sobrepuseram-se a ordem bipolar anteriormente instituida, contestando fronteiras
e 0s poderes politicos instituidos. Foi neste contexto que emergiu o conflito dos Balcas, do
Ruanda e do Sudao.

Adicionalmente, a intervencdo externa com sancionamento internacional foi
legitimada pela vitéria do modelo neoliberal de organiza¢do social, que consagrava 0S
Estados Unidos como o poder hegemdnico sobre o mundo pés-soviético. Desta forma, as
intervencBes em conflitos no exterior foram encaradas como uma forma de alargar o modelo
neoliberal, incluindo prescricées quanto ao tipo de regime politico e sistema econémico a
adotar nos paises intervencionados. Fukuyama anunciou, com o seu “Fim da Histéria” em
1993, que nenhum outro sistema sucederia a democracia liberal.

As intervencdes externas foram desta forma caracterizadas por uma féormula que
previa a mediacdo externa do cessar-fogo, a presenca militar externa até a realizacao das
primeiras eleicbes; e o apoio externo para o reforco das competéncias do Estado.
Adicionalmente, como condi¢cdo imposta para acesso a financiamento internacional para a
reconstrucdo, 0 pais intervencionado deveria apresentar um Programa de Combate a
Pobreza, o que implicava um compromisso oficial expresso com medidas especificas de
reducdo da pobreza. Mayall e Oliveira (2012) referem que a mediacdo externa de conflitos
privilegiou um regime de tutela internacional, através do qual os estados intervencionados
se encontravam privados de importantes prerrogativas da respetiva soberania. E importante
acentuar que estes regimes foram igualmente legitimados ao abrigo do conceito de
“responsibility to protect”, enunciado no Relatério Brahimi para a Assembleia Geral das
Nagbes Unidas em 2001, que defendia a subordinacdo da soberania nacional ao dever
internacional de protecdo as populagbes. O regime de peacebuilding implicava também,
segundo Call e Wyeth (2008), a institucionalizagdo de um mecanismo de resolugcdo de
conflitos no qual fossem equilibradas as tensdes entre o refor¢co das prerrogativas do Estado
(statebuilding) e o processo de consolidacdo da paz (peacebuilding), o que implicaria, entre
outros atributos, a melhoria das condi¢cbes de vida da populacgéo.

Este tipo de prescrigbes néo foi, no entanto, observado em Angola em 2002. Desde
logo o cessar do conflito ndo foi realizado com mediacéo externa. Resultou efetivamente da
vitoria militar do MPLA sobre a UNITA, apés o fracasso do processo iniciado com a
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1991 e a posterior realizacéo de eleicdes em 30 de Setembro de 1992. O acordo de Bicesse
previa a administracdo do territério por uma junta militar presidida por um portugués durante
o periodo entre a assinatura do acordo e a realizacdo de eleigcbes. Malaquias (1999) critica o
fraco envolvimento da ONU na implementacdo desses acordos de paz, dotada de um
mandato restrito relativamente a supervisdo das condi¢cdes prévias a realizacdo das
eleicdes, como a monitorizacdo do desarmamento e do acantonamento de tropas de ambos
0s movimentos. Segundo MacQueen (1998) e Malaquias (1999), essa supervisdo foi
desadequada, a par de um mandato insuficiente, dotada de recursos humanos e meios
financeiros insuficientes para garantir a monitorizacdo efetiva de todo o territério -
dependendo portanto apenas de relatérios produzidos pelas partes ou por organizacfes
nao-governamentais (ONG) com presenca no territdrio, como a Cruz Vermelha. Segundo
MacQueen (1998), as superpoténcias, pela alteragcdo do contexto geopolitico subsequente
ao final da Guerra Fria, pretendiam uma solucéao rapida (“quick fix”) para o conflito angolano,
gue nao implicasse o comprometimento de um elevado nimero de efetivos militares no
terreno e elevados meios financeiros. Contudo, a realizacdo de eleicdes a partir de um
acordo com mediacdo externa mas com um mandato pouco definido, baseado na férmula
“one size fits all’, como condigdo para a recuperacdo poés-conflito foi contrariada pelos
acontecimentos subsequentes e por um regresso ainda mais violento ao conflito. Alias, o
fracasso das eleicdes de 1992 em Angola é muitas vezes referido, como exemplo de como a
realizacao de eleicbes, sem a presenca das premissas necessarias (Ccomo a preparacao
adequada e a vontade politica dos litigantes), pode exacerbar tensdes, em lugar de
estabelecer condi¢cbes para promover a paz no periodo pds-conflito.

O fracasso das negociacdes de Bicesse e do posterior Protocolo de Lusaca,
contribuiram para o entendimento, sobretudo entre os interlocutores angolanos, de que a
solucdo do conflito ndo dependia de mediacdo externa nem de acordos politicos, mas sim
da vitdria militar de um dos interlocutores. Segundo Péclard (2008), foi com esta abordagem
que o presidente do MPLA anunciou em 1998, perante a Assembleia Nacional, que o
movimento empreenderia a partir de entdo “uma guerra pela paz”.

Na sequéncia da vitéria militar de 22 de Fevereiro de 2002,
o MPLA declarou terminado o conflito civil angolano, apds a morte do lider da UNITA, Jonas
Savimbi. Partindo do precedente da intermediag&o internacional que levara ao insucesso na
implementacdo das eleicbes de Setembro de 1992, o governo apresentava-se pouco
recetivo relativamente a um processo de reconstrucdo mediado por atores externos. No
plano econémico, as relagcbes com o Fundo Monetario Internacional (FMI) e com o Banco
Mundial (BM) sempre haviam sido conturbadas. No que se refere a ajuda externa a Angola
na década de 1980, Sogge (1994) refere o facto de Angola receber um montante de ajuda
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forma a satisfazer as necessidades da populagédo. Outros como Pavignani e Colombo (2001)
referem o empenho “desinteressado e oportunista”, pouco comprometido, que a maioria dos
doadores e as instituicdes internacionais foram revelando nas conferéncias relativas a ajuda
alimentar convocadas para Angola. O facto de o pais possuir petréleo para financiar as
respetivas importagbes de bens alimentares contribuiu para criar a percecdo, entre 0s
doadores, de que a ajuda externa era desnecessaria caso o governo aplicasse um maior
montante de recursos financeiros no financiamento das necessidades basicas da populacéo.
Ou seja, o problema das caréncias de Angola foi crescentemente percecionado entre a
comunidade de doadores como um problema de governacdo, de definicdo de prioridades
politicas por parte do governo, mais do que como uma questdo de caréncia de recursos.
Afirmou-se a ideia de que a ajuda internacional seria redundante e fungivel, ou seja, 0s
recursos financeiros do governo, em lugar de empregues na satisfagdo das necessidades
basicas seriam, por haver ajuda internacional, libertados para outros usos, em particular
para despesas militares (fungibilidade da ajuda).

Acresce a estas consideragdes o facto de os dois programas de monitorizagdo
financeira assinados entre o governo e o FMI nédo terem sido implementados na integra. Em
1995 o governo abandonou o programa de eliminacdo dos cambios duplos, seis meses
decorridos apo6s o inicio do programa (Hodges, 2004). Em Marco de 2000, o governo
assinou novo acordo de monitorizacdo que decorreu até Margco de 2001 e que teve como
resultado um relatério de recomendacdes do Fundo ao governo angolano, sobretudo sobre
reformas politicas, uma maior clarificacdo na articulacdo de responsabilidades entre a
Sonangol, o Ministério das Financas e o Banco Nacional de Angola; bem como a maior
transparéncia do registo de todas as receitas e sobretudo das despesas publicas.

Benner e Oliveira (2013) referem como o governo, a partir do final da guerra, optou
por uma adogao seletiva das reformas sugeridas pelo FMI, do tipo “a la carte”, que nao
implicava alteracdes de fundo na estrutura de governacdo, mas que resultava de facto num
maior controle e maximizagdo das receitas do petréleo (através da realizacdo de leilbes
petroliferos, auditorias e pagamentos). Segundo os autores, estas medidas contribuiram
para a aparéncia de convergéncia por parte do governo com as reformas sugeridas pelo
FMI, melhorando alguns aspetos técnicos do controle das receitas de petréleo.

Autores como Hodges (2004), Cramer (2006) e Le Billon (2001) referem que a
disponibilidade do governo angolano para negociar com as instituicbes internacionais
programas de monitorizagdo/financiamento aumenta na proporgdo inversa da descida do
preco do petr6leo nos mercados internacionais. Ou seja, dito de outro modo, sempre que 0
preco do petréleo estd em alta, 0 governo mostra-se mais favoravel a procurar solucdes
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Contudo, em 2002, o governo ndo possuia ainda os recursos financeiros necessarios
para levar a cabo o projeto de reconstrucdo nacional. Como referido, o governo havia feito
corresponder a reconstru¢do nacional a construcao e reconstrucao de infraestruturas fisicas,
como acessos Vviarios e edificios publicos. Apesar das reservas comprovadas de petroleo,
em 2002 o governo nao tinha ainda uma producao petrolifera com capacidade de geracdo
de liquidez suficiente para cobrir os montantes previstos de financiamento publico. Estava
também impedido de contratar novos empréstimos internacionais, enquanto ndo negociasse
0 pagamento da divida acumulada durante o periodo de guerra aos membros do Clube de
Paris.

O governo acalentava a expetativa de que a comunidade internacional (através da
coordenacdo do FMI) estivesse disponivel para reunir uma conferéncia de doadores com o
proposito de financiar a reconstrucdo pos-conflito no pais. Esta conferéncia, apesar das
relagbes conturbadas entre o governo de Angola e o FMI e o Banco Mundial, havia sido
delineada por iniciativa da Comissado Europeia em 1995. Havia um consenso generalizado
entre a elite governante angolana de que a reconstrucdo do pais seria feita a partir de apoio
internacional, como forma de compensacéo pelo efeito da intervencdo externa® (EUA,
URSS, Portugal, Africa do Sul) na guerra civil no pais, no contexto da Guerra Fria, fator que
teria contribuido para exacerbar o grau de destrui¢cdo do conflito.

No entanto, no inicio do século XXI o contexto internacional havia sofrido alteracdes
— Africa perdera a importancia estratégica de que gozara no periodo da Guerra Fria e
Angola permanecia como um dos conflitos tardios e sucessivamente adiados. Margaret
Anstee, enviada especial da ONU em Angola em 1991 para monitorizar a implementacéo
dos acordos de Bicesse, apelidou Angola como um pais “6rfao da Guerra Fria”. Como
referido por Taylor e Williams (2004) as prioridades das superpoténcias (agora restringidas
aos EUA, com a UE como aliado) tinham sido reorientadas para outras regides geograficas,

nomeadamente o Médio Oriente, o Leste da Europa e o Sudeste Asiatico.

1.2 Questbes de pesquisa e a abordagem do estudo de caso

Esta tese pretende clarificar o papel de um novo ator — a China — no financiamento de
Angola em contexto de reconstrucdo pos-conflito. A opcao pela abordagem de um estudo de
caso foi feita, atendendo ao entendimento de Yin (2003), de que esta é uma metodologia de
pesquisa adequada para: 1) um objeto de estudo nos campos disciplinares da Economia, da

Ciéncia Politica e da Psicologia Social; 2) um objeto de estudo que esta a acontecer em
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tempo real; e 3) um objeto de estudo relativamente ao qual se conhece ainda pouco para
levar & proposicdo de teorias, sendo o0 objetivo da pesquisa sobretudo de natureza
exploratéria.

O objetivo de um estudo de caso € ainda, segundo Bennett e George (2005),
elaborar um estudo de tipo qualitativo em que, em lugar de pretender estudar
extensivamente um fendémeno, ou seja, por exemplo, qual a incidéncia de um determinado
fendmeno sobre uma dada populacao (traduzido no numero de inquéritos estratificados), se
pretende estudar um fenémeno em profundidade, nomeadamente conhecer o “como” e o
“porqué”.

Bennett e Elman (2006) destacam a relevancia que o método do estudo de caso tem
vindo a adquirir na Ciéncia Politica, numa tradicdo de investigacdo qualitativa que em lugar
de se concentrar nos “efeitos das causas”, ou seja com uma preocupag¢ao quantitativa de
“inferir sistematicamente quanto uma variavel contribui em média para um determinado
resultado”, se concentra antes em “como as causas interagem no contexto de um caso ou
num numero reduzido de casos para produzir um determinado resultado”.

Adicionalmente, segundo Yin (2003), o estudo de caso € uma estratégia adequada
guando, tratando-se de acontecimentos em tempo real, se verifica uma indefinicdo entre o
fendbmeno e o0 seu contexto e, para responder a este grau de complexidade, os
investigadores recorrem a diversos tipos de dados assim como a distintas técnicas de
recolha de dados - que Atkinson, Bauer e Gaskell (2010) denominam “pluralidade
metodoldgica”. Yin (2003) acrescenta ainda que o estudo de caso segue as premissas
presentes no método histérico, no que se refere a pesquisa sobre a veracidade e
confiabilidade das fontes documentais, a que adiciona a observacéo direta e a entrevista.

Através do estudo de um ou dois casos, 0 método de pesquisa pretende estabelecer
termos de referéncia, premissas, proposi¢ées que possam ser aplicaveis noutros casos, i.e.,
tomando como exemplo o presente estudo, que sejam extrapolaveis ao relacionamento da
China com outros paises africanos.

A presente investigagdo considera, no entanto, que a relagdo da China com Angola
assume caracteristicas particulares, que implicam cautela e salvaguardas no momento de
extrapolar conclus@es para o relacionamento da China com outros paises africanos. Essas
caracteristicas séo: 1) a situacao de pés-conflito em Angola, que determinava a necessidade
de grandes recursos financeiros e igualmente de capacidades de execugdo para a
reconstrucdo nacional; 2) o facto de Angola possuir vastas reservas de petroleo, 3) o facto
de a elite governante angolana exercer um controlo absoluto sobre essas reservas e sobre o
poder politico desde a independéncia, 4) a duracédo prolongada do conflito, que acabou por
conferir ao poder contornos de autoritarismo e Ihe permitiu um forte controlo sobre a
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Algumas das particularidades acima referidas séo retiradas de Chabal (2006), que
ressalta a particularidade do “caso de Angola” no contexto africano. Apesar de destacar as
especificidades do caso angolano, Chabal (2008) refere que, na sua esséncia (a existéncia
de uma elite politica imutavel desde a independéncia; a existéncia de recursos naturais
abundantes; e a duracdo do conflito), estas caracteristicas sdo transversais a maioria, se
ndo a totalidade das sociedades africanas. O estudo de Angola tem suscitado o interesse de
muitos académicos nos ultimos anos, com as pesquisas a incidir sobre o periodo pos-
guerra. Embora a elaboracdo de pesquisas que implicavam trabalho de campo estivesse
enormemente dificultada antes de 2002; a escassez de fontes documentais sobre o periodo
pds-colonial tornava imperativa essa pesquisa de terreno, como Unica forma de colmatar as
lacunas nas fontes documentais primarias e secundarias disponiveis.

Corkin (2013) analisou a “agéncia” ou iniciativa angolana na gestdo das linhas de
crédito chinesas, concluindo que, contrariamente ao entendimento comum sobre a
subordinacdo dos governos africanos ao poder emergente da China sob a forma de
empréstimos, 0 governo angolano conseguiu negociar habilmente as premissas deste
acordo, 0 que permitiu manter a prossecucao dos interesses das elites dirigentes através
dos respetivos empréstimos. Alves (2011) analisou como o diferente enquadramento
politico-institucional em Angola e no Brasil, resultou em gestBes distintas das reservas
petroliferas por parte dos governos e companhias petroliferas nacionais, face ao interesse
das empresas petroliferas chinesas.

Tem-se verificado um intenso debate sobre a politica externa chinesa,
nomeadamente a politica externa da China face aos paises africanos, em particular no que
se refere as respetivas praticas de financiamento sem condicionalidades politicas. Este tipo
de relacdo bilateral coloca desafios no ambito da Economia do Desenvolvimento e das
Relag¢Bes Internacionais. A China, como poténcia econOmica, tem procurado afirmar o
respetivo poder, desafiando premissas e normas estabelecidas na sociedade internacional,
nomeadamente no que respeita as condigdes de assisténcia a paises em desenvolvimento.
Do ponto de vista das Relacdes Internacionais suscita interesse entender que novos
instrumentos, objetivos e interlocutores estdo a ser empregues neste dialogo bilateral pela
China, e em que medida diferem dos utilizados pelas instituicdes financeiras internacionais e
pelos doadores internacionais denominados “tradicionais”.

O estudo sobre os acordos de financiamento entre Angola e a China adquire
relevancia, na medida em que permite explorar quer as estratégias de diversificacdo de
dependéncia externas, seguidas por Angola ao longo do periodo de guerra e mantidas apos
o final da guerra, quer a diversificagdo de instrumentos e interlocutores chineses de
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Segundo Malaquias (2012), foi uma sabia alianca entre as forgas internas (partido,
militares e governo) que permitiu a elite governante manter a hegemonia do poder durante
os primeiros anos de independéncia e, igualmente, enfrentar as adversidades no plano
internacional. Em 2002 deparamos novamente com uma alianca, uma posicdo comum das
diversas instédncias da nomenclatura face a um ambiente externo adverso (recusa da
conferéncia de doadores).

Desta forma, a primeira questdo de pesquisa pretende esclarecer em que medida os
acordos de financiamento com a China terdo possibilitado a reconstrucédo pés-conflito sem
reformas politicas, a par da consolidacdo no poder do MPLA. O recurso a aliancas com
parceiros externos ao continente para consolidar o poder dos lideres politicos em Africa tem
sido documentado por autores como Bayart (1999) e Clapham (1996). Bayart refere como
“os principais atores das sociedades da Africa subsariana tenderam a compensar as
dificuldades (relativas a) autonomizacéao do poder e a intensificagéo da exploragdo dos seus
dependentes pelo recurso deliberado a estratégias de extroversdo, isto € “mobilizando
recursos decorrentes da sua (possivelmente desigual) relacdo com o ambiente externo”.

Bayart refere ainda como o controlo sobre a forca de trabalho constituia um fator de
diferenciacéo social e logo de acumulacéo primitiva do capital em Africa, num contexto de
fraco desenvolvimento das forgas produtivas. Desta forma, o nUmero de dependentes sob a
esfera de influéncia de um lider constituia a respetiva fonte de poder.

Por outro lado Clapham (1996) refere como, no periodo pds-colonial, os paises
recém-independentes em Africa exerceram uma autoridade na esfera interna, sem
restricbes externas, quanto a forma de exercicio do poder. Privilegiava-se nessa época o
apoio aos lideres que assumiam o poder (desde que nao fossem ideologicamente
opositores dos poderes externos) e a manutengao de “relagdes funcionais” com os regimes
em fungbes, i.e., em termos econdémicos, mantendo o fluxo de importacbes e de
exportacfes. Nessa época, os lideres africanos adquiriram uma soberania “de jure” através
do reconhecimento internacional dos regimes, dada a inexisténcia de énfase em aspetos de
boa governagéao e de legitimidade interna, que reportariam para conceitos de soberania “de
facto” ou empirica. Os regimes eram caracterizados por uma prestagdo de contas ao
exterior, assegurando a manutencdo dos fluxos comerciais externos, e ndo por uma
prestacdo de contas perante os respetivos cidadaos. O estado autoritario, controlado pelos
detentores de poder com pouco ou nenhum pluralismo, era o reverso da medalha do
colonialismo.

Clark (2001) refere como a perspetiva predominante no ambito das Relacbes
Internacionais, o neorrealismo, ndo tem sido aplicada no estudo dos estados africanos. Essa
perspetiva, predominante durante o periodo da Guerra Fria, era centrada nas relacdes entre
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eventos politicos decorridos fora da respetiva esfera de influéncia. Como refere Clark
(2001), apesar da génese da disciplina das Relacdes Internacionais, centrada na ideia de
Estado-Nacao surgida na Europa no século XVII, nas ideias de soberania e de equilibrio de
poder, subsiste um conceito passivel de ser aplicado as rela¢des internacionais dos estados
africanos, que é o de “seguranca ou sobrevivéncia do regime”. Também Grieco (1997),
numa apresentacdo dos pressupostos e proposi¢cdes do realismo classico, refere que a
teoria € baseada na ideia do Estado como ator unitario e racional, que atua sem restricdes
colocadas pelo carater das instituicdes domésticas ou pelas preferéncias de determinados
segmentos sociais na esfera interna. No entanto, a analise das a¢des e dos interesses dos
individuos que constituem as liderancas revela que o apoio externo para a sua permanéncia
no poder € igualmente preponderante. Desta forma, as elites governantes pautariam as
respetivas decisfes de politica externa ndo pela defesa de um interesse nacional, mas pela
defesa de interesses pessoais (manutencgdo no poder).

Outro pressuposto do realismo é a ideia de que os Estados, face a uma ameaga
externa, acionam mecanismos de equilibrio de poder - os estados ameacgados tendem a
aliar-se contra o estado mais forte. No entanto, o comportamento dos paises denominados
do “terceiro mundo” caracteriza-se, segundo Neumannn (1998), ndo por aliancas entre
estados vizinhos, mas sobretudo por alinhamentos com poderes externos. Este
comportamento internacional seria caracterizado pelo “bandwagoning”, alianca com
poténcias externas, mais poderosas, para confirmar ou consolidar interesses na esfera
interna, mais do que pela procura do equilibrio de poderes.

Enquanto segunda questdo de pesquisa interessou-me também averiguar de que
forma os acordos bilaterais teriam originado uma dindmica de instalacdo de empresas
privadas chinesas em Angola. Esta questdo, apesar de aparentemente fora do ambito
disciplinar da primeira, surgiu na medida em que permitia clarificar questdes de governacéo
surgidas no ambito da intensificacdo da cooperagéo financeira sino-angolana. Enquanto a
primeira questdo de pesquisa se situa no ambito das relacdes entre dois Estados e,
posteriormente, no ambito da esfera interna de Angola, - 0s niveis de andlise referidos em
Hollis e Smith (1998) - a segunda questdo de pesquisa situa-se inteiramente na esfera do
poder e da burocracia interna angolana analisando a forma como esta se adapta a presenca
de um novo ator estatal que, por sua vez, despoleta a entrada de atores privados, i.e. de
empresarios chineses. Esta questdo surgiu no contexto de um projeto de investigacdo em
qgue participei e que debatia a possibilidade de aplicacdo de modelos de desenvolvimento
locais surgidos na China, em determinados paises africanos. Da revisdo de literatura
elaborada no contexto do projeto, surgiu a premissa de que a maioria do investimento
chinés em Africa tinha como origem empresas estatais chinesas. No ambito do presente
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uma dindmica de estabelecimento de empresas privadas em Angola inicialmente
dependente do apoio estatal chinés para a respetiva fixacdo. A um nivel micro interessou
igualmente entender as circunstancias de entrada das empresas chinesas e da sua
associacdo com parceiros locais e perceber que efeitos produziram em termos de
concorréncia no mercado local, quer sobre nacionais quer sobre outros parceiros externos
de Angola com operacdes comerciais no terreno.

Esta questdo surgiu também a partir da leitura do texto de Gu (2009), que refere a
predominancia de empresas privadas no investimento em Africa a partir de 2005. Esta
problematica € também tratada por Boisot e Meyer (2005), que referem a preferéncia das
empresas privadas chinesas no investimento no exterior, devido as restricdes,
regulamentacdes e taxas existentes no mercado interno chinés. Outros autores referem
igualmente a diminuigcdo de margens no mercado interno chinés, resultante da entrada de
empresas estrangeiras, como motivacdo para 0 investimento no exterior das empresas

chinesas.

1.3 Metodologia e estrutura da tese

Para o presente trabalho foi adotada uma abordagem qualitativa, assente em pesquisa
bibliogréafica, de fontes primarias e secundarias, e na recolha empirica de dados originais,
através da realizacdo de entrevistas semiestruturadas em Angola.

O presente trabalho foi motivado pelo interesse académico, aprofundado desde ha
mais de quinze anos, sobre a economia chinesa e o crescimento econémico chinés, para o
qual a participagdo no projeto “Entrepreneurial configurations in China and Africa: a four-

"2 contribuiu para aprofundar e direcionar o estudo para o envolvimento

nation study
econdémico da China em Africa. Desta forma, o estudo que era eminentemente desenvolvido
no ambito disciplinar da economia, perpassou para outros dominios disciplinares, abarcando
as Relacdes Internacionais, os Estudos do Desenvolvimento e a Gestdo. As dificuldades
colocadas pelo estudo de Angola, um pais a emergir ainda de uma situacdo de conflito,
foram sentidas logo no momento da defini¢do do projeto de pesquisa.

Nordstrom e Robben (1995) realgam a dificuldade de realizar pesquisa em cenérios
de conflito, no que se refere ao medo e a repressdo que impende sobre os entrevistados,
gue leva o investigador a considerar continuamente a sua seguranca pessoal e a dos

entrevistados. Efetivamente, a realizacdo do trabalho de campo néo foi tarefa facilitada,

> PTDCA/AFR/72258/2006. Uma das publicacdes do projeto no qual participei foi: Anténio et al.
(2011): China and Portuguese Speaking Africa - Business Approaches and management models in
China, Mozambique and Cape Verde, Lisboa, Edi¢des Silabo.
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tendo em conta os elevados niveis de controlo de informacdo na sociedade pesquisada, a
par de um ambiente limitativo da liberdade de expressdo. O acesso aos entrevistados foi
efetuado a partir de intermediarios de confiangca dos mesmos, nomeadamente a partir de
colegas do doutoramento em Estudos Africanos e colegas de outras areas disciplinares do
ISCTE-IUL. O papel dos intermediarios ou “gatekeepers” é analisado por Feldman, Bell e
Berger (2003), que destacam a posicao destes interlocutores que, pela respetiva posicéo e
prestigio na comunidade, podem facilitar o acesso a informantes privilegiados.

A figura do intermediario foi também essencial no contacto com os entrevistados
chineses - empresarios e diretores gerais de empresas chinesas — comunidade fechada por
motivos habitualmente decorrentes da linguagem e com propensdo para viver dentro do
grupo. O apoio e intermediacdo de uma figura de confianca local foi fundamental, tanto no
acesso como na facilitagdo da comunicagdo, reformulando e reexplicando as questdes em
mandarim aos entrevistados.

A minha apresentagdo, como estudante de doutoramento de uma instituicdo de
ensino portuguesa, contribuiu para criar um elo de confianga com os entrevistados, em
particular com os interlocutores chineses, que ao saberem que eu estava meramente de
passagem e que néo iria divulgar os resultados da minha pesquisa diretamente em Angola,
se predispuseram para responder com maior abertura e liberdade as questdes. Esta posicédo
de “outsider” predispbs particularmente estes interlocutores para discorrerem com maior
facilidade sobre as dificuldades de fazer negocios em Angola e sobre as varias formas de
associacao possivel com parceiros angolanos.

Concomitantemente, para estabelecer uma relagdo de confianga com os
entrevistados, optei por clarificar verbal e previamente que as identidades dos entrevistados
ndo seriam divulgadas, sendo estes meramente identificados pela respetiva ocupacao e por
uma sigla (E1, E2. E3...). Para a analise das entrevistas recorri parcialmente a um software
informatico de codificacao, “Atlas TI”, que permite encontrar a frequéncia da ocorréncia das
codificagbes pré-definidas. Dado o ndmero de entrevistas realizadas (trinta e uma), optei
também por utilizar maioritariamente uma analise de conteudo dita “manual’ pela qual, numa
primeira leitura, identifiqguei as categorias mais relevantes para a analise e, posteriormente,
sublinhei as passagens das entrevistas que pudessem contribuir para ilustrar e exemplificar
0 texto.

A primeira parte da dissertacdo corresponde a presente introdugéo e a clarificacao
da metodologia empregue. Os primeiros dois capitulos correspondem a apresentacao dos
dois atores discutidos na tese, respetivamente Angola e China. No primeiro capitulo
caracterizo a situacao politica em Angola no pés-guerra, incluindo as prioridades politicas do
governo, o teor das negociagdes e 0s projetos de financiamento apresentados aos doadores

internacionais. No segundo capitulo abordo as motivacdes da China para a definicdo de
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uma politica externa para Africa a partir de 2000. No terceiro capitulo procedo a uma
comparagao entre a politica de cooperagdo denominada “tradicional” e a politica de
cooperagdo chinesa, a partir da delineacdo de diferentes percursos histéricos, numa
tentativa de melhor entender os distintos principios e objetivos orientadores das respetivas
politicas de ajuda ao desenvolvimento. No quarto capitulo analiso o modelo de cooperagéo
desenvolvido entre Angola e a China, nomeadamente a descricdo dos acordos realizados e
principais prerrogativas, incluindo as respetivas implicagcdes em termos de governagdo. No
quinto capitulo analiso as tendéncias do investimento chinés em Angola, com o intuito de
dar resposta a segunda questdo de pesquisa e estabelecer se o perfil de investimento das
empresas chinesas seria ou ndo determinado pela protecdo do estado chinés e pela
existéncia de acordos financeiros bilaterais. Por Ultimo apresento as conclusdes do presente

trabalho propondo uma resposta as questdes de pesquisa definidas.

1.4 Abordagem qualitativa versus guantitativa

O presente trabalho adota uma abordagem qualitativa. A pesquisa qualitativa parte da
premissa, ao nivel metodolégico, de que ndo existe uma realidade objetiva que possamos
conhecer, se utilizados instrumentos de medicéo e de recolha de dados para propor leis ou
regularidades nos comportamentos (ou seja, as premissas que caracterizam a pesquisa
guantitativa). A pesquisa qualitativa pressupde que mais do que uma realidade objetiva,
importam as interpretacbes que atores e espetadores elaboram relativamente a essa
realidade - Atkinson, Bauer e Gaskell, (2010). Nesta perspetiva epistemoldgica, o objetivo da
ciéncia ndo seria o de enunciar leis imutaveis sobre os fendbmenos, mas sim de formular
proposi¢cdes e aproximacdes sobre a realidade. O campo primario da pesquisa qualitativa
relaciona-se com as percecdes, interesses, significados, representacbes que sé&o
elaboradas pelos interlocutores, relativamente a um fendmeno social. Estas percecdes séo
determinantes, na medida em que influenciam o préprio objeto estudado (neste caso a
relacdo de cooperacdo entre Angola e a China), atraves da formacdo de representacdes
sociais e impendendo sobre a atuagéo dos atores politicos e ndo politicos envolvidos. Como
referem Atkinson, Bauer e Gaskell (2010), a andlise qualitativa implica o foco nas
interpretacdes e significados atribuidos tanto pelos atores (intervenientes) como pelos
espectadores, aos fendmenos sociais, implicando uma observacao constante do fenémeno
estudado.

Hollis e Smith (1990) distinguem duas correntes intelectuais que tém marcado o
pensamento e a ontologia das Ciéncias Sociais, com repercussdes no ambito disciplinar das

Relacbes Internacionais. Uma das correntes tem origem na tradi¢cdo intelectual que marcou
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o desenvolvimento das Ciéncias Naturais desde o século XVI, e que encara o mundo social
como parte do mundo natural. Deste pressuposto decorre uma separacdo nitida entre o
investigador e 0 objeto observado, sendo que o primeiro ndo exerce qualquer influéncia
sobre o objeto de estudo, como um observador que observa o objeto de estudo a partir de
fora. A outra corrente, originada na tradigéo intelectual do século XIX, baseada no estudo da
Historia, tenta perceber o objeto de estudo a partir dos seus significados para os atores,
tentando uma melhor compreensao/entendimento (verstehen) sobre o significado dos
fendmenos. Aqui, o entendimento sobre o objeto de estudo implica um olhar a partir de
dentro, tentando entender o significado dos fendmenos para os respetivos atores. Esta
analise, segundo Atkinson, Bauer e Gaskell (2010) “das declaragdes, analise das acdes e a
recriacdo dos pensamentos dos atores” é realizada na medida em que permitira entender as
razdes para a tomada de decisdo por parte dos mesmos. Para esta perspetiva, que advoga
um conhecimento dos fendmenos a partir “de dentro”, a pesquisa € iniciada pela perspetiva
dos atores e espetadores sobre o fendbmeno em estudo, das possiveis alternativas, da sua
visdo sobre a situagdo e sobre os restantes intervenientes, de quais as alternativas
existentes do ponto de vista dos atores/espetadores sobre o fenémeno social analisado.

Destas duas correntes resultam duas abordagens distintas ao conhecimento. A
primeira abordagem, caracterizada pelo positivismo, procura estabelecer relacdes causais
entre os fendmenos, com o objetivo de alcancar o maximo de generaliza¢des, abstraindo do
caso concreto, no sentido de estabelecer uma teoria, i.e. estabelecer padrbes de
comportamento ou de relagdo entre variaveis, na tradicdo de “explicar” (das erklaren). A
segunda perspetiva tem como ponto de partida entender o objeto de estudo a partir dos
significados que lhe séo atribuidos pelos atores, i.e. a partir de uma andlise das respetivas
perspetivas, motivagdes e preferéncias (que funcionam como uma razao para as suas agoes
e decisbes) e desta forma chegar a um maior entendimento sobre o objeto de estudo, na
tradicdo de entender (verstehen).

Hollis e Smith (1990) referem ainda que é fundamental, no campo das Relagdes
Internacionais, disciplina surgida no ambito das Ciéncias Sociais, s6 ap6s a | Guerra
Mundial a especificacdo do nivel em que a analise é desenvolvida e do tipo de abordagem
escolhida, “top-down” ou “bottom-up”. Numa perspetiva a nivel do sistema internacional, a
analise é cingida ao nivel do relacionamento entre estados, considerando-se que os estados
ajustam o respetivo comportamento a légica do sistema internacional; numa perspetiva a
nivel do Estado tém-se em conta as burocracias nacionais, como variaveis que permitem
explicar o comportamento internacional dos Estados; o terceiro nivel de analise tem ainda
um enfoque na forma como as burocracias internas e decis6es individuais impactam nas
decisdes externas dos Estados. Hollis e Smith (1990) referem como a primeira abordagem é

de tipo sistémico, sendo os estado levados a conformar-se a uma determinada norma
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internacional, enquanto na segunda e terceira abordagens, se opta preferentemente por
focar as liderancas e a forma como as decisbes individuais tém efeitos sobre o
comportamento e a politica externa dos Estados.

Na presente pesquisa, como referido, a andlise situa-se ao nivel das rela¢des entre
estados (primeiro nivel de andlise), e igualmente, e sobretudo, ao nivel da burocracia interna
do estado em Angola (segundo e terceiro nivel) e de como reage e gere a presenca do ator

China, ao nivel oficial e ao nivel privado.

1.4.1 Arecolha de dados: a entrevista semi-dirigida

Sendo a presente pesquisa baseada no estudo de caso, justificada pelas circunstancias
acima descritas (real-life events), o trabalho foi levado a cabo recorrendo a andlise de fontes
documentais primarias e secundarias. Sendo as fontes primarias escassas — estatisticas
oficiais sobre o comércio bilateral, dados sobre investimento bilateral — socorremo-nos de
fontes secundarias, como literatura publicada sobre a presenca da China em Africa em
paises especificos ou em sectores de atividade especificos, como ponto de partida para a
andlise. A entrevista foi contudo o instrumento privilegiado para a constru¢do do corpo de
dados empiricos originais pela escassez de fontes documentais primarias, por se tratar de
um acontecimento em tempo real.

Pretendendo entender as percegdes dos intervenientes (acima referidas) e na
presenca de um tema sobre o qual existe ainda escassa literatura (aplicavel sobretudo as
relagdes China - Africa), optei pela entrevista como meio de producio de dados empiricos
originais.

O trabalho de campo foi realizado em duas deslocagfes a Angola, em fevereiro de
2011 e em novembro de 2012. Os guibes de entrevistas aplicados diferiram um pouco, na
medida em que a primeira deslocacdo a Angola em Fevereiro de 2011, por ocasido da
realizacdo de uma conferéncia sobre o tema das relagbes Angola/China, na qual participei
como palestrante, tinha como objetivo constituir uma fase exploratéria, destinada a fornecer
pistas para o refinamento das questfes de pesquisa. No entanto esta primeira ida a campo
foi de tal modo rica em termos de variedade e da qualidade do material recolhido, que optei
pela qualificac@o das entrevistas realizadas como material empirico primario. O guido destas

entrevistas € abaixo reproduzido:
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Quadro I.1 Guido de entrevista, Fevereiro de 2011

INSTITUTO SUPERIOR DE CIENCIAS DO TRABALHO E DA EMPRESA
DOUTORAMENTO EM ESTUDOS AFRICANOS
Fevereiro de 2011

1) Que apreciacao faz sobre o peso crescente do envolvimento econémico chinés em
Angola?
2) Como classifica o desempenho das empresas chinesas em Angola?
a) do ponto de vista da eficacia
Muito negativa Moderadamente positiva Muito positiva
1 2 3 4 5 6 7
b) do ponto de vista da qualidade do trabalho
Muito negativa Moderadamente positiva Muito positiva
1 2 3 4 5 6 7

Quer comentar?

3) Qual a vantagem das empresas chinesas relativamente a outras presentes em
Angola?
a)Do ponto de vista da realiza¢do do trabalho?
Nenhuma Alguma Importante Muito importante
Porqué?
4) Que processos seguem as empresas chinesas para operar no mercado angolano?
a) do ponto de vista do financiamento
b) do ponto de vista dos concursos publicos
c) do ponto de vista da méo de obra
5) Tem conhecimento da actua¢do de empresas chinesas e contrapartes angolanas

(governamentais ou/e empresariais) em projectos concretos (hospital, aeroporto, etc)?
6) Se sim, esse conhecimento é directo ou indirecto (ouvir falar)?

Quer comentar?

MUITO OBRIGADA PELA SUA PARTICIPACAO NESTA ENTREVISTA

Essas primeiras entrevistas tiveram como objetivo a recolha de percecbes e de
representacdes sobre a qualidade e o desempenho das empresas chinesas, ligadas aos
contratos de reconstrucdo assinados entre a China e Angola. Consideramos que o

guestionamento dos entrevistados sobre esta dimenséo dos acordos de cooperacdo com a
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China, permitiria abordar as representacdes dos interlocutores sobre este novo ator. NO
entanto a primeira fase de trabalho de campo e o material empirico recolhido com as
entrevistas permitiu o refinamento das questdes de pesquisa, nomeadamente para questbes
com pendor politico e valorativo. Desta forma na segunda ida a campo, em Novembro de
2012, as entrevistas ja seguiram um outro guido e passaram a incidir sobretudo nas origens
(mecanismo causal) da parceria politica e foram direcionadas para o impacto da parceria ao
nivel da consolidacdo de poder na esfera interna, assim como - motivacées para a parceria;
alteracBes nas relacdes com outros paises; expetativas de duracdo; setores; modelos de
desenvolvimento e valoracdo politica da relagdo. O guido da segunda entrevista segue

abaixo.

Quadro I.2 Guido de entrevista, Novembro de 2012

INSTITUTO SUPERIOR DE CIENCIAS DO TRABALHO E DA EMPRESA
DOUTORAMENTO EM ESTUDOS AFRICANOS
Novembro de 2012

1) A cooperagdo de Angola com a China tem alterado a relagdo com os restantes parceiros
comerciais e de investimento de Angola? Se sim, que alteragdes?

2) Pensa que esta cooperagdo é duradoura?

3) Asempresas chinesas competem ou cooperam com empresas nacionais e de outros paises
aqui em Angola? Pode referir exemplos?

4) Pensa que estas empresas gozam de um regime de exce¢do?

5) Paraalém da construgdo, em que sectores estdo presentes as empresas chinesas?

6) Parece-lhe que Angola olha para a China como um modelo de desenvolvimento a seguir?

7) Pensa que a China tem correspondido ao modelo de desenvolvimento seguido por Angola?

8) Quem lhe parece beneficiar mais com esta parceria: Angola ou a China? Porqué?

9) Os trabalhadores chineses tém um impacto positivo ou negativo no mercado de trabalho
angolano?

Um acontecimento politico transformativo como os acordos financeiros e econémicos
do governo angolano com o governo chinés, que possibilitaram a reconstru¢éo do pais e,
em simultaneo, implicaram a entrada regular de um fluxo crescente de cidadaos chineses,
tem gerado expressdes enfaticas de apoio ou de desagrado por parte dos interlocutores em

Angola. Segundo Moscovici (2003), perante um contexto de mudanca social — pela

16



introdugdo de um facto novo, tensao intergrupal ou mudanca historica — 0s atores sociais
tendem a constituir representacdes sociais sobre o fenbmeno, através de um processo de
categorizacdo do desconhecido, quer através da sua classificacdo a partir de categorias
existentes (ancoragem), quer associando-os a objetos concretos (objetivacdo). O afluxo
massivo de cidadédos chineses a Angola, decorrente dos contratos assinados entre ambos
0S governos constituiu este fator de mudanca, que acionou mecanismos no sentido de fazer
sentido (o porqué da respetiva vinda) para os habitantes locais, acomodar ou rejeitar
distintos habitos culturais e perspetivar o relacionamento entre esta comunidade imigrante e
0s angolanos.

Dependendo do respetivo contexto, € do maior ou menor relacionamento com a
atividade politica organizada (e considerando a grande interligacdo ainda prevalecente entre
a atividade econémica e o poder politico) o tema desencadeou nos diversos interlocutores
uma expressdo vincada de posicionamento face aos acordos politicos e a instalagdo de
cidadaos chineses no pais.

No entanto, 0 recurso a entrevista como método de recolha de dados recomenda
algumas precaucfes e estratégias adequadas para lidar com os entrevistados. Ruquoy
(1997) refere que dada a subjetividade presente na situagdo de entrevista e sendo a
entrevista uma situagdo provocada artificialmente pelo investigador, é importante ter em
conta ndo s6 o conteudo da entrevista (o sentido manifesto), mas igualmente entender o seu
sentido latente, que s6 emerge apdés um trabalho sistemético sobre o texto. Aqui é
importante ndo s6 o que o interlocutor diz, mas o sentido imbuido nas palavras do
entrevistado. Neste contexto é importante realcar as diferencas que encontrei ao realizar as
entrevistas nos locais de trabalho dos interlocutores ou em contexto mais privado. De uma
forma geral os entrevistados tendiam a debitar um discurso oficial, contido, quando as
entrevistas foram realizadas nos locais de trabalho. Por outro lado a utilizacdo de gravador
inibiu claramente alguns dos interlocutores, sobretudo se, adicionalmente ao uso do
gravador, as entrevistas foram realizadas nos locais de trabalho. Os Unicos interlocutores
gue ndo mostraram inibicAo em responder a entrevista nos gabinetes foram um técnico em
situacdo de pré-reforma e um técnico que havia realizado os seus estudos pos graduados
no ISCTE.

Ruquoy (1997) sublinha também gue a entrevista € um processo de influéncia entre
entrevistado e entrevistador, sendo que as relacdes sociais inerentes ao contexto de
entrevista condicionam o entrevistado durante a entrevista. Ou seja, uma maior proximidade
social e 0 enquadramento em que é realizada a entrevista - o local de trabalho ou um local
com maior privacidade - constituem caracteristicas que condicionam a maior ou menor

predisposicdo do entrevistado para a situacao de entrevista.
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Ruquoy (1997) refere que a entrevista € a forma mais adequada de captar as
representagdes, percecdes e o conhecimento do entrevistado, do que por exemplo para
captar as respetivas préaticas. No entanto, ao nivel das representacdes e das percegdes, 0
grau de exatiddo e de expressdo mais aproximada do real depende da capacidade de levar
o entrevistado a falar, da empatia criada com o entrevistador. Esta empatia é importante,
pois a entrevista coloca frente e frente dois interlocutores entre os quais em principio ndo
existe um vinculo prévio, o que pode implicar a tomada de posicbes defensivas por parte do
entrevistado, levando-o a ndo revelar as suas verdadeiras percecdes e representacfes. Em
particular a tematica da entrevista, que implica o pronunciamento sobre uma questao politica
sensivel, num pais com elevadas restricdes as liberdades civis e politicas, gerou entre os
interlocutores um nivel de desconfianca elevado. Como referido posteriormente, a existéncia
de intermediarios, que estabeleceram o0 contacto entre mim e esses interlocutores,
atestando a veracidade da minha pesquisa e das minhas intencdes, foi essencial para a
realizacdo da pesquisa e conseguir o estabelecimento da relagdo de confianga necessaria a
realizacdo das entrevistas. Neste sentido, a flexibilidade do entrevistador foi essencial,
desviando-se do guido de perguntas original quando pertinente, e reconduzindo o
entrevistado aos tépicos de pesquisa, em caso de desvio, frequente neste tipo de entrevista.

Decorrente destas condicionantes, Atkinson, Bauer e Gaskell (2010) referem que a
entrevista implica algumas precaucdes relativamente as informacbes dadas pelos
entrevistados e que decorrem ndo s6 do dominio da “linguagem local” (importante em
contextos culturais distintos dos do entrevistador), da omisséo de detalhes importantes (ou
porque sdo do dominio corrente naquele contexto, ou porque podem ser considerados
descorteses) ou o fornecimento de uma versao deliberadamente “enganadora” pelos
entrevistados ao entrevistador. Neste contexto € importante a triangulacdo entre varias
versbes e a confrontagdo com fontes escritas, nomeadamente com a imprensa. Posso
referir que ndo me deparei com este tipo de entrevistas, contudo notei uma desblindagem
em alguns entrevistados apds desligar o gravador — que se mostravam muito mais

disponiveis para falar e aprofundar as respostas as questdes.

1.4.2 O trabalho de campo

No total foram realizadas trinta e uma entrevistas a cinco grupos diferenciados de
interlocutores: docentes universitarios (7); funcionarios publicos angolanos (5);
representantes de entidades da cooperacdo nacional e multilateral e de organizagbes nao-
governamentais (ONG) (6); empresarios angolanos e diretores gerais de empresas

angolanas (7); empresarios e diretores gerais de empresas chinesas (3). A estes somaram-
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se ainda um representante de uma ONG estrangeira, um empresério estrangeiro e um
jornalista da area de economia.

Os entrevistados foram selecionados quanto aos respetivos atributos funcionais e
area de atividade (empresérios e funcionérios publicos) e a respetiva posicdo enquanto
interlocutores privilegiados na sociedade angolana (professores universitarios). Os
funcionarios da administracdo publica entrevistados tiveram conhecimento direto ou de
proximidade relativamente a negociacdo dos acordos de financiamento entre o governo
angolano e o governo chinés. As entrevistas aos empresarios angolanos e chineses
constituiram uma opcao Obvia, tendo em conta a segunda pergunta de partida, que visava
clarificar as estratégias de implementacdo de empresas chinesas e a respetiva interligacédo
ou inexisténcia desta interligacdo com o Estado chinés. Os membros da cooperacao
multilateral e bilateral foram selecionados dado o seu conhecimento dos factos e da
evolucéo de praticas e de discursos sobre o desenvolvimento emitidos pelo governo.

A técnica da amostragem usada nos levantamentos e pesquisas de opinido, a partir
de uma amostra sistematica da populacéo, pretende generalizar os resultados a populagéo
em analise. No caso das entrevistas qualitativas, contrariamente, o que se pretende, dentro
do grupo selecionado é explorar “o espectro (a variagdo) das opinides, as diferentes
representacdes sobre o assunto em questao” (Atkinson, Bauer e Gaskell, 2010).

A selecdo dos entrevistados que realizei € fundamentada por Atkinson, Bauer e
Gaskell (2010), os quais referem ser possivel selecionar os entrevistados com base em
grupos sociais especificos, considerando que existe um nimero limitado de pontos de vista
e de posicdes sobre um tépico dentro do mesmo meio.

Como a tematica das questbes de pesquisa teve como objetivo a recolha de
representagdes, percecdes, conhecimentos dos informantes sobre uma tematica tratada ao
nivel das instancias mais elevadas do aparelho politico angolano, posteriormente
negociadas e implementadas ao nivel ministerial, supervisionadas pelo Ministério das
Finangas, incluimos na sele¢cdo de entrevistados, funcionarios do referido ministério. Os
funcionérios da cooperagdo foram entrevistados com o intuito de ouvir diferentes percec¢des
sobre a entrada da China como um novo parceiro de financiamento de Angola, o que foi util
para tracar um perfil comparativo entre parceiros de Angola membros do Comité de Apoio
ao Desenvolvimento (CAD) da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), parceiros tradicionais, como Portugal e Espanha, e a China. As
entrevistas aos empresarios angolanos, um grupo social que se desenvolveu e
complexificou com as novas oportunidades econdémicas surgidas com a assinatura do
acordo de paz em 2002, permitiram obter uma “visdo a partir de dentro”, sobre a entrada de

um numero elevado de imigrantes chineses em Angola, quer como mao-de-obra, quer como
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empresarios concorrentes em distintos sectores de atividade. Por Gltimo, as entrevistas a

diretores gerais de empresas chinesas em Angola permitiram entender melhor as formas de

Quadro 1.3 Categorizacdo dos entrevistados

Professor universitario em universidade publica El
Professor universitario E2
Investigador e docente na area da Ciéncia Politica E3
Professores universitarios|Professor universitario na area de Economia E4
Professor universitario e investigador E5
Investigadora universitdria na area de Economia E6
Professor universitario E7
Funcionarios publicos|Funcionario Ministério das Finangas E8
Funcionario Ministério das Finangas E9
Funcionario Ministério das Finangas E10
Gestor de projetos publicos E11
Responsavel de Camara de Comércio e Industria de Angola E12
Funcionarios da cooperagdo|Representante da cooperagdo portuguesa E13
Representante da cooperagdo portuguesa E14
Responsavel de cooperagao multilateral E15
Reponsavel de cooperagdo espanhola E16
Membro ONG portuguesa Huambo E17
Representante de ONG E18
Diretor de projetos de empresa angolana (construgdo) E19
Director-geral de empresa angolana e construgdo E20
Director de empresa angolana do setor extrativo E21
Empresario do setor da construgdo E22
\presarios e gestores de empresas angolanas |[Empresario do setor da construgdo E23
Empresario do setor de telecomunicagoes E24
Dono de empresa de apoio ao registo de empresas
estrangeiras em Angola E25
Jornalista |Jornalista especializado na area de Economia E26
Empresarios e gestores chineses|Sdcia-gerente e directora de vendas empresa de construcdo E27
Director- Geral de empresa familiar (construgdo, indUstria e
importacdo e venda) E28
Director geral de empresa familiar(construgdo e obras E29
Empresario estrangeiro setor telecomunicagées E30
Tradutor E31

entrada e de estabelecimento de parcerias, as oportunidades e a forma como se articularam
estes interlocutores com as praticas locais de fazer negdécios, assim como o posicionamento

que adotaram perante outras empresas concorrentes estrangeiras.
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Dependendo do respetivo contexto, e do maior ou menor relacionamento com a
atividade politica organizada (e considerando a grande interligacdo entre a atividade
econdmica e o poder politico) o tema desencadeou nos diversos interlocutores uma
expressao vincada de posicionamento face aos acordos politicos e a instalacdo e entrada de
cidad&os chineses no pais.

A analise dos dados comecou com a codificacdo, com a ajuda numa primeira fase,
da aplicacao informatica “Atlas TI”. Esta aplicacado auxilia a sistematizacao da codificacdo do
texto e a comparacdo entre diferentes segmentos de texto — no entanto ndo se se
substituem a codificagcdo concebida pelo investigador. A codificacdo emerge de uma
construcao tedrica prévia, mas deve ser suficientemente aberta para permitir a emergéncia
de novas categorias no processo de andlise. Segundo Kelle (2007), a metodologia inerente
a Grounded Theory implica preferencialmente um procedimento indutivo, segundo o qual os
investigadores iniciam a pesquisa pelo processo de recolha de dados e posteriormente
desenvolvem uma teoria a partir desses dados.

No entanto aportes posteriores consideraram que esta postura € ingénua e que a
codificacdo e a ida para o campo para recolha empirica tem sempre por base uma
construcdo ou uma orientagdo tedrica prévia em que os “codigos tedricos representam
aqueles conceitos tedricos que o investigador tem a sua disposicdo, independentemente da

recolha e da analise de dados”.
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Capitulo UM - ENQUADRAMENTO TEORICO

1.1 Reconstrucado pés-conflito: principais desafios

Quando terminou a guerra em 2002, Angola era um estado em situacdo de pds-conflito. A
intervencdo externa para a resolucao de conflitos internos foi consubstanciada no plano
normativo pelo Brahimi Report em 2000, sendo defendido o principio de “responsibility to
protect”, isto € que cabe aos Estados zelar pelo bem-estar das respetivas populacdes; e que
esta € uma responsabilidade partilhada entre Estados, o que significa que o principio da
soberania e da néo interferéncia ndo podem ser invocados para impedir uma intervencao
externa em caso de genocidio e de atrocidades em massa. Ou seja a comunidade
internacional tem o dever de intervencao externa para a protecdo da populacao civil.

O final da Guerra Fria permitiu a eclosdo de inumeros conflitos que se encontravam
contidos pela légica de oposi¢céo bipolar e pelo acordo pés-Segunda Guerra Mundial que
previa a manutencdo da estabilidade nas zonas de influéncia de cada um dos blocos — a
Europa de leste controlada pela Unido Soviética; a América Latina e a Europa Ocidental
como zonas de influéncia dos Estados Unidos. Eram permitidos contudo enfrentamentos
indiretos em zonas que ndo se encontravam na proximidade geografica ou estratégica de
qualquer um dos blocos, como é o caso das “guerras por procuragdo” em Africa.

Em 1992 o Secretario-Geral da ONU Bouthros Galli definiu peacebuilding como “a
acao para identificar e apoiar estruturas que fortalecam e solidifiquem a paz de forma a
evitar o regresso ao conflito”. Segundo Call e Wyeth (2008) esta € uma definicdo muito
ampla que abarca desde medidas de estabilizacdo de curto prazo, caracterizadas sobretudo
pela manutencdo da seguranca e da ordem publica, como atividades ligadas ao
desenvolvimento do pais em periodo de pés-conflito.

Relativamente ao limite temporal, Berdal (2009) e Call e Wyeth (2008) concordam
que o periodo de peacebuilding tem inicio com o cessar-fogo, e tem como objetivo criar 0os
mecanismos necessarios para a institucionalizacdo da paz e para a resolucao pacifica de
diferendos, com a possibilidade de os grupos sociais e étnicos minoritarios poderem
apresentar as respetivas propostas, protestos ou queixas, no contexto de um sistema
politico participativo. Este processo € definido como a institucionalizagdo da resolucdo de
diferendos, com o objetivo da sustentabilidade da paz, através de mecanismos de politica
participativa. Berdal (2009) refere também que em todos os processos de intervencao
externa existe tensdo entre objetivos de manutencdo da seguranca e da ordem no curto

prazo e objetivos politicos relacionados com a forma como o poder politico sera exercido e

23



por quem serd exercido, numa perspetiva cronologica mais longa. O mesmo autor refere
que os objetivos de curto prazo se referem a seguranca fisica, como a criacdo e a
estabilizacdo de estruturas de administracdo e a provisdo das necessidades basicas das
populacdes; enquanto os objetivos de longo prazo se referem a administracdo da justica,
desarmamento, desmobilizacdo e integracdo de militares, ao combate ao crime organizado
e a objetivos mais gerais de democratizacdo e de desenvolvimento econémico.

Call e Wyeth (2008) afirmam mesmo que as condi¢cdes que rodeiam processos de
peacebuilding em sociedades saidas de conflito, quer sejam liderados por atores nacionais,
regionais ou internacionais, tendem a privilegiar a manutencdo da ordem publica e da
seguranca a defesa de valores como a justica, a igualdade social e a provisdo de bens
basicos. Decorrente do processo de peacebuilding ocorre em simultaneo, por regra, a
recuperacdo ou o reforco das estruturas e instituicbes do Estado — statebuilding®, que
implica a recuperagdo ou o0 estabelecimento do vinculo entre as instituicdes do Estado e a
sociedade. A recomposi¢do do Estado é visivel através do desempenho de duas fungoes,
nomeadamente o monopolio da utilizacdo da for¢a no territério nacional e a capacidade de
arrecadar impostos e de administrar a despesa publica. Ou seja a capacidade institucional
do Estado é exercida em primeiro lugar pela garantia da seguranca das populacdes, através
do exército e forcas civis de manutengcdo da ordem, e pela capacidade fiscal do Estado,
através da recolha e da aplicacdo de receitas fiscais, através de departamentos
governamentais. Para além dos requisitos da seguranca e da capacidade de gerar e
administrar receitas fiscais, a capacidade institucional do Estado é “extensivel a todos os
dominios e abarca os ministérios e departamentos do Estado, incluindo os que formulam e
administram politicas na area da justica, da politica monetéria, da agricultura, do comércio,
da migracéo, do ensino e do acesso a saude” (Call e Wyeth, 2008).

A capacidade do Estado é visivel através da provisdo de forma institucionalizada’ de
bens publicos aos cidaddos. Em processos de statebuilding adquire igual relevancia o
desenho do Estado (state design), ou seja de que forma o poder se reparte (ou nao) entre
os 6rgaos do poder central e o poder local e se a distribuicdo se efetua dando mais énfase

ao poder parlamentar ou ao poder executivo. Outra das atribuigdes habitualmente presentes

*calle Wyeth (2008) acrescentam a definicdo “agdes tomadas por atores nacionais ou internacionais
com o objetivo de estabelecer, reformar ou fortalecer as instituicdes do Estado e o vinculo entre o
Estado e a sociedade” (Int.).

‘A institucionalizacdo implica que a prestagdo de servigcos ndo é pessoalizada, ou seja ndo depende
da boa vontade de um individuo ou de grupos de individuos de um departamento ou ministério, esta
inscrita num processo que é regido por um conjunto de regras persistentes que limitam a atividade,
definem papéis (para utentes, cidadaos, para os prestadores de servigos publicos e para o Estado,
(Call e Wyeth, 2008).

24



no “desenho do Estado” refere-se ao modo como séo escolhidos 0os governantes e de que
forma o respetivo poder é exercido relativamente a outros érgdos governativos. Segundo
Call e Wyeth (2008), o desenho do Estado, liderado por atores nacionais ou sujeito a
interferéncia externa, ndo € um procedimento neutro, mas um processo orientado por
valores e por decisdes politicas, que tende a privilegiar determinados grupos sociais em
detrimento de outros.

O final de um conflito constitui, segundo os autores, uma oportunidade excecional
para a revisdo do desenho do Estado. Este processo, levado a cabo pelas elites nacionais,
composta por dirigentes do movimento vencedor, é caracterizado pela revisdo da
distribuicdo formal e informal de atribuicbes entre o poder central e o poder local e pela
revisdo da forma como séo escolhidas as autoridades politicas, incluindo o presidente e de
que forma o poder se reparte entre o poder presidencial e restantes 6rgéos de soberania.

Os “arranjos organizacionais” resultantes de um processo de reorganizagao politica e
institucional subjacente a um processo de statebuilding caracterizam-se pela definicdo das
‘regras do jogo”, ou seja por um conjunto de politicas econdmicas e sociais que
regulamentam a distribuicédo de recursos. Estas politicas compreendem a legislacao sobre o
investimento nacional e estrangeiro, o exercicio de atividades econémicas (comércio, sector
industrial, servi¢os), os direitos de propriedade (incluindo sobre a terra) e 0 acesso a crédito.
Trata-se de quadros regulamentares que caracterizam a economia politica do pais no pés-
guerra, pois regulamentam o acesso a recursos produtivos e ao exercicio de atividades
econdmicas. No caso da recomposi¢do econdmica de Angola no pés-conflito é de destacar
a Lei do Investimento Privado de 2003, alterada em 2011, a Lei do Petrdleo de 2004 e a Lei
das Sociedades Comerciais. Trata-se de enquadramentos legais que vieram preencher um
vazio legal, e corresponderam a necessidade de criar circulos que permitiram proteger as
redes clientelares criadas pelo partido no governo (MPLA) durante a guerra. Péclard (2008)
distingue o papel da guerra na formacdo do estado angolano pds-colonial e na economia
politica dos dois principais movimentos. De um lado o MPLA, um partido-estado,
“hipercentralizado e autoritario”, que funciona como “correia de transmissdo do poder e
como canal de alimentacdo de uma vasta rede clientelista cujo centro reside na
nomenclatura ligada ao setor petrolifero, apoiada num exército forte e experiente, e com
uma Presidéncia cujos poderes sdo progressivamente reforcados pela situagdo de guerra”.

»n5

A UNITA, por outro lado, recebe a classificagdo de movimento “rebelde”™ ou insurgente

(ap6s a nado aceitagdo dos resultados das eleicdbes em 1992) e é caracterizada pela
“conquista do poder pelo poder” (Péclard, 2008), sem lugar para a competicdo politica, e

que confere ao conflito um contorno étnico, ao reclamar defender “o povo da UNITA” por

® As aspas séo do autor citado.
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oposi¢ao ao “povo do MPLA”, visto como a populacéo, confinada ao perimetro de seguranga
da cidade de Luanda. As areas controladas pela UNITA eram caracterizadas pela gestéo
totalitaria das populagfes e assentavam na exploracdo diamantifera.

Segundo Berdal (2009), a “economia politica da paz” que se desenvolve no pés-
conflito ndo pode ser analisada numa perspetiva de rutura com a economia politica do
tempo de guerra. Segundo este autor, desenvolvem-se em paralelo e subjacentes ao
conflito “economias de guerra”, ou seja atividades econdmicas exercidas por grupos que
beneficiam direta ou indiretamente do conflito, e que por sua vez, geram entre a populacéo
em geral o desenvolvimento de estratégias de adaptacdo a situacdo de guerra,
caracterizada pela sobrevivéncia. Para esta populacdo, o fendbmeno politico aparece
conotado com a apropriacao total do poder e o0 exercicio da violéncia indiscriminada contra a
populacdo civil. O facto de as populagbes serem confrontadas com a necessidade de
organizar estratégias de sobrevivéncia em circunstancias extremamente dificeis, tem um
impacto profundo na concecdo sobre as instituicdes politicas e sociais que no futuro
persistirdo na sociedade. A violéncia que caracteriza as rela¢des sociais durante o conflito e
que persiste em caracter residual no periodo de pés-conflito compromete, segundo Berdal
(2009), a confianga da populagdo “nas estruturas governativas e encoraja a procura de
solucdes alternativas que incluem o crime organizado, a organizacao de milicias populares e
outras formas de autopoliciamento e de justica popular” (ibidem p.51).

Neste contexto, o término do conflito ndo tem como resultado o fim imediato da
violéncia e uma passagem clara, nas palavras de Keen (1998)°, “da violéncia ao
consentimento, do roubo (pilhagem) a producéao e da repressao a democracia”, sendo que o
“sistema alternativo de protegéo, lucro e poder” que emergiu a luz do contexto de guerra é
resiliente, e configura estratégias de readaptacdo de interesses politicos e de estratégias
econdmicas (Berdal e Keen, 1997). Deste contexto resulta a existéncia de uma classe que
beneficia com a situacdo de guerra, a quem a guerra oferece oportunidades econdémicas e
que a ordem emergente no pés-conflito ndo elimina as oportunidades econémicas, nem 0s

grupos beneficiados®.

® Keen, David (1998) The economic functions of violence in civil wars, Adelphi Paper 32, Oxford
University Press.

" Berdal, M e D. Keen (1997) “Violence and economic agendas in civil wars: some policy implications”,
Millennium:Journal of Journal of International Studies, vol. 26 (3) citado por Berdal (2009:81)

8 Jackson distingue os atores perante a sua relacdo com o conflito como oportunidade econémica em
“empresarios de guerra” (como membros da elite politica e militar que beneficiam diretamente através
da venda de armas da situacdo de guerra e seu prolongamento); “oportunistas” (intermediarios,
comerciantes, oficiais, empresas estrangeiras que apesar ou através das restricbes de acesso
existentes (nomeadamente divisas) beneficiam de oportunidades de comércio e; “dependentes” (a
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A situacdo de pos-conflito € caracterizada, como referido, por elevados niveis de
inseguranca, que configuram elevadas probabilidade de regresso a violéncia®. Para esta
situagdo contribui a memaria recente da violéncia; o estado latente dos ressentimentos dos
combatentes e partidarios de ambos os movimentos e a elevada dispersdo de armamento
na sociedade.

E neste contexto que a agenda de prioridades de atores externos e internos, em
situacao de pds-conflito, se caracteriza prioritariamente pela manutengcdo da seguranca e da
ordem. Contudo, segundo Berdal (2009), caso nédo se verifique um equilibrio entre tarefas de
curto prazo, destinadas a manter a ordem e a seguran¢a e uma estratégia de longo e médio
prazo, caracterizada pela sustentabilidade do processo de paz, nomeadamente através da
definicdo e adocdo de politicas e de programas destinados a garantir 0 acesso a bens
publicos, por parte da populacéo®, as probabilidades de regresso ao conflito séo elevadas.
E nesta fase de escolha e de identificacdo de prioridades, entre objetivos securitarios e de
consolidacdo no poder e objetivos de desenvolvimento econdémico e social, nomeadamente
das estruturas politicas e de governacdo, que podem ser comprometidos objetivos politicos
que permitirdo garantir a estabilidade no longo prazo. Estes Ultimos objetivos incluem,
segundo Berdal (2009), a administracdo da justica, o desarmamento, a desmobilizacdo e a
reintegracdo de soldados, o combate ao crime organizado (em zonas de conflito) e objetivos
mais gerais de democratizacdo e de desenvolvimento (ibidem: 219). Os objetivos de curto
prazo tém um ambito mais restrito e incluem a garantia da seguranca fisica, a criacdo e a
estabilizacdo de estruturas administrativas e a provisdo das necessidades basicas das
populacgdes (ibidem).

Entre os objetivos de curto prazo num pais em situacdo de pdés-conflito, encontram-
se duas fungdes primordiais do Estado, nomeadamente: 1) a garantia do monopdélio sobre a
utilizacdo da forca e da coercdo pelo governo em funcgbes e, 2) a administracdo efetiva da
totalidade do territorio. Na fase de pos-conflito, e como preludio da elaboragédo de programas
de estabilizacdo e de reconciliagdo, é essencial ter em conta que tipo de organizacdo

politica e social se pretende criar nesta nova fase, assim como questfes relacionadas com a

populacdo em geral) que na inevitabilidade do conflito se adaptam, através de estratégias de
sobrevivéncia.

° Paull Collier (2003) citado por Barnet et al. (2007) refere que cerca de 50% dos paises a receber
assisténcia externa pés-conflito, regressam ao conflito nos cinco anos apés o fim das hostilidades
(acordo de paz ou vitdria militar) e que 72% das operacgdes de peacebuilding resultam na tomada do
poder por regimes autoritarios.

1% Traduzidos em melhoria dos indicadores de bem-estar (acesso a cuidados de salde; acesso a
educacdo) e indices relativos a distribuicdo do rendimento. Call e Wyeth (2008) também referem a
criacdo de mecanismo de politica participativa.
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economia politica da guerra que, como referido, contém elementos e caracteristicas que
perseveram para além do final do conflito (Berdal, 2009).

De importancia determinante neste novo periodo é de ressaltar o contexto histérico e
politico que rodeou a eclosdo do conflito, nomeadamente as causas primarias da guerra
(“root causes”), e de que forma estas sofreram metamorfoses na composi¢cdo e projetos
defendidos pelos lideres dos movimentos. Em Angola é de destacar o papel dos recursos
naturais como motivacdo e propulsor do prolongamento do conflito e igualmente de que
forma os apoios externos condicionaram a relagdo dos movimentos com 0S recursos
naturais. Ainda e de ndo somenos importancia, é de destacar o papel da guerra na formacéao
do estado angolano - referenciado por Péclard (2008) - nomeadamente no que refere a
forma de exercicio de poder (autocratico) e a concentracdo de poderes na figura do
Presidente. Sao pois de destacar como causas do conflito, o papel dos recursos naturais,
assim como a concentragdo de poderes presidenciais resultantes do estado de guerra.
Estas caracteristicas tiveram um papel crucial na propria economia politica da guerra e da
paz, constituindo a presente andlise um contributo essencial para entender os termos do
entendimento politico em Angola, subsequente ao Acordo de Paz de Luena assinado a 4
Abril de 2002, e que garantiu a desmobilizacdo das forcas armadas da UNITA.

Segundo Péclard (2008), o acordo ndo contém disposicdes relativas a transicdo
politica em tempo de paz, tendo sido imposto “pela via das armas e nao por uma verdadeira
negociagao entre beligerantes”. Ou seja, o acordo de paz de Luena nédo foi negociado de
forma a incluir o partido opositor na reconfiguracdo politica do pdés-guerra, prevendo
somente as condi¢bes de desarmamento dos militares da UNITA e uma amnistia geral para
os crimes cometidos durante a guerra. A assinatura do acordo de paz constituiu 0 momento
de viragem e de estabelecimento das premissas politicas e econémicas que caracterizariam
a recomposicdo politica e econdmica do pds-guerra. No entanto, como refere Berdal, o
contexto histérico que rodeia a eclosao e o desenvolvimento de um conflito é crucial para a
determinacdo das medidas a tomar e a considerar num processo de peacebuilding pés-
conflito. No contexto do presente trabalho € importante caracterizar a composi¢do dos
distintos grupos sociais, que se desenvolveram tendo por base uma relacdo diferenciada
com a coloniza¢do portuguesa. Este elemento foi essencial para o despoletar do conflito,
guer no que se refere a guerra colonial que decorreu entre 1961 e 1975, como no que se
refere & luta entre distintos movimentos de libertagdo, que sucedeu em paralelo & guerra

Ill

contra Portugal™. O distinto acesso a recursos e formacao disponiveis para os assimilados

(locais que adquiriam a nacionalidade portuguesa, mediante o cumprimento de um

! Wheeler e Pélissier ddo conta de escaramucas entre os primeiros movimentos de libertacéo, a
Frente Nacional de Libertacdo de Angola (FNLA) e o MPLA logo em 1954.
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determinado namero de requisitos) e outras elites locais que Messiant (1994) define como
novos assimilados, foram elementos fundamentais para o surgimento da hostilidade interna.
A perda de privilégios e as restricdes de acesso a formacdo e a recursos anteriormente
alocados aos assimilados, em particular apés o término da Il Guerra Mundial, foram
determinantes para a formagdo do movimento nacionalista angolano, personificado pelo
MPLA, que reclamava autonomizacdo perante Portugal. Estes aspetos foram também
determinantes para o despoletar do antagonismo entre antigos assimilados, que fechavam o
ciclo de acesso as decrescentes oportunidades econémicas, € novos assimilados.

A situacdo de guerra, por seu turno, conduziu a uma concentracdo progressiva de
poderes em torno do Presidente, o que permitiu a “glaciacdo™? do poder e dos recursos
disponiveis no topo da pirdmide social, beneficiando uma oligarquia muito restrita (Vidal,
2006). Para garantir o apoio do setor militar, o presidente chamou as altas patentes da
hierarquia militar a assumir um lugar de supervisdo sobre a administragéo do pais (ver ponto
2.1.3) e sobre a contratagdo de divida externa. Desde meados da década de 1980 verificou-
se uma recomposicao da elite governativa, centrada em torno do bureau politico do partido,
sendo alargada a membros da elite militar. Segundo Ferreira (1995:15) esta elite, devido a
prioridade concedida a defesa do pais, dispunha de uma grande margem de manobra para
retirar beneficios econémicos préprios, como um or¢gamento proprio em moeda estrangeira.
Entre outros beneficios contam-se a atribuicdo de licencas de importacéo a partir de 1985 e
a entrega de bens estatais, nomeadamente de empresas do estado e de propriedades
agricolas a membros da elite militar, a partir de 1992 (Ferreira, 1995). Hodges (2001) refere
também a situacdo de privatizacdo a favor de membros do sector militar, em particular a
passagem de propriedades agricolas estatais para atores privados por valores nominais,
sem qualquer correspondéncia com os valores de mercado™.

Por dltimo, os recursos naturais de Angola, nhomeadamente o petréleo e os
diamantes, foram preponderantes quer para o prolongamento do conflito, quer para o tipo de
exercicio do poder, centrado numa elite e relativamente autbnomo do apoio da populacédo. A
retirada de apoios internacionais ao MPLA e a UNITA, decorrente da diminuigdo de

importancia estratégica do continente no contexto do final da Guerra Fria, evidenciou a

12 Expressao utilizada em Péclard (2008)

'3 Ferreira refere como a rede de interesses numa economia planificada e organizada em torno de
redes clientelistas, em caso de escassez de recursos (de divisas pela baixa do preco do petrdleo em
1985) pode ser complexa. Os gestores das empresas do estado tém acesso também a divisas em
moeda estrangeira para importarem 0s inputs necessarios a produgcdo (o que lhes granjeia a
oportunidade de receber comissfes), mas em simultaneo estas importacdes podem colocar em causa
0 mercado resultante das licencas de importacdo atribuidas preferentemente aos membros da elite

militar.
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necessidade de ambos os movimentos garantirem fontes autonomas de financiamento.
Segundo Cramer (2006), ambos foram “terrivelmente eficientes” no que refere a capacidade
autbnoma de financiamento da economia de guerra. O governo aumentou a producao de
petréleo a partir de meados da década de 1980, como mecanismo de compensacgdo da
gueda do respetivo preco nos mercados internacionais, num contexto de diminuicdo dos
empréstimos e da ajuda militar soviética. A UNITA, por seu turno, capitalizando o apoio
norte-americano ainda no contexto da politica de constructive engagement, alargou o seu
dominio territorial da zona do planalto central a principal zona de extracdo diamantifera nas
provincias das Lundas, constituindo a exploracdo de diamantes em larga escala a principal
fonte de financiamento do movimento. Segundo Collier (2007), Angola constitui o exemplo
paradigmatico de um pais pobre onde a existéncia de recursos naturais esta diretamente
ligada a possibilidade de ocorréncia de conflito e, de igual forma, & manutencéo do pais na
categoria de pais pobre (apesar do afluxo de receitas provindas do petréleo). Segundo Le
Billon (2001), a existéncia de recursos naturais em larga escala fornece uma explicacao
para a longa duragdo do conflito em Angola e para os distintos progressos militares
registados entre a UNITA e o governo. Segundo Cramer (2006), apesar de a guerra em
Angola ndo poder ser explicada apenas pela existéncia de recursos naturais facilmente
apropriaveis', ressaltando a importancia de ressentimentos/agravos histéricos existentes
entre distintos grupos sociais e destaca a relevancia da agenda econémica e da conquista
de recursos naturais, como uma das principais motivacées para a guerra, em particular a
partir do final da Guerra Fria.

Le Billon (2001) refere que a localizagdo dos campos petroliferos em off-shore
permitiu ao governo um controle fechado sobre o circuito de exportagéo e sobre as receitas
provenientes do petroleo a salvo de incursfes militares da UNITA, constituindo o petréleo
um “santuario econdmico” para o governo a salvo das incursdes militares da UNITA. O
desenvolvimento do setor do petréleo (inicialmente para financiar o esforco de guerra)
contribuiu também para a criacdo de uma economia de enclave, sem efeito de alavancagem
sobre os restantes setores da economia (Hodges, 2001) e para uma autonomizagao/quebra
de vinculo do poder politico relativamente & populagéo: o volume das receitas do petréleo,
ndo incentivou a prestacdo de contas e evitou as restricbes ao exercicio do poder politico
que existiriam caso se tivesse desenvolvido um sistema fiscal (Collier, 2000).

Ou seja, as clivagens sociais na base, a concentracdo de poderes em torno do
presidente e o papel dos recursos naturais sdo elementos essenciais para entender a

configuracdo econdmica e politica do pdés-guerra e, em particular, o ambiente institucional

4 Greed thesis (explorada no ponto seguinte).
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que orientou a assinatura dos acordos financeiros com a Republica Popular da China, com o

intuito de financiar a reconstru¢éo pés-conflito.

1.2 A origem socioldgica do conflito em Angola

A situac@o politica de Angola, nomeadamente o contexto que rodeou a emergéncia do
conflito armado de natureza nacionalista e o0 antagonismo entre as principais facbes
armadas (MPLA e UNITA) tem sido analisado a luz da excecionalidade do estado angolano
no contexto africano. Esta excecionalidade é, segundo Chabal (2006), veiculada por uma
perspetiva “demasiado luséfona” sobre o pais, caracterizada pela atribuicdo de um caracter
particular (porventura privilegiado) a Angola no ideério e na politica colonial portuguesa. Na
perspetiva portuguesa, Angola teria sido encarada ndo como uma col6nia, mas como uma
extensao do territério de Portugal continental, o que Ihe conferia um lugar de “joia da coroa”
e um estatuto privilegiado relativamente as restantes colonias. Esta situagdo dever-se-ia a
especificidade da “elite crioula de Luanda” (Chabal, 2006), que se formara, pelo menos
parcialmente, a partir de lagos familiares com a comunidade de colonos portuguesa.
Segundo o mesmo autor, a existéncia desta comunidade que desde meados do século XIX
exerceu um dominio incontestado na esfera social e econémica sobre a cidade de Luanda e
respetivas zonas limitrofes a leste, até a cidade de Malange, confere alguma especificidade
na analise da situacéo politica em Angola. Adicionalmente, a existéncia de recursos naturais
e a particularidade de se situarem em off-shore, a salvo das hostilidades, facilmente
apropriaveis e controlados por uma empresa do Estado (Sonangol), esta por sua vez sob
controlo direto do presidente, contribuiram igualmente para conferir um ascendente especial
a esta elite na explicacao do fendmeno politico em Angola, com repercussdes no periodo
pés-conflito.

O fracasso dos varios acordos de paz mediados internacionalmente (1988, 1992 e
1998) levaram muitos analistas a criticar as modalidades de intervengdo externa e a
observarem com especial cuidado as causas endémicas da guerra, nomeadamente as
motivagdes e os objetivos dos movimentos em conflito. Em 1988, por iniciativa do governo
norte-americano, sdo assinados os acordos de paz de Nova lorque entre a Africa do Sul,
Cuba e o governo de Angola e que previam a independéncia da Namibia e a retirada das
tropas sul-africanas, tendo como contrapartida para a Africa do Sul a retirada das tropas
cubanas do territério angolano. Este acordo ndo previa nenhuma disposicéo relativamente a
mediacédo da guerra civil angolana, considerando unicamente a limitagdo ou eliminagédo da
intervencdo internacional no conflito, na pressuposicdo que tal levaria a uma rapida
resolucdo do conflito entre as partes. A diminuicdo do apoio soviético ao MPLA e a retirada

das for¢cas cubanas, que haviam sido decisivas na Batalha do Cuito Cuanavale (em Margo
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de 1988) e, em paralelo a eliminagdo do apoio das forgas armadas sul-africanas a UNITA,
levaram a Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) a considerar que estavam reunidas as
condi¢des para a pacificagdo no pais. Acreditava-se que a eliminacdo do apoio soviético ao
MPLA criaria um enquadramento favoravel a aceitacdo pelo regime da realizacdo de
eleicdes livres, proporcionando desta forma uma solugcdo rapida para o conflito angolano
(MacQueen, 1998)™.

O acordo de 1988 foi, do ponto de vista dos mediadores internacionais, bem-
sucedido, uma vez que limitando a intervencao internacional, estabeleceu as premissas
julgadas necessérias a pacificacdo, nomeadamente a aceitacdo da realizacdo de elei¢cdes
livres. Segundo MacQueen (1998) criou erradamente a impressdao de que o conflito em
Angola resultava maioritariamente da intervencdo externa, e que retirados estes apoios,
nomeadamente financeiros e militares, MPLA e UNITA chegariam a um entendimento. A
violéncia que ocorreu apos as eleicdes de Outubro de 1992 tornou claro, por um lado, este
erro de avaliagéo e falhas na estratégia de preparacao pré e pos-eleitoral, por parte da ONU
e, por outro lado, tornou claro o facto de os agravos/ressentimentos (grievances) existentes
entre os dois movimentos terem origem num contexto histérico e social particular, apenas
exacerbados e dotados de recursos financeiros pelos patrocinadores internacionais (em
particular os EUA e a URSS). Este contexto histérico e social que presidiu a emergéncia do
conflito refere-se a um historial de diferenciacdo cultural e de acesso a recursos
econdmicos, resultante de uma relacao privilegiada entre esta elite crioula e a colonizacdo
portuguesa. A existéncia de recursos naturais, facilmente apropriaveis, o acesso desigual a
recursos por parte dos diferentes grupos, a manipulacdo social pelo apelo a identidades
étnicas, contribuiu para cimentar uma visdo de “the winner takes all”, ou seja, a opgéo por
projetos politicos caracterizados pela conquista do poder absoluto e incontestado, sem lugar
para a competicdo politica. Neste contexto, a politica € vista como um jogo de soma nula,
que implica vantagens para os detentores de cargos publicos e respetivos clientes, mas

restricdes de acesso para os restantes membros da comunidade.

1.2.1 Teorias do conflito

Cramer (2006) refere o papel histérico e progressivo das guerras no desenvolvimento do

sistema tributario na Europa nos séculos XVII e XVIIl, assim como no desenvolvimento do

* No original citado de Margaret Anstee, por MacQueen (1998), representante designada pelo
Secretario-Geral das NU, para mediar o Protocolo de Lusaka em 1994 pode ler-se solugao “quick fix”.
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sistema financeiro e de producdo em massa nos Estados Unidos'. As guerras civis no
mundo em desenvolvimento, apés a Il Guerra, tém sido encaradas, segundo este autor,
como “irracionais” e como um retrocesso de desenvolvimento (“development in reverse”)
caracterizado por uma “animosidade primordial” com origem numa concegéo essencialista
de etnicidade, tribalismo, identidade, que resulta da localizacdo destes paises num estagio
de pré-modernidade. Cramer (2006) refuta esta visao e refere que as guerras em paises em
desenvolvimento podem ser observadas a partir do mesmo nivel de andlise que conflitos
surgidos noutros momentos histéricos, ou seja tém origem num determinado contexto de
economia politica, em que um determinado grupo social pretende alterar a ordem existente,
por outra mais favoravel aos seus interesses.

Paul Collier (1999) sistematiza pela primeira vez a explicacdo para os conflitos com
base nas motivacdes econdmicas dos beligerantes. Segundo este autor, as probabilidades
de conflito aumentam em paises com uma economia dependente da exportacéo de produtos
primarios, com prevaléncia de populacdo jovem (entre os 15 e os 24 anos) com baixos
indices de escolarizacdo e com um nivel de crescimento econdmico baixo ou inexistente. A
partir de uma analise elaborada entre 1960 e 1995 na maioria dos paises onde ocorreram
guerras 0 autor estabelece uma matriz de previsdo para a ocorréncia de conflito. Nestes
paises, segundo Collier (1999), sdo maiores as probabilidades que o contingente de jovens
desempregados ou inativos e desfavorecidos em termos de qualificagbes se tornem
rebeldes, organizando-se em golpe de Estado ou rebelido organizada contra o governo em
exercicio, com vista a apropriacdo de recursos materiais ligados ao poder politico. Segundo
Collier (2007), em paises com auséncia de expetativas relativamente ao futuro (refere o
caso da Serra Leoa), a guerra tem um custo de oportunidade baixo relativamente a paz e a
pertenca a um movimento de insurgentes é motivada pela falta de esperanca e pela ideia da
inexisténcia de represélias’’. Collier fez uma anélise dos conflitos ocorridos ao longo de
trinta anos no periodo temporal acima descrito, baseado na regularidade de eventos,
providenciando um modelo de previsibilidade de ocorréncia de conflitos por inferéncia
estatistica, tendo por variaveis as oportunidades econémicas dos jovens, o himero de anos

de frequéncia de escola pela populagcéo jovem, a dependéncia da exportacdo de recursos

'® E acrescenta ainda na afirmacgdo de um papel econdmico para a mulher, no contexto das guerras
europeias do século XX.

7 Collier refere mesmo que face ao clima de desesperanca e de oportunidades, os jovens no tém
nada a perder com a pertenca a um movimento de insurgentes. Liga também a falta de oportunidades
e a desesperanca as possibilidades de manipulagdo psicologica por parte dos lideres dos
movimentos sobre os recrutados (como no caso das criancas-soldado na Serra Leoa). Considera
assim que na presenga dos ambientes descritos, sera facil constituir milicias/grupos de insurgentes
em paises em desenvolvimento.
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naturais e um crescimento econémico negativo. A variavel com maior poder explicativo na
ocorréncia do conflito seria, segundo este autor, a elevada dependéncia da exportacédo de
recursos primarios. A exportacdo de recursos primarios € definida como uma variavel da
disponibilidade de recursos facilmente apropriaveis (“lootable”), que sdo os produtos com
maior incidéncia de impostos, sendo, portanto um alvo de predagéo.

Collier (2007) define desta forma que o conflito ocorre por motivagdes econémicas,
ou seja pela ganancia (“greed thesis”) de grupos rebeldes, em contextos caracterizados pela
existéncia de recursos naturais facilmente apropridveis, pela caréncia de oportunidades
econdémicas e pela auséncia de crescimento econdémico. Collier afasta desta forma
explicacbes para o conflito baseadas em ressentimentos (grievances) decorrentes de
contextos histéricos e politicos de oposicdo étnica ou de desigualdade'®, classificando-os
como artificios utilizados pelos movimentos para granjear maior nimero de recrutados ou
para lograr maior apoio internacional. Berdal (2009) refere a novidade de Collier ao
introduzir a analise das agendas econdmicas como causas de conflito, apesar de varias
criticas de caracter metodolégico®® e empirico serem suscitadas pelo trabalho do autor,
nomeadamente a escolha e a utilizacdo de variaveis e erros de codificacdo, que colocavam
em causa a coeréncia dos dados e o alcance das conclusdes apresentadas®®. O método
estatistico apresentado por Collier (1999) para a explicagéo ou previsibilidade de eclosao de
conflito foi contraposto por uma série de andlises, de tipo qualitativo, orientadas para o
estudo das motivacdes econdmicas dos diferentes grupos em particular nas guerras civis.
Segundo Nathan (2005), os métodos estatisticos baseados na teoria da escolha racional
dos agentes permitem “estudar as causas das guerras civis, sem estudar as guerras civis e
...determinar os motivos dos rebeldes, sem estudar as atuagdes dos movimentos rebeldes e
a rebelidao”. Ou seja, a inferéncia estatistica inerente as andlises, ao definir variaveis para
permitir a retirada de conclusdes generalizaveis, ignora o contexto histérico e social que
presidiu a eclosédo do conflito, nomeadamente a desigualdade de acesso verificada entre
grupos sociais. Segundo Cramer (2002), as teorias do conflito baseadas na escolha racional
“ignoram as especificidades e contingéncias (0os acasos) do caso concreto, assim como a
complexidade das motiva¢des individuais e de grupo, reduzindo o individuo e grupos-chave
num conflito a agentes maximizadores da utilidade”, movidos por imperativos

exclusivamente econémicos.

'8 Collier refere que o argumento de grievances é utilizado por alguns movimentos para aumentar o
namero de recrutados ou para granjear mais apoios internacionais.

¥ Messiant e Marchal (2001) referem que uma quantidade consideravel de paises com conflitos,
teriam sido a partida, excluidos da amostra e que a analise do conflito nos diversos paises ndo teria
tido em conta a transi¢ao ocorrida entre periodo colonial e periodo p6s colonial.

2% A critica surgiu no préprio Banco Mundial.
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1.2.2 A origem sociolégica do conflito em Angola

Messiant (1994) refere como no caso de Angola o conflito foi despoletado pela desigualdade
social, originada em distintos relacionamentos com a colonizagdo portuguesa, com
implicacdes no acesso diferenciado a oportunidades econdémicas por parte dos distintos
grupos. Os principais movimentos independentistas tiveram origem apos a Il Guerra
Mundial® num contexto de incentivo aos movimentos de autodeterminacéo a partir da |
Guerra Mundial (Oito Pontos de Wilson) e ao apoio oficioso concedido pelas fundacdes e
igrejas norte-americanos aos movimentos independentistas através das escolas
missionarias (metodistas, congregacionistas).

Apébs a Il Guerra Mundial produzem-se alteracdes as condicfes em vigor para 0s
assimilados, um grupo para o qual a luz da Lei do Indigenato publicada pelo Estado Novo
em 1929%, vigoravam privilégios de acesso a educacdo, ao exercicio de determinadas
atividades profissionais (incluindo a docéncia) e demais direitos econémicos, relativamente
aos restantes habitantes locais.

A Lei de Administracdo Civil das Colonias Ultramarinas publicada em 1914 havia
estabelecido uma separagdo nitida em termos de direitos entre habitantes locais ou
indigenas, e cidadaos, sendo que aos primeiros “ndo serdo em regra concedidos direitos
politicos relativamente a instituigbes de caracter europeu”, aplicando-se na administracéo
das col6nias o principio da descentralizacdo (Menezes, 2010). A Lei do Indigenato de 1926
consagra a aplicacdo de um estatuto juridico distintivo e discriminatério aos habitantes

indigenas, explicitando:

“Nao se atribuem aos indigenas por falta de significado pratico, os direitos relacionados
com as nossas instituicdes constitucionais. Ndo submetemos a sua vida individual,
domeéstica e publica as nossas leis politicas, aos nossos cddigos administrativos, civis,
comerciais e penais. Mantemos para eles uma ordem juridica propria (...) sem
prescindirmos de os irmos chamando por todas as formas convenientes a elevagéo,

cada vez maior do seu nivel de existéncia”®

Ou seja, aos naturais de Angola e Mocambique era aplicado um estatuto juridico

proprio, que separava estatutariamente os habitantes autoctones destes territorios do

! Wheeler e Pélissier remontam a génese do MPLA a 1954.

2 Estatuto Politico, Civil e Criminal dos Indigenas de Angola e Mogambique”, aprovado através do
Decreto n® 12.533, de 23 de Outubro de 1926 (Boletim Oficial n° 48).

2% “Estatuto Politico, Civil e Criminal dos Indigenas de Angola e Mogambique”, aprovado através do

Decreto n® 12.533, de 23 de Outubro de 1926 (Boletim Oficial n°® 48) citado por Menezes (2010).
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estatuto juridico e legal dos cidadaos originarios da metropole. Aos indigenas fica desta
forma reservada a aplicacdo dos “costumes privados das respetivas sociedades”. Aliada a
esta divisdo, o Regulamento de Trabalho Indigena de 1899 e o Cédigo de Trabalho Indigena
de 1914 haviam instituido um regime de trabalho compulsério entre os habitantes
autdctones, como forma de “elevacédo pessoal’ e forma de adquirirem meios de sustento
proprio e das respetivas familias. Com o Estatuto do Indigenato de 1929 foi estabelecida a
obrigatoriedade de remuneracao do trabalho assalariado, apesar de o documento reafirmar
o caracter obrigatério do trabalho indigena em obras publicas e o recrutamento forcado
daqgueles gue se tivessem eximido ao pagamento dos impostos individuais.

No contexto da implementacao do trabalho forcado foi determinante a monetarizacao
da economia nas coldnias, que impediu a préatica dos sistemas de troca direta, através da
qual os habitantes rurais trocavam produtos agricolas por outros produtos de consumo® e
introduziu a aplicagédo de impostos individuais.

Uma categoria intermédia que surge nesta classificacdo é a dos assimilados. Aos
assimilados, categoria ja existente na lei anterior, € permitida a obtenc&o da nacionalidade
portuguesa se cumprido um conjunto cumulativo de critérios, incluindo o dominio verbal da
lingua portuguesa e “o exercicio de uma profissdo remunerada, hébitos culturais
portugueses e o cumprimento do servico militar obrigatério®. O cumprimento destes
requisitos exigia uma proximidade geografica e de relacionamento a colonizagdo
portuguesa, uma vez que o ensino do portugués era ministrado em exclusivo até ao final do
século XIX nas escolas de denominacgdo religiosa catdlica. Segundo Messiant (1994), a
categoria de assimilado surgiu como forma de marginalizacdo e de desclassificacdo da
burguesia multirracial existente em Angola até ao final do século XIX. Este estatuto definia
legalmente as condicdes de acesso da populacdo ndo branca a privilégios, que
anteriormente eram garantidos pela socializagdo formal com a coloniza¢do portuguesa, sem
restricbes previstas por lei e tendo por base o aprofundamento de relagdes de parentesco
entre a comunidade de colonos e as populagdes locais.

Contudo, o maior afluxo de popula¢des migrantes vindas da metropole, na sequéncia
das campanhas de povoamento iniciadas com o General Norton de Matos no inicio da
década de 1920, conduziu ao encerramento da sociedade colonial em torno de si propria,
com a diminuigdo das relacdes inter-raciais, sociais e matrimoniais (Messiant, 1994). Entre
1940 e 1951 tem lugar uma nova campanha de incentivo & emigracéo para Angola, que tem

como repercussdes a alteracdo do estatuto dos assimilados. Se, até a década de 1940, era

2% Como sal, fésforos e bens alimentares.

% Outras condicdes eram: “demonstrar bom comportamento e ter adquirido a ilustragdo e os habitos
pressupostos para a integral aplicacao do direito privado e publico portugués; ter cumprido o servico
militar”.
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prova suficiente, para 0 acesso ao estatuto, o exercicio de uma profissdo ou oficio
remunerado e o fazer prova de aquisicdo de habitos culturais portugueses, com a vaga de
emigracado portuguesa pos Il Guerra passou a ser exigido o parentesco direto (filiagdo) ou
por via do casamento com cidaddos portugueses nascidos na metropole.

Segundo Messiant (1994), o grupo que vivia em Luanda e no interior da respetiva
provincia até Malange e em Benguela constituiu o grupo de antigos assimilados. Eram um
grupo ndo necessariamente étnico, mas com lacos familiares e de contacto com a
comunidade de colonos portuguesa, perspetivando-se como a elite da populacdo néo
branca. Uma nova categoria sociolégica emergiu com a difusdo das missbes de
evangelizacdo protestantes apds a |l Guerra Mundial, os novos assimilados. Igualmente
expostos a uma educacdo formal proporcionada pelas missdes ndo catdlicas, sao
socializados fora dos principais centros urbanos de influéncia portuguesa (Luanda e area de
influéncia, Malange e Benguela), mantendo e preservando uma maior ligacdo as
comunidades africanas de origem, o que incluiu o dominio e preservagédo da lingua local.
Segundo Messiant (1994), sao elites “neo-tradicionais”, educadas em Leopoldville, atual
capital da Republica Democratica do Congo, sob influéncia da socializagdo religiosa
protestante e inseridas na economia moderna. Contudo, esta classe, se bem que detentora
de privilégios de educacao formal, ndo consegue aceder aos beneficios de promocao social
anteriormente disponiveis para os antigos assimilados. Por um lado porque se verifica a

restricdo de oportunidades de acesso a profissdes e a atividades de caracter comercial®

por
parte da populacdo autéctone, caracterizada pelo “endurecimento das condigbes presentes
nas relagcbes raciais e sociais” (Messiant, 1994). Por outro lado os antigos assimilados
protegiam 0 acesso as oportunidades (agora decrescentes) de outros grupos sociais,
considerando-se em larga medida a elite da populagcéo ndo branca.

Segundo a mesma autora, o fator étnico ndo era um fator constitutivo dos antigos
assimilados — estes eram sobretudo caracterizados por uma “experiéncia social e uma
tradicdo cultural especifica e uma forte consciéncia de si proprios como elite nacional de
Angola”. Apesar de os mesticos serem predominantes entre este grupo, resultado dos lagos
de parentesco iniciados com a politica de assentamento apds o congresso de Berlim, o
grupo incluia igualmente negros e brancos. Ou seja, 0s antigos assimilados eram sobretudo
uma categoria social e cultural, mais do que uma categoria étnica.

Por sua vez, os novos assimilados nascem sobretudo por oposicdo a antiga classe

de assimilados, marcados por um forte pendor étnico, orientados para a criagdo de um

% N&o se referiam simplesmente ao ensino, mas ao acesso a profissdes e a detencdo de meios de
producéo, como terra e outros bens de producdo. A partir de 1940 comecou a ser exigido que a
profisséo de professor fosse exercida somente por portugueses nascidos na metropole.
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estado secessionista no norte de Angola, numa recriacdo do antigo reino do Congo. Face ao
projeto nacionalista, de inspiracdo europeia e humanista dos “antigos assimilados”, que
constituem o nuacleo formativo inicial do MPLA, os “novos assimilados”, bakongos
“‘evoluidos”, que formam originalmente a Unido das Populacdes do Norte de Angola, tém
para Angola um projeto de tipo segregacionista, que rejeita ndo sé o colonialismo, mas a
convivéncia num arranjo politico pés-independéncia, com o0s antigos assimilados, que
considera nao africanos e desvinculados das aspiracdes do povo.

Segundo Messiant (1994), este antagonismo foi criado quer pela diferenciacdo de
oportunidades econdmicas existentes para o0s dois grupos sociais, quer pela prépria
diferenciacéo fisica e cultural existente entre novos e velhos assimilados. A religido foi o
fator diferenciador na formacédo da identidade das diferentes comunidades — enquanto em
Luanda a educacdo nas escolas catolicas, contribuia para uma aculturagdo e uma
separacao da sociedade tradicional; as restantes confissdes religiosas que influenciaram os
bacongo (metodistas) e os ovimbundu (congregacionistas) preservavam a lingua local e
uma ligacdo a comunidade e a uma herancga cultural africana. Tal ndo significou, porém,
uma associacdo direta entre 0s novos assimilados de socializacdo protestante e o0s
movimentos opositores ao MPLA. Em Luanda e até ao interior da provincia, até Malange e
em Benguela, onde existia um equilibrio entre protestantes e catdlicos e maior inter-relacédo
entre as duas comunidades, muitos novos assimilados aderiram ao MPLA. Contudo com a
excecdo destas duas cidades, os novos assimilados tenderam a dividir-se entre os dois
movimentos nacionalistas e a organizar-se por grupos de interesse etnolinguistico. A
formacgéo de elites no seio do MPLA decorreu precisamente do antagonismo entre antigos
assimilados e novos assimilados de diferentes etnias, resultando na manutencéo forte dos
antigos assimilados na dire¢do do MPLA, a par de uma “forte progressao” dos novos
assimilados na estrutura do partido. As oportunidades de escolarizacdo concedidas a uma
parte destes membros permitiu-lhes, segundo Messiant uma afirmacéo social, a par de uma
afirmacéo politica.

Segundo Cramer (206:146), a guerra em Angola foi sobretudo uma guerra por
posigcao social (no que refere as elites), com “expetativas e ressentimentos que resultaram
do contexto de formagao material e histérica das identidades sociais”. Esta tipologia de luta

por posicionamento social em cenario de recursos escassos é retirada de Hirsch?’ e explica

2" Cramer explica o conceito de “guerra por posi¢ao social” através da competi¢gdo por bens escassos
decorrente do crescimento econémico de Hirsch (1976). Em contexto de crescimento econdmico
(Hirsch) ou de mudangas politicas econdmicos e sociais grosso modo a provisdo de determinados
bens é restrita, e o respetivo consumo implica uma competicdo, pois o consumo de um individuo ou
grupo de pessoas implica a restricdo de consumo ou o barramento de acesso a outro grupo de
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ndo s6 o papel privilegiado atribuido aos crioulos (sobretudo uma narrativa), como a
competicdo entre assimilados (antigos e novos) e a propria competicdo por posi¢cao no seio

dos movimentos de libertagéo nacional.

1.2.3 O prolongamento do conflito e a concentragdo de poder

Outra das caracteristicas especificas que marcou o conflito angolano foi a concentracéo
progressiva de poderes e atribuicdes na figura do Presidente da Republica. Segundo Vidal
(2006), operou-se uma alteracdo qualitativa na forma e na substancia do exercicio do poder
entre o periodo imediatamente ap0s a independéncia, sob a lideranca do presidente
Agostinho Neto, entre Novembro de 1975 e 1978 e a primeira fase de governo do presidente
José Eduardo dos Santos, entre 1979 e 1987. O presidente Agostinho Neto j& iniciara, com
a constituicdo aprovada em 1978, um processo de centralizacdo de poderes presidenciais e
de inclusdo de crescentes limitacdes de acesso a filiacdo no MPLA, caracterizado pela
imposi¢cdo de um aparelho de seguranca repressivo, eliminador da dissensao politica e por
um controle sobre o sistema judicial com a justaposi¢do entre tribunais civis e militares, com
predominancia dos segundos.

Imediatamente apds a independéncia, a Lei Constitucional aprovada em Novembro
de 1976 e reformulada em Fevereiro de 1978, prevé a edificagdo em Angola de uma
sociedade socialista, com uma economia de planeamento central, que inclui a
nacionalizacdo das empresas anteriormente detidas pelos portugueses, a excegdo de um
setor residual, ao qual é conferido um estatuto de excecionalidade®. No processo de filiagdo
no partido, mecanismo que regula o acesso a bens, estabelecem-se desde logo clausulas
restritivas de acesso. Apesar de se denominar como o Partido do Povo, os critérios definidos
restringem o acesso a populacgdo rural, (cerca de 70% a viver em zonas rurais e 60% de
trabalhadores rurais) ao definir como critério de entrada a alfabetizagdo, ou seja
“‘competéncias para divulgar os principios do socialismo” (Vidal, 2003). Os critérios de
acesso davam igualmente preferéncia a “operarios” versus “camponeses”, sendo que 0s
segundos eram submetidos a um periodo de observacdo superior aos primeiros antes de

serem admitidos. E importante recordar que a taxa de analfabetismo atingia cerca de 80%

individuos. Cramer também descreve estes bens como “bens posicionais” que conferem aos seus
detentores a “excitagao da exclusividade”.

*8 Este setor gue pode permanecer sob gestao privada e escapa a vaga de nacionalizag6es refere as
empresas estrangeiras a atuar no setor da extracdo de petréleo; “empresas nacionais a atuar em
setores estratégicos” e “empresas estrangeiras que pudessem beneficiar empresas angolanas com
transferéncias de tecnologia (Salvador, 2002).
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da populacdo em 1977 e era mais prevalecente entre populacdes rurais que urbanas.” As
politicas de acesso favoreceram claramente as popula¢Bes urbanas escolarizadas (com
acesso a educacdo formal) em detrimento das populagbes rurais, mantendo a politica de
diferenciacdo de acesso a recursos do periodo colonial.

Esta restricdo e consequente “elitismo”® foram intensificados na sequéncia da
tentativa de golpe militar de Nito Alves no seio do MPLA, a 27 de Maio de 1977, ao qual se
seguiu uma purga de elementos considerados subversivos, sendo imposto o sistema de
retificacdo no acesso acima descrito. Na sequéncia do golpe, o0 governo encontrou as
condicbes propicias para estabelecer um estado autoritdrio e repressivo, com o0
estabelecimento de “Tribunais Populares Revolucionarios”, que eram tribunais civis com
atribuicdes que Ihes permitiam aplicar a pena de morte e julgar crimes definidos, em sentido
lato, por “atentarem contra a seguranca do Estado” ou por “colocarem em perigo os
interesses fundamentais da revolug¢édo” (Vidal, 2003). Em paralelo s&o instituidos tribunais
militares, com competéncias justapostas a dos tribunais civis*. Segundo Chabal (2009) a
instituicdo deste poderoso aparelho repressivo com base na ideia de “inimigo interno”, teve
efeitos na liberdade de expressao e emergéncia de estruturas autonomas na sociedade civil
angolana, com efeitos que perduram até a atualidade.

O estabelecimento destas clausulas limitadoras de acesso ao partido, que
funcionava como mecanismo central de distribuicdo de recursos (nomeadamente bens de
consumo), foi ainda mais restringido a partir de meados da década de 1980. O esfor¢co de
guerra, acompanhado de uma descida nas receitas provenientes da venda de petroleo® e
de uma desestruturacdo do sistema produtivo nacional, em particular no que se refere a
producdo agricola, foram igualmente fatores condicionadores da alteracdo qualitativa no
sistema de distribuicdo de recursos centrado no sistema de partido Unico. Segundo Vidal
(2003) passou-se de um sistema de patrimonialismo moderno, centrado no partido, em que
redes distributivas deveriam ligar o centro e as periferias, a cidade e o0 campo e membros de
estratos socioecondémicos diferenciados, para um sistema piramidal, que denomina poés-

patrimonialismo moderno, em que os recursos foram retidos na fonte ou desviados para

 Decorrente do tipo de colonizacdo portuguesa que privilegiou as cidades das zonas costeiras, onde
se estabeleceram as instituicdes de ensino. As escolas catdlicas ndo se disseminaram para além
destas zonas. Por outro lado é importante ter em conta as politicas segregacionistas de acesso ao
ensino referidas no ponto anterior.

% Nas palavras de Vidal.

L Vidal refere que inicialmente os tribunais militares s6 julgariam crimes envolvendo militares,
alargando-se posteriormente a sua abrangéncia a crimes envolvendo militares e civis, em caso de
guerra ou operacgdes militares.

%2 Entre 1985 e 1986 0 preco do barril de Brent desce abruptamente dos 27,4 para os 14,3 dolares, s6
recuperando novamente nos primeiros anos da década de 1990.
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circulos concéntricos mais proximos do centro do poder politico. Esta fase correspondeu a
uma negligéncia das populacdes situadas nos limites mais afastados desta hierarquia,
sendo mais visivel no que refere as populagfes rurais, as primeiras as quais o poder deixa
de conseguir abastecer com o0s bens alimentares essenciais. Numa fase posterior, esta
limitag&o propaga-se igualmente as populacdes urbanas®. Le Billon (2001) refere como na
década de 1990 o orcamento do governo € orientado para a zona de Luanda,
negligenciando as populacGes do sul. Sogge (1994) refere que, na primeira metade da
década de 1990, as populacdes fora dos centros urbanos das zonas costeiras, contavam em
larga medida com a ajuda alimentar externa, assim como com 0 apoio das organizacdes
nao-governamentais no terreno para a prestacdo de cuidados de saude.

O aprofundamento do elitismo de acesso que se verifica entre a chamada fase
socialista-marxista e a segunda fase iniciada em 1987 foi caracterizado pela intensificagéo
da concentragdo de poderes na figura do Presidente da Republica. O lugar central do
partido, como “correia de transmissao de recompensas”, € substituido por um circulo restrito
em torno do presidente (Messiant, 2006). O presidente Agostinho Neto havia influenciado a
introducdo de alteragcbes a Lei Constitucional que Ihe permitiram abolir os cargos de
primeiro-ministro e vice primeiro-ministro, tornando-se em simultaneo Chefe do Governo e
Chefe das Forgcas Armadas. A alteracdo constitucional de Fevereiro de 1978 estabelece que
o cargo de Presidente da Republica € ocupado pelo Presidente do MPLA. Ou seja, o partido
confunde-se com o estado, no sistema de partido Unico.

O acentuar das incursdes militares da Africa do Sul nas provincias do Sul do pais e a
expansao da UNITA para a maioria das provincias ao longo da década de 1980 (a excecédo
de Luanda e respetivo perimetro de seguranca), levaram o Presidente a solicitar “poderes
de emergéncia” perante o Comité Central do Partido em 1982. Esta solicitacao foi justificada
pela necessidade de agilizar as operagfes militares e levou a uma clara supremacia dos
oficiais militares de topo que, em termos de hierarquia politica, sdo supervisionados pelo
Presidente da Republica. Em 1984 é criado o Conselho de Defesa Nacional, presidido pelo
Presidente da Republica, que reune representantes da hierarquia militar - com amplas
fungbes - que abarcam n&o s6 a coordenagao das agdes militares, mas também “a diregéao,
coordenacéo e controle das atividades dos ministérios, secretarias de estado e 6rgaos locais
da administracdo”, assim como o “controle das operagdes financeiras com o exterior”
(Ferreira, 1995). A este nucleo duro, que surge na sequéncia da alianca do presidente com

a oligarquia militar, sdo concedidos amplos poderes de administracdo e de execugdo, com

% Sogge (1994) refere a grave situacdo de desnutricdo da populacdo angolana desde meados da
década de 1980 até ao inicio da década de 1990. Um estudo levado a cabo pelo PNUD e pelo
Ministério do Plano, em Luanda (com o melhor acesso a distribuicdo de ajuda), demonstrou que em
gue em 70% dos agregados familiares o consumo de calorias era inferior ao limite minimo.
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repercussdes na contratacdo de divida ao exterior, e que sdo desta forma subtraidos ao
controle do partido e do executivo, nomeadamente do Ministério das Financas.

Entre 1984 e janeiro de 1986 o presidente toma novas medidas no sentido de
controlar e reforgar os respetivos poderes. Em 1984 aboliu o cargo de Ministro dos Negocios
Estrangeiros, tendo assumido este papel até Abril de 1985, quando renomeia novo titular
para o cargo, colocando no entanto esta figura sob tutela direta do Presidente, fora da
supervisdo do proprio Conselho de Defesa Nacional e do Conselho de Ministros. Em Janeiro
de 1986, pela Lei 1/86, DR, I, 9 institui um sistema de trés ministros de estado, de
nomeacado presidencial direta, diretamente tutelados pelo presidente, com o objetivo de
coordenarem os restantes ministérios e simplificarem a tarefa governativa (Vidal, 2006).

Tirando partido da desvantagem militar territorial do MPLA face & UNITA* e
capitalizando das lutas internas entre personalidades histéricas no Bureau Politico e do
governo, o presidente foi progressivamente retirando poderes as estruturas do governo e do
partido, transferindo-os para organizacdes sob sua dependéncia direta (Vidal, 2006).

Através de uma politica de bolsas de estudo no estrangeiro e de formagéo de
quadros, controlada pelo Secretariado do Conselho de Estado, o presidente havia
conseguido formar uma geracdo de tecnocratas que ocuparam funcdes em érgaos que
dependiam diretamente do Presidente. Esta geracdo era, segundo 0 mesmo autor,
competente ao nivel técnico, mas com poucas convicgbes politicas, tendo recebido a sua
formacao no periodo pés-golpe de 1977, em que se aprofundaram praticas profundamente
repressivas relativamente a critica ao regime e em que passou a ser premiado um
“comportamento politico correto”, sem intervencionismo politico, mas com militAncia no
Partido. A partir de 1984, com a colocacdo do sistema de bolsas e formacdo de quadros,
sob tutela direta do Secretariado do Conselho de Estado, o acesso a formacédo
internamente® e no estrangeiro passa a estar sujeita ao controle politico e a um
comportamento “politicamente correto”, o que contribui para a criagdo de uma geragao de
guadros com formacéo técnica, mas com pouca capacidade de protesto politico na medida
em que a respetiva manutencdo e progressao na carreira se baseia na lealdade ao Chefe.

Vidal (2006) refere também que estes tecnocratas constituiram um grupo de “guardides do

% Em 1982 com o inicio da administragdo do presidente Ronald Reagan nos EUA, este pais inicia
uma politica de apoio direto e quase oficial a UNITA, num contexto de conter a tomada do poder por
movimentos socialistas-marxistas na Africa austral e por uma politica de apoio direto & UNITA,
oficializada com a revogacéo da Emenda Clark em 1986.

% Vidal refere que estes 6rgdos eram o secretariado do Conselho de Ministros, o gabinete do Chefe
do Governo, este Ultimo criado propositadamente em Agosto de 1987, para apoiar o Presidente nas
crescentes fungBes enquanto chefe do governo.

% |nstituto de Formacao de Quadros do Estado.

42



templo” que, num contexto de isolamento e de concentracdo de poderes no presidente,
passaram a funcionar como porta de acesso, limitando e escrutinando os contactos diretos
com o Presidente.

Messiant (2006) refere que se verifica uma alteracdo nos modos de apropriacdo
entre o periodo que chama de socialismo “classico”, que situa entre o pés-independéncia e
0 ano de 1985. A partir de 1985 a nomenklatura do partido, comeca a exercer pressées no
sentido da alteracdo do sistema econémico, em que 0s meios de producdo estavam ainda
sob controlo do Estado, para uma economia mais liberalizada, com maiores oportunidades
de enriguecimento. Messiant refere este periodo como de viragem de um socialismo
“classico” para um socialismo “selvagem”. Até entdo o acesso a recursos, nomeadamente a
bens de consumo e bens alimentares, era proporcionado de forma mais favorecida aos
membros do Partido, nas chamadas Lojas do Partido. Durante este periodo o acesso a bens
imoéveis (como terras ou casas) sucedeu num enquadramento ndo regulamentado ou seja
sendo permitido, mas néo Iegalizado37. Sendo um sistema socialista, estava abolida a
propriedade privada, permanecendo estatutariamente a propriedade sobre os bens referidos
sob tutela do estado.

Num cendario de receitas do petroleo decrescentes a partir de meados da década de
1980 (que diminuiram a capacidade de o governo distribuir recompensas em particular pela
nomenclatura do partido), aliada a desestruturacdo do sistema produtivo em particular do
sistema agricola, intensificam-se as pressoes internas, no seio do proprio Partido para a
reforma da economia. Até entdo o comeércio interno era totalmente regulado e executado por
departamentos do Estado, com uma politica de controlo de precos. Com o primeiro
programa de reforma econdmica, denominado de Saneamento Econdmico e Financeiro
(SEF) a partir de 1987, decorre o “redimensionamento das empresas do Estado, uma
liberalizag@o crescente da economia e a retirada de constrangimentos legais a iniciativa
privada em determinados setores e desregulamentacdo de outros sectores” (Ferreira, 1995).
Ou seja o SEF compreende em particular um programa de privatizacbes de empresas e
bens do Estado e a liberalizagdo da atividade comercial. Segundo Hodges (2002), esta
liberalizag&o deveria ser controlada de forma a proteger da concorréncia a elite politica. E
neste contexto que séo atribuidas licengas de importacdo a membros da elite militar, que
capitalizavam no acesso preferencial a divisas por parte dos seus detentores e foi aprovado

um programa de privatizagbes, votado a partir de 1988, e aplicado a partir de 1992. Este

" vidal (2006) refere documentos oficiais do partido que aludiam ao roubo e ao desvio de
mercadorias em larga escala, ao acambarcamento, corrupc¢éo, especulacdo, suborno, exploracdo da
forga de trabalho, roubo de recursos naturais e até (...) cobranga ilicita de comissdes em negécios
publicos, sendo claro o envolvimento de dirigentes politicos nestas praticas, entre 1980 e 1985 (p.
23).
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programa foi, segundo Ferreira (1999), caracterizado pelos métodos de “ajuste direto”, ou
seja pela auséncia de concurso publico, através da transferéncia direta dos bens estatais,
da parte de 6rgdos de tutela ou governos provinciais, diretamente para maos privadas.
Hodges (200) relata um procedimento semelhante no que se refere a privatizacdo de
propriedades rurais produtoras de café, vendidas a membros da elite militar a precos
subavaliados.

A atribuicdo de licencas de importacdo permitia aos membros da elite politica e
militar a exploracdo de monopdélios quase perfeitos (pelas razbes acima descritas), em que
0s respetivos titulares, beneficiando de uma taxa de cambio do kwanza face ao délar
artificialmente alta (fixada administrativamente), podiam capitalizar as vantagens
decorrentes da venda no mercado interno, quando as compras eram realizadas em dolares
no mercado internacional. Segundo Salvador (2002) o governo enfrentou resisténcias
guando, mais tarde, quis eliminar o sistema de cambios duplos, no sentido de aproximar a
taxa de juro oficial a valores de mercado, ou seja mais proxima dos valores aplicados no
mercado paralelo que correspondiam a economia real. Segundo Aguilar e Stenmann (1994)
tal sucedeu por “uma tentativa de proteger o sistema de privilégios e subsidios baseados na
sobrevalorizagdo da moeda nacional”.

Ferreira (1995) refere como se verificou uma reconversdo da nomenclatura através
da privatizacdo no final da década de 1990, assumindo os contornos acima referidos, com
um destaque acentuado das hierarquias militares na distribuicdo dos recursos. La Vallée
(2008) refere que, com o final da guerra se verifica uma intensificagdo da apropriacdo
iniciada no periodo anterior, através do recurso a aliangas com parceiros no exterior e a uma

renovacgédo do estilo de gestéo dos recursos.

1.2.4 O papel dos recursos: greed thesis

Por dltimo os recursos naturais de Angola, nomeadamente o petréleo e os diamantes, foram
preponderantes para o prolongamento do conflito e para o tipo de exercicio do poder,
centrado numa elite e relativamente autbnomo do apoio da populagéo.

Collier (1999) isola a dependéncia da exportacéo de recursos haturais como uma das
variaveis com maior poder explicativo para a ocorréncia do conflito. Mantendo as restantes
variaveis constantes, o facto de as receitas de exportacdo serem predominantemente
constituidas por produtos primarios, aumenta quatro vezes a possibilidade de ocorréncia de
conflito num determinado pais, se comparado com um pais que nao exporta produtos
primarios. Segundo Collier (1999), os produtos primarios sao especialmente atrativos para a

apropriacdo por movimentos rebeldes porque ndao dependem de “complexas redes de
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transages e de informagao” que caracterizam o sector de produgédo industrial e, sendo uma
“‘dadiva da natureza”, ndo sdo sujeitos a um processo de valor acrescentado, dependem t&o
s6 das “idiossincrasias” que rodeiam a respetiva exploragéo e apropriagao.

Contudo, sendo a exploragdo de petroleo em Angola, uma industria de capital
intensivo, tal implicou numa primeira fase uma alianca estratégica entre o governo e a
empresa norte-americana Cabinda Gulf Oil (posteriormente Chevron) para a exploracao ao
largo da provincia de Cabinda. Posteriormente, no inicio da década de 1990, outras
empresas estrangeiras como a BP, Exxon e Elf Aquitaine ganharam as novas licitacbes
abertas pelo governo para a exploracdo em aguas ultraprofundas, como forma de financiar o
esforco de guerra e contrabalancar a descida do preco do petréleo em 19983,

Segundo Cramer (2006), apesar de a guerra em Angola nao ter sido determinada
pela apropriacdo de recursos naturais facilmente exportaveis®, estes tiveram um papel
determinante na evolucdo do conflito a partir do final da década de 1980 e nas estratégias
dos movimentos de libertagdo quando, por via da alteracdo da politica de apoios
internacionais decorrente da Guerra Fria, MPLA e UNITA perdem apoio financeiro
proveniente do exterior. Quando os dois movimentos se confrontaram com a diminuicéo de
apoios internacionais, foram “horrivelmente eficazes” na criacdo de fontes de
autofinanciamento do esfor¢go de guerra, transformando uma guerra com elementos de “old

war”, caracterizada pela componente ideoldgica da intervengao internacional®

, para passar
a ser uma guerra tendo por base motivagcées econémicas.

Segundo o mesmo autor, o petréleo tornou-se de tal forma importante como fonte de
financiamento do governo no esforco de guerra, que a variacdo do respetivo preco nos
mercados internacionais afetou o equilibrio de forcas entre o MPLA e a UNITA. Este
desequilibrio ocorreu em 1985, ano em que o preco do barril de Brent diminuiu para
metade*, permitindo & UNITA a expanséo territorial para as provincias diamantiferas das
Lundas. Repetiu-se novamente em 1998, com nova descida do preco do petrdleo nos
mercados internacionais. A este fendbmeno acresce o apoio militar norte-americano a UNITA
no contexto da politica de constructive engagement, que prevaleceu até 1988.

Por sua vez e a partir de 1983, a UNITA alarga o dominio territorial desde a zona do

planalto central (Huambo) até as provincias das Lundas no Noroeste, onde se situam as

% Cramer refere a entrada de empresas ligadas ao comércio de armas na exploragdo de concessoes
petroliferas em Angola nos primeiros anos da década de 1990.

¥ Da o exemplo das principais exportagfes do pais a data da independéncia, que decresceram
rapidamente a sua quota-parte nas exportagbes do pais nos anos imediatamente a seguir a
independéncia.

0 Sobretudo pela politica de apoios internacionais, em que se confrontavam EUA e URSS.

“ De 27 para 14 dolares por barril.
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minas mais lucrativas do Cafunfo (Lunda Norte) e da Catoca e do Luo (Lunda Sul). Durante
a década de 1980 a UNITA adquiriu o controlo sobre a producéo diamantifera, conquistando
minas que anteriormente eram exploradas pelo governo. No inicio da década de 1990,
tirando partido do rearmamento encoberto que sucedera entre a assinatura dos acordos de
Paz de Bicesse em Maio de 1991 e a realizacdo de eleicbes em Outubro de 1992, adquiriu 0
controlo ndo sé sobre as principais minas com producao organizada em larga escala, como
sobre a exploracdo de diamantes de aluvido no vale do rio Cuango, realizada por
garimpeiros (Berdal, 2009). A expansao militar da UNITA pelo territério coincide desta forma
com o aumento das receitas da exploracéo de diamantes®.

O controlo diferenciado sobre o0s recursos, nomeadamente no que se refere a
respetiva localizacdo geogréfica, ditou um desempenho militar diferenciado e uma distinta
sobrevivéncia politica para MPLA e UNITA. Apesar de o comércio de diamantes ter
alimentado a sobrevivéncia do segundo, a localizacdo das minas em terra, espacialmente
distribuidas pelo territorio, tornavam o controlo sobre a exploracdo de diamantes
particularmente vulneravel a ataques terrestres®. Por oposicdo, a exploracéo de petréleo
estava circunscrita ao largo da provincia de Cabinda, em off-shore, perfeitamente a salvo de
incursdes militares, com um circuito de exploracdo e de exportacdo dominado na integra
pelo MPLA, através da empresa petrolifera estatal, a Sonangol. Ou seja, segundo Le Billon
(2001) o petréleo constituia para o governo um “santuario econémico”, isolado dos ataques
militares, capaz igualmente de proporcionar ao governo receitas que lhe permitiam
autonomizar-se face a respetiva populacado. Algumas narrativas como as de Messiant (2006)
e de Oliveira (2007), déo conta que o aumento de receitas provindas do petréleo a partir de
meados da década de 1980 permitiram ao MPLA n&o sé “divorciar-se” do seu povo
(Messiant, 2006), reduzindo despesas sociais por contrapartida ao aumento de gastos
militares (ao longo de 1990) e da concentracdo das (decrescentes) transferéncias do
orcamento em Luanda, em prejuizo das restantes populagfes. O setor do petroleo permitiu
igualmente ao governo a sobrevivéncia politica, apesar de em 1993 controlar uma area

inferior a 20% do territorio (Oliveira, 2007).

2 Todas as fontes sublinham a elevada imprecisdo dos dados, contudo entre 1992 e 1999 segundo
Billon (2001) e Cramer (2006) as receitas acumuladas de exploracdo e venda de diamantes, terdo
variado entre os 2 mil milhdes e os 3,5 mil milhdes de doélares.

3 Contudo a partir de meados de 1994, na sequéncia do Protocolo de Lusaka, a UNITA perde o
controlo de algumas minas, na sequéncia das investidas militares do governo, agora incluindo alguns
mercenarios a liderar as operacgdes militares nesta zona, decorrentes do interesse de companhias
diamantiferas multinacionais e “traders” do setor em recuperar a produgao e exploragao na zona das
Lundas (Le Billon, 2001).

46



A partir de 1985 o aumento das receitas do petroleo permitiu, como referido, o
florescimento de uma economia de enclave, com o decrescimento da importancia de outros
sectores de atividade produtiva no Produto Interno Bruto. Segundo Sogge (1994) logo nos
primeiros anos de governacdo pés-independéncia o governo poderia ter reativado o setor
agricola, através da revitalizacdo das redes de distribuicdo que ligavam os produtores
agricolas aos consumidores urbanos e, por sua vez levavam produtos de consumo aos
habitantes rurais*. No entanto segundo Sogge (1994) o governo desde cedo tomou uma
deciséo de alguma forma inevitavel, ou seja a constituicdo “de uma alianga estratégica com
as empresas multinacionais petroliferas (...) formando o nucleo financeiro e material do qual
dependiam os projetos militares e econémicos de Angola”. Neste contexto, o sistema de
producdo agricola foi comprometido pela légica da economia de enclave — as elevadas
rendas obtidas com a venda de petréleo permitiram importar produtos alimentares em lugar
de investir na produgéo agricola nacional.

A dependéncia da venda de recursos naturais ou “resource trap” € nao s6 uma
variavel diretamente correlacionada com a ocorréncia do conflito (Collier 1999), como um
fator que constitui um obstaculo ao crescimento e ao desenvolvimento nos paises mais
pobres (Collier, 2007). A entrada de divisas, resultantes da exportacdo de petroleo tem
como consequéncia a valorizagdo da taxa de cambio da moeda nacional, o que torna a
producdo de bens nao transacionaveis, como alimentos de consumo local e servigos, mais
caros. A renda derivada da venda do petréleo, que constitui um excedente, depois de
cobertos os custos e retirado o “lucro normal”’, desincentiva o desenvolvimento de outros
sectores da economia. Os exportadores, neste caso o Estado, recebem divisas que podem
trocar diretamente pela compra de produtos no mercado internacional.

Collier (2007) também refere que os paises dependentes da exportacao de recursos
naturais apresentam menores restricbes ao exercicio do poder politico, sendo
maioritariamente paises com regimes autoritarios, uma vez que devido as receitas de
exportagdo (somadas as rendas referidas) ndo dependem da recolha de receitas fiscais para
a respetiva sobrevivéncia. Nao sendo os cidadaos “contribuintes”, ou seja provedores de
receitas, fica comprometido o vinculo do escrutinio publico sobre a governacgao.

Esta economia de enclave, gerada pela concentracdo da atividade econdémica na
exportacdo de petréleo, resultou na concentragdo da renda em torno de uma elite, sem um
efeito alavancador relativamente aos restantes sectores econémicos, ndo tendo levado a

diversificacéo de atividades econémicas.

4 Segundo entrevista no periodo colonial esta ligacéo era feita sobretudo através de comerciantes do
mato, vendedores ambulantes que fechavam o ciclo da distribuicdo em Angola, levando produtos de
consumo, como sal, as populacdes rurais.
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Capitulo DOIS — ANGOLA NO POS-GUERRA E O PLANO DE RECONSTRUCAO
NACIONAL

2.1 Umareconstrucdo pds-conflito sem assisténcia externa

Em Abril de 2002 o governo de Angola assinou com a oposicdo um acordo de paz, pondo
fim a um conflito que durara formalmente vinte e oito anos. No entanto considerando a
guerra anticolonial com inicio em 1961, a que se seguiu a guerra civil a partir de 1974, o
pais viveu uma situacdo de conflito continuado de praticamente quatro décadas desde a
independéncia. O antagonismo entre movimentos independentistas, (Wheeler e Pélissier,
2009)*°, com diferentes nulcleos de apoiantes e projetos politicos antagoénicos, serviria para
forjar um dos mais longos conflitos da Africa Subsariana.

Em 2002, com a morte de Jonas Savimbi, lider da UNITA, Angola era um pais
dilacerado pela guerra, com infraestruturas viarias praticamente inexistentes e com
indicadores de desenvolvimento humano que classificavam o pais na posicdo 1662 de um
total de 177 paises, com a segunda pior taxa de mortalidade infantil do mundo, superada
apenas pela Serra Leoa (UNDP, 2004).

Em 2000, Angola apresentava uma taxa de pobreza de 68%, considerando a linha de
pobreza de 1,76 dolares/dia (UNDP, 2004 e MINPLAN 2005)*. A pobreza extrema,
equivalente a um consumo diario inferior a 0,76 ddlares, atingia 28% da populacdo de
acordo com o Inquérito aos Agregados Familiares sobre Despesas e Receitas realizado
pelo Instituto Nacional de Estatisticas de Angola em 2002. A taxa de mortalidade infantil em
criangas com idade inferior a cinco anos era de 200 mortes por 1000 nados vivos
(UnData*’), acima da média da Africa subsariana de 152/1000 e acima da média dos paises
da SADC de 137/1000. A esperanca média de vida & nascenca era de 42,4 anos. No final
da guerra, em 2002, havia cerca de quatro milhdes de deslocados internos, 450.000
refugiados em paises vizinhos e cerca de um milhdo de pessoas dependentes de ajuda
alimentar externa (UNDP 2004:2).

Durante a guerra mais de 300 pontes foram destruidas, assim como as principais
estradas e as trés linhas de caminho-de-ferro*. A acessibilidade do territério por via

terrestre estava altamente restringida porque, a deterioracdo das vias de comunicacao,

> Wheeler e Pélissier falam de uma emboscada levada a cabo por comandos da FNLA em 1954 a
membros do MPLA.

% Segundo dados do Inquérito ao Bem-Estar das Familias realizado pelo PNUD em 2000.

4" “Under five mortality rate” em http://data.un.org/Data.aspx?d=SOW C&f=inID%3A17.

48 Luanda-Malange; Benguela-Luau; Namibe-Menongue.
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somava-se o0 problema da seguranca e das minas. Em 2002, quando a guerra terminou, a
populacdo que vivia em Luanda estava confinada a um perimetro de seguranca de cerca de
cinquenta quildmetros em torno da capital. Segundo um testemunho que ilustra as
condigbes de deterioragdo das infraestruturas rodoviarias: “(...Quando a guerra terminou)
famos a Barra do Kwanza, a Cacuaco, a Viana e pouco mais. Acabou a guerra e as
estradas estavam num estado miseravel: demorava-se dez dias daqui até a Lunda (840

quilémetros), oito dias daqui até ao Uige (282 quilémetros) ™.

2.1.1 Os planos de reconstrucdo do governo

O governo definiu o Programa de Reconstrucdo e Reabilitacdo (PRR) logo em 2002, apés o
final da guerra. O documento deveria servir de proposta de base para a negociacéo entre o
governo de Angola e uma aguardada conferéncia de doadores. No Programa era concedida
clara prioridade a construgéo e reabilitacdo de infraestruturas viarias, dada a situacdo de
deterioracéo descrita no ponto anterior®®, a que se somavam despesas de reassentamento e
reinsercdo social das populacdes deslocadas e desminagem (22,3%), governacao, gestao
macroecondmica (13,5%) e despesas sociais. O governo tinha como objetivo procurar
financiamento junto dos doadores internacionais para o PRR, pelo que o referido programa
foi elaborado conjugando os objetivos de reconstrucdo de infraestruturas viarias (prioridade
politica) com objetivos decorrentes dos Poverty Reduction Strategy Papers do Banco
Mundial (Estratégias de Combate ou de Reducéo da Pobreza) e incorporando algumas das
areas de intervencdo dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Desta forma o
Programa de Reconstrucdo e Reabilitacdo do governo foi apresentado ao Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)®* como um documento de suporte que
orientaria a negociacéo entre o governo angolano e uma esperada conferéncia de doadores,
para apoiar a reconstrucdo do pais (UNDP, 2004). Desta forma o PRR foi trabalhado pelo
executivo angolano e apresentado sob a denominacado de Estratégia de Combate a Pobreza
(ECP) em Fevereiro de 2005 (MINPLAN, 2005; UNDP 2004).

A partir do final da década de 1990 o Banco Mundial aplicou ao financiamento aos
paises em desenvolvimento a condicionalidade de elaboragdo por parte dos governos

recetores de Estratégias de Combate & Pobreza®’, que implicavam a referenciacio

9 Entrevista a funcionario do Ministério das Financas, Luanda, 2 de Fevereiro de 2011. Entenda-se a
distancia até a capital da provincia da Lunda Norte, Saurimo.

%0 ver distribuicdo de verbas por setores no Quadro 1.1.

*! Interlocutor da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) com representacio em Luanda, junto do
governo de Angola.

*2 No original Poverty Reduction Strategy Papers.
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especifica das medidas a implementar e dos setores considerados prioritarios no contexto
da reducéo da pobreza. Os Poverty Reduction Strategy Papers (PRSP) eram caracterizados
por uma abordagem que privilegiava a capacitacdo das populacdes através da formacao
profissional e educacédo formal e criacdo de emprego. Eram igualmente direcionadas para a
difusédo de cuidados de salde primarios abrangentes, com particular enfoque no ambito da
saude materna e infantil. Por outro lado, as Estratégias de Combate a Pobreza deviam ser
inclusivas no respetivo ambito e elaboracdo ou seja, abarcar todos os setores da populacéo
e, de igual modo, deveriam resultar de um processo de consulta aos organismos da
sociedade civil dos paises recetores, envolvendo igualmente as organizacdes de
desenvolvimento presentes no terreno de tipo bilateral, multilateral e organizacbes néao-
governamentais.®® Deveriam igualmente, sob influéncia dos Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio estabelecer objetivos especificos (results-oriented)> .

O Programa de Reconstrugcdo e de Reabilitagdo, face as exigéncias do PNUD no
sentido da apresentacdo de uma Estratégia de Combate a Pobreza definida pelo executivo,
como pressuposto para a negociacdo de um pacote de financiamento internacional, foi
posteriormente reconvertido numa ECP. E neste contexto que o Programa de Reconstrucéo
e Reabilitacdo (PRR) passa posteriormente a ter correspondéncia total na Estratégia de
Combate a Pobreza negociada entre o final da guerra em Fevereiro de 2002 e Fevereiro de
2005, com o PNUD. O Programa tinha um orgamento total de 3,14 mil milhdes de doélares,
que correspondiam ao total da verba orcamentada para a ECP (2852 mil milhdes de
dolares), acrescida de 10% (285 milhdes de dolares) que resultavam de despesas
decorrentes de novos projetos com origem na ECP (UNDP 2002-2004), perfazendo um toral
de 3,14 mil milhdes de ddlares.>

No Programa de Reconstrucdo e Reabilitagdo apresentado pelo governo em 2002 foi
concedida clara prioridade a reconstrucao de infraestruturas, reassentamento e reinsergcéo
de populagbes deslocadas e desminagem, que no total absorveram 58,7% da verba total

or¢camentada.

>3 Poverty Reduction Strategy Papers (PRSP’s): a rough guide, April 2003, Bretton Woods Project,
http://www.brettonwoodsproject.org/topic/adjustment/prsp roughguide/prsp roughquide.pdf,
consultado em 12/04/2012.

> Por exemplo atingir a educacdo primaria universal em 2015, ou reabilitar 80% dos 15.000

quilémetros de estradas até 2015.
*® por exemplo a construcdo de novas escolas implicaria a contratacdo de professores e logo a
contabilizacéo dos respetivos salarios como verba a ser financiada pela ECP.
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Quadro 2.1 Programa de Reconstrucao e de Reabilitagcdo do governo de Angola

Setores Custo % afetada a ECP

Reassentamento e reinser¢ao

social de populagbes 350 12,3
Desminagem 285 10
Seguranca alimentar e
desenvolvimento rural 70 25
Combate/Prevenc¢do VIH/SIDA 71 25
Educacéo 450 15,8
Saude 158 5,5
Reabilitacédo de infraestruturas
basicas 1.038 36,4
Emprego e formagdo profissional 45 1,6
Governacgao 325 11,4
Gestdo macroecondmica 60 2,1
Total 1814

Fonte: Adaptado de UNDP 2004 e Estratégia de Combate a Pobreza, Ministério do Planeamento, ed.
Revista, 2005

No entanto, sectores sensiveis como a seguranca alimentar e o desenvolvimento
rural, numa populacdo maioritariamente rural (63%) com predominéncia da agricultura de
subsisténcia para autoconsumo, recebia apenas uma dotacéo correspondente 2,5% do total
orcamentado na ECP.

Por outro lado os setores da salde e do emprego e formacao profissional recebiam
em conjunto uma verba de 203 milh6es de ddlares (ao longo de cinco anos),
correspondentes a apenas 7,1% do total orcamentado para a ECP, quando Angola

registava uma posicao no indice de mortalidade infantii em 2002 que colocava o pais
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abaixo da média dos paises da Africa Subsariana®®. Por outro lado a percentagem de
1,65% para a rubrica Emprego e Formacgdo Profissional foi considerada claramente
insuficiente pelo PNUD, dada a elevada taxa de desemprego (46% em 2002°) e a
predominancia de uma populacdo desestruturada ao nivel do emprego e da formacao, quer
profissional, quer escolar, pela prevaléncia da guerra (UNDP 2004).

Ou seja no total, dos montantes totais da Estratégia de Combate a Pobreza a serem
aplicados nos cinco anos subsequentes a guerra, o governo alocava menos de 10%
(efetivamente 9,6%) aos setores diretamente relacionados com as populacbes mais
vulneraveis (seguranca alimentar e desenvolvimento rural, salide e emprego e formacédo
profissional). A rubrica educacao, considerada uma area prioritaria no contexto de reducao
da pobreza recebia uma dotacdo de 15% do total de verbas, 0 que se devia ao facto de
serem contabilizadas nesta rabrica a construgcdo de escolas de todos os niveis, em
particular de ensino primario, por todo o pais.

Para além da discordancia com a reduzida alocagéo de verbas as areas diretamente
relacionadas com a reducdo da pobreza, segundo os doadores internacionais o governo
angolano nao conseguia indicar claramente o montante de recursos préprios que pretendia
afetar ao seu PRR através do respetivo Programa de Investimento Publico (PIP) (UNDP-
2002-2004). Quanto a forma, o PNUD considerou que o governo ndo aplicou uma
metodologia inclusiva na elaboracdo da ECP, através da consulta dos organismos da
sociedade civil angolana®®. Dado o relacionamento controverso entre o governo angolano e
o Fundo Monetario Internacional, expresso em relatérios de progresso que exigiam
reformas no sistema de gestdo das receitas e despesa publica e governacdo das receitas
do petr6leo®, o governo angolano aprovou em Janeiro de 2004 uma Estratégia de Combate
a Pobreza, que por nao reunir o consenso dos doadores, deveria ser financiada pelo

orcamento de Estado.

2.1.2 A necessidade de financiamento e as condicionalidades das instituicdes
financeiras internacionais

O esforgo de reconstrugdo exigia um volume de recursos financeiros de que o governo néo

dispunha em 2002, apesar do aumento da capacidade de geragéo de receitas, assente na

° 199 mortes por 1000 nascimentos, quando a média da Africa subsariana é de 120 mortes por 1000
nascimentos.

*" Convivendo com a larga informalidade da economia. O desemprego registava taxas superiores nas
areas ndo urbanas.

*% Entrevista a E13, representante da cooperacdo portuguesa.

* No ponto 1.2.3 o relacionamento do governo com o FMI é explorado em maior detalhe.
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venda de petréleo, que se consolidou nos anos subsequentes. Entre 2002 e 2010, Angola
duplicou a sua producao petrolifera de 905 mil barris/dia para 1,8 milhdes de barris diérios, a
par de um aumento em cerca de oito vezes do valor das receitas petroliferas do governo, de
3,36 mil milhGes de ddlares em 2002, para 24,8 mil milhdes de dolares em 2010 (Ver figura
1.1).

Figura 2.1 Receitas petroliferas versus mercado do petréleo
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Fonte: Sousa (2011); site MinFin 2011 a 2013; Statistical Review of World Energy, Full Report 2013

Em tempo de guerra o governo havia-se financiado nos mercados internacionais,
através de empréstimos de curto prazo com taxas elevadas®. Este tipo de financiamento
destinado a fazer face a uma situacdo temporaria de queda nas receitas da venda de
petréleo, em meados da década de 1980, tornou-se uma pratica corrente de financiamento
para o governo (Vines et al., 2005). As curtas maturidades dos empréstimos e os elevados
juros exigidos levaram Angola a ndo conseguir cumprir o servico da divida logo a partir de
1985 (Hodges, 2004). O ano de 1986 foi um ponto de viragem na escalada do conflito e em

consequéncia para 0 aumento das despesas em armamento por parte do governo, em

% Oil backed loans, ja referidos.
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resposta ao aumento do apoio militar norte-americano a UNITA, no contexto da revogacao
da Emenda Clark que proibia a venda de armas a grupos insurgentes (Mills, 2006).

Em 2004 Angola tinha uma divida externa acumulada de 9600 mil milhGes de délares
(OCDE, 2006), incluindo capital e juros de mora. O perfil de financiamento baseado nas
receitas futuras de petréleo constituira uma opgéo para obter liquidez de forma rapida,
circunscrevendo as restricbes ao financiamento em tempo de guerra, mas ndo surgiu como
uma opc¢ao viavel e sustentavel para financiar o esfor¢co de reconstrucdo em tempo de paz.
De qualquer forma a divida angolana acumulada desde 1986 a maioria dos membros do
Clube de Paris®, constituia em 2002 um dos principais obstaculos para que Angola pudesse
financiar-se nos mercados internacionais.

Das préticas correntes entre paises membros do Cube de Paris decorria que, face ao
incumprimento continuado de um pais, se optasse pelo perddo ou pelo reescalonamento da
divida, como pré-condicdo para a implementagdo de um programa de reajustamento
econdémico, monitorizado pelo Fundo Monetério Internacional (FMI). No entanto, no caso da
divida angolana, os varios credores estavam relutantes em aceitar quer a restruturacao,
quer o perddo da divida, facto decorrente quer das expetativas relativas ao aumento das
receitas do petréleo, relacionadas com as novas possibilidades de financiamento para
exploracdo de reservas ndo exploradas (BP, 2013). Neste contexto, segundo ES8, os
membros do Clube s6 aceitaram conceder novos financiamentos ao governo angolano apés
a negociacdo de acordos de pagamento da divida. E8, técnico superior do Ministério das
Financas refere, no entanto, a preferéncia do governo angolano pela negociacéo de acordos
de pagamento de divida atrasada aos membros do Clube, considerada uma situacdo
politicamente preferivel a aceitagdo das condicionalidades inerentes a um programa de
monitorizacao supervisionado pelo FMI, decorrente de um acordo para o perdao da divida.

Face ao historico referido de endividamento internacional, a continuada intervengéo
externa durante o conflito e a predisposi¢cdo assumida pela Unido Europeia para liderar uma
conferéncia de doadores, o governo angolano acreditava contudo na possibilidade de uma
contribuicdo financeira consideravel por parte da comunidade internacional, na reconstrugéo

do pais no pds-guerra (Corkin, 2008; Afrol News 2003; IRIN News 2005). Esta expetativa

®. O Clube de Paris, formado em 1956, é um grupo informal de 19 paises credores, cujo objetivo é a
procura de “solugdes coordenadas e sustentaveis para paises devedores que experimentam
dificuldades de pagamento”’. Mediante o compromisso de estabilizagdo da respetiva situacao
financeira e macroeconémica (habitualmente sob supervisdo do FMI), os credores restruturam o
pagamento da divida ou, no caso de financiamento concessional, reduzem os pagamentos de servigo
da divida (perddo parcial). E considerada uma solugcdo de Gltimo recurso para paises em default
soberano bilateral.
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remetia para a iniciativa da Mesa de Doadores realizada em Bruxelas em Setembro de
1995, liderada pela Unido Europeia, com a participacdo do PNUD e do Banco Mundial, que
resultou num compromisso de cerca de mil milhdes de dolares para o financiamento da
reconstrucdo em Angola®.

Este compromisso aconteceu imediatamente no rescaldo dos acordos de Lusaca
assinados em Novembro de 1994, que pretendiam implementar os resultados das elei¢cbes
de 1992 em Angola, através de acordos de partilha de poder entre 0 MPLA e a UNITA. O
objetivo principal da Mesa de doadores em 1995 era o incentivo para o compromisso entre
as partes, a operacionalizagdo de um pacote de ajuda que seria integralmente
implementado, com a cessacao total das hostilidades (EU 1995)%.

A Mesa de Doadores deveria financiar o Programa de Reabilitacdo Comunitaria
(PRC) que previa grande participacdo das comunidades locais na implementacdo dos
projetos. Contudo a burocratizagdo do sistema de orgamentacdo e aprovagdo de projetos
contemplados no PRC dificultaram segundo Cain (2003) a participac@o de parceiros locais,
0 que resultou num sentimento de “perda de apropriacdo” por parte do governo dos
processos decisérios e de implementacdo envolvidos no Programa (Cain, 2003) Por outro
lado a incapacidade do governo em implementar as reformas econémicas e administrativas
solicitadas pelos doadores (nomeadamente a reestruturacdo monetaria, bancaria e da
legislac&io) a par do regresso a guerra acabou por ditar a suspens&o do programa®.

A intervencdo externa, homeadamente o apoio dos Estados Unidos a UNITA, que
exacerbou as consequéncias do conflito em termos de perdas humanas e materiais,
contribui para a percecdo entre o meio politico angolano, de que cabia a comunidade
internacional a obrigacdo moral de contribuir para o processo de reconstrucdo. Segundo
entrevista a E1, professor universitario: “A guerra em Angola foi fomentada a partir do
exterior. Seria 0 Ocidente a assumir parte do 6nus (através da conferéncia de doadores),
mas os habituais parceiros de Angola consideraram que Angola ndo necessitava”.

Foi neste contexto que o governo se dirigiu a comunidade internacional e, em

particular & Unido Europeia, com o objetivo de conjugar esforcos no sentido de convocar

%2 Fonte EU (1995) http:/feuropa.eu/rapid/press-release IP-95-1051_ en.htm.

% Esta perspetiva é corroborada por entrevista realizada em Luanda, na embaixada portuguesa,
Novembro de 2012.

% Autores como Robson (2003) e Pavignani e Colombo (2001) e Sogge (1994) referem a falta de
compromisso dos doadores na assisténcia humanitaria em Angola. O primeiro refere a opgao entre os
doadores por uma estratégia de curto prazo de tipo humanitario e ndo de longo prazo, dirigida a
reabilitacdo com guerra moderada. Os segundos referem a escassez da ajuda alimentar internacional
a Angola ao longo da década de 1980, muito inferior em volume a ajuda concedida aos maiores
recetores de ajuda durante a década (Mogambique e Tanzania).
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uma conferéncia de doadores, para o financiamento da reconstrucdo do pais, (Hackenesh,
2011).

O FMI impbés porém condicionalidades a realizacdo da conferéncia, com
antecedentes no histérico de programas de monitorizagdo anteriores acordados com o
governo de Angola. A falta de transparéncia das contas publicas, nomeadamente a
incapacidade por parte do governo em documentar a utilizagdo de receitas equivalentes a
21% do PIB angolano, entre 1997 e 2002, no valor de 4260 mil milhdes de délares (Hodges,
2004), aliada a falta de credibilidade dos dados relativos ao orcamento e a divida externa
angolana, haviam constituido o pomo da discérdia entre o governo angolano e o Fundo.

As verbas ndo documentadas ao longo do periodo referido dever-se-iam em grande
medida a compra de armamento, sobre o qual incidia um embargo decorrente da Resolucdo
864 de 1993, do Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas, que proibia a venda de todo o
tipo de armas & UNITA e restringia e exercia controlo sobre a venda de armas ao governo®.
E de referir que o aumento das despesas com armamento manteve-se nos periodos
subsequentes a gorada conferéncia de doadores e inseria-se numa estratégia de reforgo
militar do exército governamental, uma “guerra pela paz” (Oliveira, 2011: 299). Na verdade,
em resultado do fracasso na implementacdo dos acordos de Lusaca, o governo optou a
partir de 1998 pela vitoria militar, como Unica forma viavel de resolucdo do conflito. Para
esta decisdo tera contribuido a categorizagdo da UNITA como movimento rebelde ou
insurgente a partir de 1993, com a eliminacdo definitiva do apoio ao movimento pelo
governo norte-americano, decidido pelo presidente Bill Clinton, em oposi¢cao a politica de
“constructive engagement” seguida desde a presidéncia do presidente norte-americano
Ronald Reagan para a Africa Austral.

Voltando as razdes do apoio gorado dos doadores a reconstrucao, para explicar as
despesas ndo justificadas, o governo teria de admitir a quebra do embargo e referenciar os
fornecedores nédo oficiais de armas ao regime. Teria igualmente que revelar as operagdes
de endividamento externo e outras realizadas através da Sonangol (Sociedade Nacional de
Combustiveis de Angola) para contrair empréstimos e pagar fornecimentos e divida em
nome do Estado. Esta situag@o tornou-se evidente a partir de 1986 quando, face a uma
guebra de precos do petrdleo nos mercados internacionais, a Sonangol, recorrendo as
garantias oferecidas pela venda futura de petréleo (oil-backed loans) comegou a negociar e

a contratar diretamente divida externa soberana (Vines et al., 2005, 16).

®® para restringir o tipo e o volume de armas em Angola, os pontos de venda de armas ao MPLA
estavam formalmente limitados e este deveria fazer um relatorio sobre o tipo de armas adquiridas.
(SIPRI, UN arms embargo on Angola,
http://www.sipri.org/databases/embargoes/un_arms_embargoes/angola).
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A Estratégia de Combate a Pobreza (ECP) apresentada pelo executivo, ndo reuniu,
como referido, consenso dos denominados doadores no sentido de desbloquear o
financiamento internacional para a reconstrucdo. O ndo cumprimento dos requisitos
técnicos de consulta aos organismos da sociedade civil, as divergéncias setoriais na
alocacdo de fundos e a inexisténcia de um compromisso expresso relativo a utilizagdo de
recursos do or¢camento de estado de Angola na reconstrucao pés-conflito, foram invocados
pelos doadores como fatores de hesitacdo e de protelamento sucessivo da referida
conferéncia de doadores (UNDP, 2004). Adicionalmente o facto de Angola ser produtora de
petréleo, recurso com o qual o governo financiara o esforco de guerra e o facto de o
governo apresentar um histérico de desinvestimento nas areas sociais, a par da inexisténcia
de um compromisso expresso de aplicacdo de receitas proprias para o financiamento da
reconstrucdo do pais, contribuiram para a relutancia dos doadores em aceitar a realizagédo
da conferéncia de doadores (UNDP, 2004)%.

Por outro lado as prioridades dos doadores, em particular dos Estados Unidos e da
Gra-Bretanha, ap6s os eventos de 11 de Setembro de 2001 em Nova lorque, haviam sido
recentradas novamente no Médio Oriente®’. De acordo com entrevista, a E18,
representante de uma organizacdo nao-governamental na area da cooperagdo e
desenvolvimento com representacdo em Angola, em 2002, as prioridades dos principais
atores internacionais bilaterais, nomeadamente dos Estados Unidos e do Reino Unido,
estavam orientadas para outras zonas geograficas em Fevereiro de 2002, quando terminou
a guerra em Angola. Esta orientacdo tinha repercussdes nas politicas de apoio das

organizacfes multilaterais e das organizacdes regionais. Segundo E18:

“A comunidade internacional, ou seja o Banco Mundial e a Unido Europeia, tentaram
encorajar Angola a acabar com a guerra, dando a entender que quando a guerra
terminasse apoiariam a reconstrucdo. A altura (timing) era ma, os maiores doadores ou
investidores internacionais estavam envolvidos noutros conflitos, no Médio Oriente e no

Afeganistéo, e Africa estava fora da agenda”.

% Le Billon (2001) refere como ao longo da década de 1990 o governo diminuiu a transferéncia de
fundos de setores sociais para despesas militares. Entre 1992 e 1999 os setores sociais diminuiram a
alocacdo de fundos de 22,5% para 9,4%, enquanto as despesas militares duplicaram a respetiva
importancia nas despesas do governo de 21, 2 para 41%.

" Em Janeiro de 1991, uma coligacdo internacional liderada pelos Estados Unidos e pelo Reino
Unido interveio militarmente no Iraque, na sequéncia da ocupacao pelo exército de Saddam Hussein
do Emirado do Koweit. Preocupacdes de abastecimento energético aos EUA e demais paises
ocidentais, espoletadas pelas pretensdes expansionistas de Saddam na regido, e a aproximacao as
fronteiras da Arabia saudita ditaram a intervencao ocidental.
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Neste contexto E18 atribui o longo processo de negociagdo da ECP com vista a um
financiamento da comunidade de doadores para a reconstru¢cdo de Angola a uma politica
de redefinicdo por parte dos principais doadores das &reas geogréficas de intervengdo. De
igual forma as vicissitudes que acompanham a negocia¢do da Estratégia de Combate a
Pobreza entre o governo angolano e o PNUD ao longo de dois anos (e a posterior recusa
do documento, inviabilizando o financiamento pela comunidade de doadores da
reconstrucdo em Angola) sdo consideradas por E18 um sinal da relutdncia e do
desinteresse dos doadores em financiar a reconstrucdo em Angola. No entender deste
entrevistado as falhas técnicas imputadas ao documento sédo sobretudo um argumento de
retérica por parte dos doadores, mais do que uma falha imputavel ao governo angolano.
Segundo E18:

“Demoraram um ano (o governo), houve intenso debate e apresentaram a Estratégia de
Combate a Pobreza em 2004. Tinham j& tomado algumas medidas de estabilizagao

macroeconémica, como a estabilizacgdo da moeda, mas os doadores ndo estavam

interessados na conferéncia”. ®

Igualmente E13, representante da cooperacdo portuguesa refere como o PNUD foi
demasiado zeloso ou preciosista na aplicacéo do critério do debate publico e da inclusdo na
elaboracdo da ECP em Angola. Considerando que Angola era um pais a emergir de um
longo conflito, com pouca experiéncia de atividade de organizagBes da sociedade civil
independentes do aparelho do partido, a exigéncia de um debate publico amplamente

participado era um critério de dificil concretizacdo. Segundo E13:

“A ECP, segundo as diretrizes do Banco Mundial para os paises em desenvolvimento,
implicava uma consulta a sociedade civil e foi aqui que o processo emperrou, porgque
foram feitas as consultas a algumas associa¢des, mas o PNUD achou que néo era

suficiente, ndo podia satisfazer os critérios”.

Em paralelo os doadores exigiram a implementacdo de um conjunto de medidas de
estabilizacdo econdmica monitorizadas pelo FMI, que implicavam a estabilizacdo da moeda,
a diminuicdo da inflagdo, a diminuicdo do subsidio aos combustiveis, 0 aumento do preco
da eletricidade e de uma forma geral a diminui¢cdo do peso do setor publico. Neste ponto os
doadores exigiam maior eficiéncia, ou seja a diminuigcdo dos recursos humanos empregues
pelo Estado, assim como a abrangéncia dos servi¢os prestados e suportados pelo Estado.

Estas medidas sdo analisadas em maior detalhe no ponto 2.2.3.

% ibidem
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2.2 Angola, FMI e Banco Mundial — um relacionamento dificil

Angola teve um relacionamento dificil com as instituicdes internacionais desde que em 1989,
se tornou membro do FMI. O governo havia adotado como moeda nacional o kwanza em
Janeiro de 1977, relativamente ao qual foi estabelecida posteriormente um taxa de cambio
fixada administrativamente face ao ddélar. Em 1995 foi assinado o primeiro acordo de
monitorizacdo entre o governo e o Fundo, destinado a atingir a estabilizagdo monetéaria
através da desvalorizacdo da moeda nacional, o kwanza, de forma a diminuir o gap entre a
taxa de cambio oficial fixa, sobrevalorizada, e a taxa praticada no mercado paralelo®. Esta
taxa beneficiava os detentores de licencas de importagdo que acediam a divisas em moeda
estrangeira (doélares) através do cambio fixado administrativamente; posteriormente estes
individuos vendiam as mercadorias importadas, beneficiando de privilégios no comércio e
distribuicéo e trocando novamente os kwanzas auferidos no sistema de alocagéo de divisas,
beneficiando novamente da taxa de cAmbio sobrevalorizada. Hodges (2004) refere-se a este
sistema como “round-tripping” ou seja um sistema circular e que permitia a um circulo
restrito reter as mais-valias de uma alocacéo seletiva de divisas estrangeiras, a um cambio
sobrevalorizado e com condi¢Bes preferenciais de comercializagdo de produtos importados
no mercado interno. Salvador (2002) refere como o sistema de duplo mercado cambial era
favorecedor de esquemas de “rent-seeking” e como as tentativas de liberalizacao do sistema
cambial em Angola, de forma a alinhar a cotacdo da moeda nacional por valores mais
proximos do mercado paralelo, encontraram resisténcias internas quanto a implementacao,
desde o primeiro programa de monitoriza¢éo do FMI.

Neste contexto, o FMI recomendou a eliminagdo da taxa cambial fixa e a
convergéncia cambial como antidoto face a uma inflagdo que em 1995 atingiu um valor
superior a 3700% (CEIC, 2003). A convergéncia cambial entre a taxa de cambio oficial e a
taxa praticada no mercado paralelo foi atingida no espaco de seis meses, pela
desvalorizacdo do cambio oficial e a sua aproximacédo aos niveis do mercado paralelo, mas
intervencbes ao nivel mais elevado da esfera politica (Hodges, 2004) nomeadamente da
casa presidencial, que segundo Vidal (2008) iniciara um movimento de fortalecimento de
posicdo de poder na figura do Presidente a partir de 1979, levaram novamente a adocao de
um duplo mercado cambial.

Em 1999 o governo aprovou um programa — Estratégia Global para a Saida da Crise
— que preconizou medidas para combater a elevada inflagdo e os défices nas contas

externas (Shaxson et al., 2008:42) que se acentuam a partir de 1992, ano em que a par da

% A taxa de cambio fixa privilegiava as importacdes e prejudicava as exportacdes. Era um sistema de
cambios que privilegiava quem detinha licengas de importacdo e beneficiava posteriormente da venda
de produtos no mercado interno.
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realizacdo de eleicbes, tiveram lugar algumas reformas de liberalizagdo da economia,
nomeadamente o primeiro programa de privatizacdes solicitado pelo FMI (Ferreira, 1999). A
instabilidade macroecon6mica que caracterizou a década de 1990, marcada por picos de
inflacdo, ao longo de um periodo de paz relativa™ foi imputada parcialmente pelo governo
as reformas econdmicas liberalizantes propostas pelo FMI (Shaxson et al., 2008). Em
Setembro de 1992 foi efetuada uma revisdo constitucional com o objetivo de criar as
“premissas constitucionais necessarias a implementacdo da democracia multipartidaria,
com a ampliacdo do reconhecimento e garantias dos direitos e liberdades fundamentais dos
cidadaos, assim como com a consagracao constitucional dos principios fundamentais da
economia de mercado” (Salvador, 2002)".

A “Estratégia Global para a Saida da Crise”, que segundo Shaxson et al. (2008)
comecgou a ser aplicada logo em 1997, tinha como objetivo a inversdo da situagéo
economica, tendo atingindo um grau de sucesso significativo com a descida da inflacdo de
3.782% para 1.650%, entre 1995 e 1996 (CEIC, 2003)"%. Este feito, a par da diminuicéo do
défice nas contas publicas e do endividamento ao exterior, terdo contribuido para criar uma
confianca por parte do executivo nas capacidades préprias de implementar um programa de
reformas econdmicas, baseado numa metodologia e recursos “autéctones”. Por outro lado
contribuiu para aumentar a desconfianca relativamente a programas de assisténcia
concebidos no exterior, que segundo fontes oficiais do governo referidas por (Shaxson et
al., 2008), se considerava nao terem em conta “as realidades politicas de Angola”.

Quando em Abril de 2000 Angola assinou novamente um acordo com o FMI,
experienciava ja um historico de estabilizagdo macroeconémica, com relativo sucesso, ao
nivel do controle da inflagdo e da estabilizacdo da moeda’®. Esta tendéncia manteve-se ao
longo da vigéncia do acordo de monitorizacdo’, com uma diminuicdo de mais de 100
pontos percentuais na taxa de inflagdo de 268,4% para 116,1% entre Abril de 2000 e Julho
de 2001 (CEIC 2009-2010:17). Segundo Hodges (2004) os bons resultados obtidos no
programa que decorreu até Julho de 2001 dever-se-iam em grande parte a uma conjuntura

economica favoravel, com o preco do petréleo em alta. A queda da inflacdo e a

© Entre Maio de 1991 e Setembro de 1992 teve lugar um periodo de paz relativa, ap6s a assinatura
dos acordos de Bicesse em Portugal. Entre Novembro de 1993, com a assinatura dos acordos de
Lusaca em 1998, em que o presidente angolano declara a “guerra pela paz’, tem novamente lugar
um periodo de paz relativa, com a tentativa de implementacdo por parte da UNITA Renovada dos
resultados das eleicdes de Setembro de 1992.

" Citando a Comiss&o Constitucional de 1992.

"2 Citado também por Shaxson et al. (2008).

® Entre 1995 e 2000, a inflagéo diminuiu cerca de 100 vezes do valor de 3782% para 328%. Fonte
(Afonso (2011) com base em SADC (2003) e Ministério das Financas (2007).

" Staff- monitored program no original.
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estabilizacdo da moeda nacional reforcaram a confiangca do governo nas respetivas
medidas de politica econémica, concebidas pelo executivo. Como consequéncia, 0 governo
tendeu a recusar a aplicacdo integral dos programas de reforma econémica propostos pelo
FMI (veja-se o0 acordo de convergéncia cambial que vigorou somente durante o Ultimo
semestre de 1995) optando segundo Shaxson et al. (2008) por uma abordagem “a la carte”
com o objetivo de diminuir & influéncia externa sobre as respetivas politicas econdmicas.
Segundo estes autores e 0s dados sugeridos pelas entrevistas realizadas, o governo
angolano seria permedavel a influéncia externa e nao rejeitava liminarmente as reformas
incentivadas ou inspiradas no exterior, selecionando os elementos que agradavam e
rejeitando o que n&do era considerado conveniente””™. E11, gestor de projetos publicos em
Angola, refere a grande permeabilidade ao nivel societario (com repercussées na esfera
politica) a influéncias e a modelos externos (ao nivel de tipologias de habitac&o)™,
decorrentes do longo periodo de guerra, que impediu o desenvolvimento de abordagens ou
“modelos proprios” de desenvolvimento. E11 refere ainda a importancia da heranca cultural

portuguesa na definicdo de estratégias de desenvolvimento em Angola, acrescentando:

“Na minha perspetiva o angolano hoje nao esta muito para se agarrar a habitos culturais;
Angola vai construindo a sua cultura “com o que vai acontecendo”, com o que herdou
dos portugueses. Ndo ha uma cultura fixa, a gente aceita praticamente tudo o que traz
alguma diferenca, tudo o que vai resolvendo os nossos problemas. (...) Os projetos
todos que estamos a desenvolver aqui tém sempre alguma cooperagao externa e vamos

incorporando o que vem de fora.

E neste contexto que Benner e Oliveira (2013) referem a opcdo pela gestdo
tecnocratica da renda (do petréleo) desde o final da guerra, sendo adotadas algumas
medidas sugeridas pelo FMI referentes a simplificacdo do sistema de pagamentos, a
auditorias e a simplificacdo de procedimentos nos leildes realizados no setor petrolifero, no
sentido de permitirem uma maior controle e aumento de eficiéncia na gestédo das receitas.

Segundo Benner e Oliveira (2013) foi aumentada a transparéncia no topo da
piramide com a publicacédo de dados referentes as receitas provenientes do setor petrolifero
por parte do governo, no sentido de granjear a convergéncia com as prescricdes
recomendadas pelas Instituicbes financeiras Internacionais. No entanto a questdo da falta

de documentacédo e a opacidade de procedimentos na utilizacdo das receitas publicas (i.e.

”® No original Shaxson et al, p. 14: “It is better to say this: Angola takes an a la carte approach to
outside advice: it selects what it likes from external partners, and rejects what is not deemed suitable.”
® D4 como exemplo as tipologias de habitacdo propostas pelos chineses, focadas na construgdo em
altura (Kilamba Kiaxi).
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na despesa) permanece em escaldes intermédios da administracdo publica. O relatério de
monitorizacdo do FMI de Abril de 2001 havia aconselhado a implementacédo de um sistema
centralizado de gestdo das receitas e da despesa publica. Segundo o relatério do Banco
Mundial de 2006, uma plataforma denominada Sistema Integrado de Gestdo Financeira do
Estado (SIGFE), implementada com assisténcia externa, estava operacional no final de
2008.

2.2.1 O segundo acordo de monitorizacéo assinado com o FMI

Durante o programa de monitorizacdo acordado entre o governo e o FMI, que decorreu
entre Abril de 2000 e Margo de 2001, foi realizado um estudo de diagndéstico ao sector do
petroleo e ao Banco Nacional de Angola, realizados respetivamente pela consultora KPMG
e pela consultora Ernst and Young, em parceria com o Banco Mundial.

O estudo ao setor do petréleo recomendava a publicacao das receitas relativas ao
setor, especificando em detalhe as receitas relativas a prospecao, a producdo e transacao e
as receitas de exportagdo. Uma questdo particularmente sensivel reportava aos “bonus de
assinatura” (signature bonuses), valores pagos pelas empresas operadoras no momento
em que o contrato de exploracdo é assinado. No caso do leildo realizado em Maio de 2006,
a empresa chinesa, China Petroleum and Chemical Corporation (SINOPEC) pagou um valor
de 2,2 milhdes de dolares, relativo a bonus de assinatura relativos a exploragéo dos blocos
de aguas ultraprofundas 15/06, 17/06 e 18/06, sendo na época a licitacdo mais elevada
jamais paga por uma concessdo de petréleo (Alves, 2010:p18). A prescricdo da
transparéncia relativa as receitas originadas no setor petrolifero, influenciou o executivo no
sentido de publicar os valores referentes ao bonus de assinatura com informacao
disponibilizada a partir do ano de 2007 no site do Ministério das Financas (Human Rights
Watch, 2010)"".

As recomendac0es realizadas pelo Banco Mundial na sequéncia deste estudo (Abr
2000-Mar-2001) no que refere as contas publicas tinham como objetivo principal a
unificacdo do sistema de receitas e despesas do estado, diminuindo o caracter parafiscal
desempenhado pela empresa petrolifera nacional, Sonangol que ao agir como
concessionaria, cobrava diretamente e arrecadava impostos relativos a prospecdo e
exploracao e, por outro lado tinha incumbéncias relativas a contratacéo de divida soberana

nos mercados internacionais. Do lado da despesa o estudo recomendava o controlo do

T MINFIN 2014, http://www.minfin.gv.ao/fsys/Pagamento Efectivo Mensal 2014 Abril.pdf, acedido
em Junho de 2014 http://www.minfin.qgv.ao/docs/dspPetrolDiamond.htm acedido em Junho de 2014

63


http://www.minfin.gv.ao/fsys/Pagamento_Efectivo_Mensal_2014_Abril.pdf
http://www.minfin.gv.ao/docs/dspPetrolDiamond.htm

sistema de compras e aquisicbes do Estado® e a diminuicdo dos subsidios aos
combustiveis e aos bens publicos (aAgua e eletricidade). Sdo lancados os fundamentos para
um programa de reformas no sector bancério e acordado um novo plano de privatizacdes
de empresas publicas.

Em Margo de 2001 o programa de monitorizagdo do FMI terminava com um relatorio
gue apontava para alguns sucessos no campo da estabilizagdo da economia — inflacéo,
défice orcamental, estabilizacdo monetaria - mas acentuava a persisténcia de problemas
fundamentais nas contas publicas. Segundo o relatério de avaliacdo final do programa
publicado pelo FMI em 20027: “Governance and transparency issues continue to be of
serious concern, with corruption widespread throughout society”. A gestao e a atribuicao de
licencas de exploracdo nos sectores do petréleo e diamantes, a gestdo das receitas
provenientes do setor petrolifero, a gestdo das finangcas da Sonangol, nomeadamente as
praticas de endividamento externo da empresa, eram setores criticos relativamente aos
guais foi apontada pela missdo de avaliacdo do FMI a necessidade de reforma urgente
(Hodges, 2004).

A Presidéncia considerou a insisténcia na transparéncia das contas publicas e na
aplicacdo das receitas do petréleo, uma interferéncia nos direitos soberanos do Estado
angolano (Hodges, 2004: 121). O Fundo, por seu turno considerou haver falta de vontade
politica do governo na implementacao das medidas resultantes do acordo de monitorizacdo
iniciado em Abril de 2000 e no seu eventual prolongamento: “The (Angolan) authorities were
not interested in another SMP®, in part because they preferred not to be tied to public
commitments and timetables”. (IMF, 2002:25).

A avaliacdo final do programa terminado em Marc¢o de 2001 e a reagdo negativa por
parte da Presidéncia angolana aos resultados do programa de monitorizacdo conduziram a
aplicacdo parcial de algumas medidas sugeridas (publicacdo dos valores da producgéo e
receitas de exportacdo de petroleo), adocdo do SIGFE e um incremento aparente das
atribuicdbes do MINFIN na gestdo das receitas do Petrdleo. O governo manteria uma
aproximagao “a la carte” as reformas sugeridas pelo FMI. Com o final da guerra em
Fevereiro de 2002, o Banco Mundial e o FMI renovaram as recomendagbes e a
implementacéo das reformas anteriormente sugeridas, como condi¢do para a concessao de

financiamento ao governo angolano.

'8 Através do sistema SIGFE, referido no ponto anterior.

" IMF (2002) Angola: Staff report for the 2002 Article IV Consultation, International Monetary Fund,
Washington, citado em Hodges (2004).

8 Staff-monitored program. Acordo de monitorizacdo do FMI, que implicou monitorizacdo, mas néo
um financiamento do FMI a Angola.
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2.2.2 As exigéncias do FMI no pés-guerra

Em 2002 o FMI renovou a exigéncia de transparéncia das contas publicas angolanas,
nomeadamente no que refere a demonstracdo da utilizacdo de receitas do orcamento entre
1997 e 2002 e, em simultineo o governo deveria iniciar um programa de estabilizacdo
macroecondmica monitorizado e aplicar medidas de corte de despesa publica, direcionadas
a diminuicdo do papel e do peso do Estado na economia. Estas medidas referiam-se a
diminuicdo da despesa publica, assim como a diminuigdo do numero de funcionarios afetos
a departamentos estatais, assim como a diminuicdo de subsidios a bens publicos e a
empresas estatais (como EDEL, EPAL, TAAG, etc.).

Estas medidas foram consideradas contrarias a agenda politica do governo. Num
contexto de pés-conflito, o0 governo, demonstrou intengdes de sinalizar a entrada num novo
ciclo, em que a situacdo de penudria da populacdo, de desestruturacdo dos servicos e
infraestruturas e violéncia estrutural que dominara as relagfes sociais, se seguiria uma fase
de crescimento econdmico, estabilidade politica e coeséo social (Malaquias, 2012:6). Alias,
poucos anos apoés o final da guerra, em 2006, o governo acaba por declarar o final do
periodo de “emergéncia”, caracterizado pelo final dos programas de assisténcia das Nac¢des
Unidas destinados a monitorizar o reassentamento das popula¢des coordenado pela OCHA-
ONU, e anuncia a entrada numa fase de “desenvolvimento”.

O pés-conflito é encarado pelo governo ndo como uma fase que deveria ser
caracterizada pelo corte de despesa, mas uma fase que exigia reconstrucdo fisica de
infraestrutura, a renovacgéo do aparelho do Estado e a prestacao de servicos e bens basicos,
0 que implicava consideraveis investimentos publicos.

E neste contexto que as medidas de diminuicdo do subsidio aos combustiveis sdo
consideradas como passiveis de provocar um efeito social adverso, em particular sobre a
populacdo urbana pobre. Neste contexto € importante referir que a guerra havia levado a
uma concentracdo populacional em Luanda, que em 2000 equivalia a quatro milhdes de
pessoas™. Esta populacdo de origem maioritariamente rural, chegada a capital com
escassos recursos materiais, desenraizada da terra (que Ihe proporcionava 0 sustento)
subsistia no quadro da economia informal. Para esta larga populacdo que ocupava zonas
residenciais dentro da cidade, mas sobretudo os antigos e novos “musseques” (bairros
indigenas), o subsidio aos combustiveis era uma componente importante que aliviava a

despesa do agregado familiar.

8 Esta populacdo em busca do perimetro de seguranca assegurado pelas Forcas Armadas

Angolanas foi ocupando todas as zonas urbanas e periurbanas, constituindo novos “musseques” e
ocupando e criando novos bairros informais.
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Por outro lado a diminuicdo do peso da administragdo publica, surge como uma
dindmica contraria a criagdo de emprego pelo Estado, medida considerada como
fundamental no contexto de uma economia no pés-conflito. Nesta altura o setor privado era
incipiente e o sector secundario e de servi¢os ofereciam poucas oportunidades de emprego.
O Estado fora um setor de ancoragem de uma parte importante da populacdo urbana em
tempo de guerra, constituindo praticamente o Unico setor que permitia auferir um emprego
remunerado. Os salarios dos funcionarios publicos, desvalorizados pela inflacdo elevada,
eram complementados por atividades no setor informal, normalmente no comércio e eram
remunerados em délares (Afonso, 2011; Lopes, 2006).

A diminuicdo do peso e da abrangéncia do setor da administracdo publica era
igualmente contraria ao objetivo de consolidacdo do controlo administrativo por parte do
governo de todo o territério. Em 2002, segundo (Oliveira, 2011), o executivo controlaria
apenas uma parcela correspondente a 20% do territério nacional, circunscrito a uma area
em redor das principais cidades (Oliveira, 2011). Este objetivo é particularmente importante
para o reforco da construgdo do Estado (state-building) e para o controlo efetivo do
territério, um atributo essencial e primordial do Estado, segundo Weber (1983) e Englebert e
Tull (2008). Em tempo de guerra, segundo Pearce (2010), o territério estava dividido
criteriosamente em zonas da UNITA e zonas do MPLA, e ambos os movimentos exibiam
comportamentos com atributos de Estado nos limites geograficos das respetivas zonas de
controlo, providenciando os bens béasicos essenciais as populacbes dentro do perimetro,
mas excluindo e perseguindo as populac¢des fora dos limites destes espacos.

Floréncio (2010) por seu turno refere a divisdo do territorio em trés zonas
demarcadas durante a guerra quanto ao exercicio do poder politico: a zona do MPLA, a
zona da UNITA e a “no man’s land” onde nenhum dos movimentos estava presente ou
exercia influéncia politica.

A consolidagdo da administragcdo por todo o territério nacional, levando
representagfes dos varios ministérios e alguns servigos publicos as capitais de provincia,
tornou-se pois um imperativo da afirmacao de um Estado unitario em Angola.

O FMI propunha desta forma reformas politicas que o executivo ndo estava disposto
a cumprir sob pena de impopularidade e implosdo social (eliminagcédo de subsidios, corte de
despesa publica) no campo politico, e esclarecimentos sobre receitas do orgamento n&o
documentadas (que o Presidente angolano classificou como interferéncia na soberania). Por
outro lado a expetativa quanto a uma negociagéo positiva relativamente a um financiamento
da comunidade de doadores levou o Executivo a confundir dois documentos que apesar de
partilharem objetivos, eram caracterizados por ambitos e areas de atuacao distintas. Ou seja
o Plano de Reconstrucdo e de Reabilitagdo do Governo, destinado a servir de suporte a

uma futura mesa de doadores, com enfoque no setor da reconstrucdo de infraestruturas
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fisicas, foi equiparado indiferenciadamente & Estratégia de Combate & Pobreza. O primeiro
documento tinha como ambito servir de suporte a negociagdo de financiamento com uma
futura Mesa de Doadores, dando prioridade ao setor de reconstrugdo de infraestruturas
fisicas e béasicas, um setor em défice, comprovado por estudos posteriores realizados pelo
Banco Mundial (Forster e Pushak, 2011). O segundo documento correspondia as exigéncias
feitas pelo FMI para o financiamento em paises em desenvolvimento, no dmbito da definigcdo
de medidas especificas de combate a pobreza.

Ou seja o governo acabou por projetar na ECP, as suas prioridades politicas para a
reconstrucdo nacional, com um enfoque marcado na reconstru¢ao de infraestruturas fisicas
e na consolidacdo do aparelho administrativo do Estado. E deste contexto que surge a
percecdo entre os doadores que o governo manteve uma abordagem caracterizada por uma
relativa negligéncia de investimento nos setores sociais, com impacto nas populagfes mais
vulneraveis (9,6% do total em saude, desenvolvimento rural e formagdo e emprego), numa

sucessao das tendéncias verificadas ao longo da década de 1990.

2.3 A entrada da China

A oferta do acordo chinés surge pois num contexto de exigéncias que 0 governo nao estava
disposto a cumprir (transparéncia), que decorriam da imposicdo de condicionalidades
politicas tipicas dos programas de assisténcia externa pés Guerra Fria.

A proposta chinesa de financiamento negociada em Setembro de 2003 vem
responder as necessidades financeiras e aos objetivos politicos do governo angolano: linhas
de crédito avultadas, direcionadas para a reabilitacdo de infraestruturas fisicas, sem
condicionalidades de tipo politico. A proposta chinesa veio assim preencher um “vazio”
deixado pelos restantes parceiros relativamente a Angola.

Por um lado, como referido, em patrticular os acontecimentos do 11 de Setembro de
2001 em Nova lorqgue haviam alterado as prioridades estratégicas dos Estados Unidos e do
Reino Unido, direcionando-os para o lraque e para o Afeganistdo. Portugal e Brasil,
parceiros comerciais tradicionais de Angola registavam um histérico de divida da contraparte
angolana que dificultou a negociacdo de novas linhas de crédito. De acordo com E19,
empresério angolano, para a derrota da UNITA pelo MPLA contribuiria um acordo secreto
entre o presidente norte-americano George Bush (filho) e o Presidente José Eduardo dos
Santos no sentido de trocar a colaboracdo dos servi¢cos secretos angolanos na luta contra o
terrorismo, pela localizacdo geografica através de satélite do lider da oposicdo Jonas

Savimbi.
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Em qualquer caso este apoio oficioso norte-americano, ndo se concretizou em
financiamento internacional para a reconstru¢do. Como referido um historico de resisténcia
as reformas politicas propostas pelo FMI, que pressupunham medidas contrarias a agenda
do Executivo a par da hesitagdo da comunidade internacional tendo em conta a capacidade
de geracdo de receitas proprias e o historico de governacao das décadas anteriores, ditaram
o protelamento sucessivo das negociacoes.

E neste contexto que surge o financiamento chinés a Angola, caracterizado por
generosas linhas de crédito sem o condicionalismo de aplicacdo de reformas de tipo
econdémico ou politico. Nas entrevistas realizadas varios testemunhos sobretudo ligados ao
aparelho politico ou a administracao publica referem a hesitacdo e o protelamento sucessivo
da conferéncia de doadores como um sinal de desinteresse da comunidade internacional

face a reconstrugéo de Angola. Segundo ES8:

“Os ocidentais andavam a adiar a conferéncia de doadores, andavam com os
condicionalismos do FMI, do Clube de Paris. (...) Quando Angola pagou a divida aos
membros do Clube de Paris em 2006, ja tinhamos assinado o primeiro acordo de

financiamento com a China e dois anos de obras chinesas”.

E ainda o testemunho de E1:

“Com o final da guerra programou-se uma conferéncia de doadores para atender as
necessidades da populacdo angolana. Essa conferéncia ndo se realizou — 0s habituais
parceiros de Angola consideraram que Angola ndo necessitava. Angola precisava, claro
e ai o problema foi mais de tipo politico, porque o Ocidente nédo era tao favoravel ao

governo de entao”.

A parceria com a China é desta forma apresentada em varios testemunhos como a
Unica solucdo viavel para o financiamento da reconstrucdo, face a impossibilidade de
entendimento negocial entre o governo e o FMI e o Banco mundial. Neste contexto a China
é referida como o “parceiro estratégico” que surgiu no momento em que o “Ocidente virou
costas a Angola”.

As negociacdes entre o governo de Angola e delegados chineses ocorreram
segundo E13, representante da cooperacdo portuguesa, envoltas em grande secretismo a
partir de finais de 2003. O discurso de “Ocidente” versus “o parceiro estratégico chinés” de
Angola veiculado por varios entrevistados provenientes da nomenklatura personaliza a

retérica maoista da Teoria dos Trés Mundos, que apelava a unido dos paises do
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denominado Terceiro Mundo® contra o imperialismo das poténcias. Um comunicado do
embaixador angolano no Reino Unido, de 26 de Marco de 2004, da conta da perce¢cédo do
governo angolano sobre as condigdes impostas pelas instituices financeiras ocidentais ao

financiamento internacional e as vantagens do acordo assinado com a China:

“It is a well-known fact that many developed countries make the support and aid they
give conditional to the recurrent issue of transparency. In the case of the agreement
recently signed with the Chinese Bank, no humiliating conditions were imposed on
Angola. The agreement therefore greatly surpasses the contractual framework imposed
on the Angolan government by European and traditional markets and opens up a
practical means of sustained and mutually advantageous cooperation with one of the

world economies with the highest growth rate.” (in Taylor, 2007)

A presenca da China em Africa, sobretudo desde o inicio do novo milénio, tem vindo
a consolidar-se, por um lado no que refere ao facto de o continente, ter sido secundarizado
na lista de zonas de influéncia estratégica quer dos Estados Unidos, quer da Unido
Europeia, desde o final da Guerra Fria. Com o mandato do Presidente Bill Clinton no inicio
de 1993, tem lugar uma politica de eliminagdo dos apoios diretos aos conflitos no exterior,
decorrentes das “guerras por procuracdo”’. Neste contexto Africa perdeu importancia
enquanto regido estratégica de influéncia.

Desta forma a consolidacéo da presenca politica e econémica da China em Africa,
tem sido efetuada por via da imigracéo e da implantacdo de empresas chinesas, precedidas
habitualmente por acordos politicos bilaterais, orientados pelo objetivo de realizacdo de
parcerias em zonas geograficas menos desenvolvidas. Alden e Davyes (2006) referem que
a estratégia seguida pelas empresas chinesas em Africa é caracterizada pela
experimentaco (territorio de ensaio)®®, a partir do qual retiram ensinamentos e constroem
redes de contactos que permitirdo as primeiras atuar em mercados mais sofisticados.

Por outro lado, do trabalho empirico realizado € possivel destringar a perce¢éo de
que a China é um parceiro com vantagem relativamente a Unido Europeia (UE), no que
refere a liquidez financeira e capacidade de financiamento. E24, empresario, refere as
disparidades de capacidade financeira, percecionadas entre a China e a UE, referindo: “ A
linha de crédito europeia é de apenas 6 milhdes, a China ja investiu (emprestou) mais de 14

84»

mil milhdes de euros™. Esta ideia € colmatada pelo entendimento da China como grande

poténcia, portanto um parceiro de relevo para Angola, face a subentendida negligéncia por

8 Explorada no capitulo seguinte, no ponto 2.2.2 “A politica da China para Africa”
8 Proving ground no original.
8 Entrevista empresario angolano, em Lisboa, 18-1-2010
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parte do “Ocidente”, a qual se alia a crise financeira internacional, que tem retirado projegéao
internacional & Europa. Segundo ES8:

“Fui pela primeira vez a China em 2003 e fiquei de boca aberta. Pequim é uma grande
capital do mundo! Quando temos a ideia do chinés com as pequenas lojas em Portugal
n&o fazemos ideia de que ao pais tenha aquela dimens3o...E preciso ir e ver: ndo sdo s6

0s 5000 anos de historia, é a histéria recente de crescimento!”

E ainda E21, empresario do setor da construcdo, refere também uma percecao de

ascendéncia da China face as poténcias tradicionais:

“A hegemonia do Ocidente tem os dias contados — as grandes capitais financeiras, as
industrias de ponta est&o a fugir para a india, China, Brasil, para os paises emergentes.
Quem se sente lesado pela expansdo da China nos paises petroliferos é porque as suas
operacdes ndo passam por Wall Street (...) Agora a guerra é economica: qguem fica com
o0 petrdleo, quem vende carros, quem domina a alta financa? O sistema estava centrado
em Wall Street, no dominio americano, mas agora esté a fugir para outros lugares, para

as economias emergentes”.

A ideia da entrada estratégica do acordo de cooperacdo com a China face ao
desinteresse do Ocidente é também referida nesta passagem, retirada da entrevista
realizada a ES8:

“Em 2003 o governo tinha de ter uma decisdo e quem cé estavam eram os chineses (...)
Se calhar era preciso ir & procura de padrbes de comparacdo, mas foi muito positivo.

N&o era facil outros fazerem o que a China fez. A China tem uma capacidade espantosa

de realizaggo™®.

Em Marco de 2003 foi assinado o Primeiro Acordo Quadro de Financiamento entre o
Ministério das Financas de Angola e o Ministério do Comércio da Republica Popular da
China, operacionalizando uma linha de crédito no valor de dois mil milh6es de délares, que
deveria ser executada entre 2004 e 2007, ao abrigo do Acordo-Quadro para a Parceria
Estratégica Publico-Privada (Croese, 2012)%*®. Em 2007 é assinado um novo acordo de
financiamento de 2500 mil milhdes de ddlares. Estes empréstimos, outorgados por um
banco estatal que funciona como entidade financiadora dos acordos bilaterais assinados

pelo Ministério do Comércio Chinés, perfizeram um total de 9000 milhdes de dolares. Em

% |bidem

8 Resolucdo 31/04 de 15 de Novembro citada por Croese (2012)
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paralelo a Presidéncia angolana negociou com um fundo privado chinés, o China
International Fund, um outro financiamento com um valor oficial de 2,9 mil milhdes de
dolares. Os acordos de financiamento entre entidades chinesas e 0 governo séo analisados
em detalhe no Capitulo 4.

O acordo de financiamento entre o governo angolano e o Ministério do Comeércio foi
desta forma caracterizado pela complementaridade de interesses, através do qual a China
garante um abastecimento regular de petroleo e Angola garante uma fonte de financiamento
com recursos avultados, sem imposi¢cdo de condicionalidades politicas. Contudo o acordo
caracterizado como “oil-for infrastructure” nao € isento de condicionalidades, sobretudo no
que refere as empresas que executam o0s projetos financiados e aos contingentes de

imigracado acordados. Este tradeoff é ilustrado no testemunho de E1.:

“A China recebe aquilo de que precisa (em Angola) e uma série de outros recursos
naturais. Recebe uma coisa que muito poucos paises Ihe dao: espago para os seus. Foi
negociado (com a China) um contingente de entrada (...) Julgo que a proposta (chinesa)
era um valor inconcebivel, mas chegaram a um consenso. Houve alturas em que

entravam diariamente centenas de chineses com visto.”

2.3.1 Areconstrucdo nacional como instrumento de reforco de poder na esfera interna
e externa

A reconstrucdo nacional, com o enfoque na reabilitacdo de infraestruturas fisicas é
considerada essencial na estratégia de consolidacdo do poder do partido vencedor do
conflito interno, o MPLA. Apesar de ter ganho indiscutivelmente o conflito pela via militar, o
MPLA tinha necessidade de demonstrar que conseguia governar em tempo de paz
(Malaquias, 2012), apresentando acdes concretas visiveis no ambito da melhoria das
condicbes de vida da populacdo. A percecao de inércia por parte do governo poderia

resultar em levantamentos populares, com risco de imploséo social. Segundo ES8:

“O poés-guerra foi um periodo em que se o governo nao fizesse nada era um risco social
muito grande. A cooperagdo com o0s chineses foi muito importante para que a populacao
pudesse ver os efeitos da paz....As pessoas comegaram a sair de Luanda, a viajar pelo
pais. 2002 foi um ano de ver para crer (se a guerra ndo reincidia). Em 2003 o governo
tinha de ter uma decisao e quem ca estavam eram os chineses. Era indispenséavel fazer

qualquer coisa.”®’

8 Entrevista a técnico do Ministério das Financas, Luanda, 2 de Fevereiro de 2011.
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Neste contexto tornava-se imperioso para o governo sinalizar a entrada num ciclo de
reconstrucdo pos-conflito, demarcado do periodo de guerra e do periodo de emergéncia que
caracterizara os dois anos imediatamente posteriores a guerra.

E neste contexto que o governo da inicio a Fase de Reconstrugio e
Desenvolvimento no final de 2005, reduzindo o custo global da ECP de 3,17 para 2,4 mil
milhdes de ddlares, e assumindo o financiamento integral dos projetos a partir de recursos
do Orcamento Geral do Estado. A ECP torna-se desta forma o documento base para a
reconstrucdo, operacionalizada através do Programa Bianual Geral do Governo, que afetou
0s recursos financeiros aos varios ministérios. (UNDP 2004; ECP, MINPLAN, 2005). Esta
fase foi caracterizada pela reconstrucéo de infraestruturas fisicas que deveria ocorrer, apés
a resolucao das questdes humanitarias relacionadas com a realocacdo, acesso a servicos
basicos de deslocados e desmobilizados pela guerra e o diagnostico das necessidades das
populacdes.®®

Em paralelo, a partir de Mar¢co de 2004 comegcam a ser executados 0s projetos de
reconstrucdo aprovados no ambito da linha de crédito do Eximbank. Ou seja a passagem a
fase de reconstrucdo, essencial do ponto de vista de agenda politica do governo, surgiu na
sequéncia do primeiro acordo de financiamento com a China, operacionalizado a partir de
2004. O programa de reconstrugdo nacional constituiu desta forma um instrumento de
reforco do partido no poder, com particular relevancia no periodo anterior as elei¢cbes
legislativas de 2008. Segundo E19, diretor de projetos de uma empresa em Angola, a
participacdo dos chineses na reconstrucao do pais foi estratégica do ponto de vista do

governo até a realizacao das primeiras elei¢cdes pés-conflito, em 2008:

“A entrada dos chineses foi importante para o governo no pos guerra e antes das
elei¢cdes, porque financiavam, traziam méao-de-obra e mobilizaram-se muito rapidamente.
Demorava-se dias a fazer percursos que demoram agora horas. Tinhamos grandes

cidades no pais que estavam completamente destruidas.”

A entrada em vigor da parceria com a China, aliada a rapidez com que os acordos
de financiamento foram negociados e comegaram a ser implementados, séo referidos em
varios relatos como tendo contribuido positivamente para os resultados do MPLA, com
maioria absoluta, nas elei¢cdes legislativas de 2008.

Por outro lado a parceria com a China tem sido percecionada como um instrumento

de reforco da autoridade e da presenca do Estado em Angola, na medida em que permitiu o

% Com base em entrevista a E17, técnico de cooperacdo de ONG portuguesa com atividades no

Huambo no ambito do PAR entre 2003 e 2005, Lisboa, 12/07/2012
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alargamento das delegacfes administrativas do poder central e da criacdo de servicos de
proximidade, como escolas e centros de saude.

E de destacar igualmente a importancia do papel do Estado em contexto de pos-
conflito, pois sem um Estado forte que lidere o processo de reconstrugéo, dotado de todas
as suas prerrogativas, as acoes iniciadas no sentido de reconstruir as instituicdes do Estado,
e o aparelho produtivo, ndo séo sustentaveis no longo prazo. Call e Wyeth (2008) destacam
o fato de a maioria dos programas de assisténcia externa pressuporem a existéncia de um
estado que alie conjuntamente capacidade e legitimidade, com pré-condicdo para a
reconstrucdo e manutencéo da paz no poés-conflito. O monopdlio sobre o uso da forca e o
controlo efetivo do territério sdo apresentados como pré-requisitos para o exercicio do poder
no pos-conflito, assim como a capacidade e autonomia na recolha de receitas e respetiva
utilizacdo. Por outro lado também a capacidade das instituicbes do Estado no
aprovisionamento de bens publicos a populacédo € identificada como uma caracteristica que
permite a estabilidade politica e a sustentabilidade do processo de reconstrugdo no poés-
conflito. Segundo Englebert e Tull (2008), um processo de reconstrucdo poés-conflito com
grande conteudo local e liderado pelo Estado diminuiu o impacto da saida dos doadores, em
caso de processos com presencga externa no terreno.

O reforco do aparelho administrativo do Estado por todo o pais — alargando as
representacdes dos ministérios as capitais de provincia e alguns municipios - tem sido uma
prioridade do executivo, numa clara consolidacdo de um dos atributos do Estado, o controlo
efetivo do territério. No entanto a extensdo da administracdo a todo o territério tem sido
caracterizada sobretudo pela desconcentracdo dos servicos providenciados pelos
ministérios e ndo por uma efetiva descentralizacdo do poder (Lopes, 2012) *°.

A parceria com a China contribuiu igualmente para o reforgo da posicdo externa do
governo angolano. Os investimentos chineses contribuiram para o relangamento da
atividade econdmica em Angola, pela via das obras infraestruturais que possibilitaram a
circulacdo de pessoas e bens, criando economias de escala. Segundo E22, dono de uma

empresa de constru¢cdo com associados chineses:

“Aquilo que as empresas chinesas trouxeram foi que foram as primeiras a acreditar em
Angola. Aqueles que vieram em massa, ligados ao investimento chinés, trouxeram uma
quantidade enorme de empresas, de pessoas e de projetos. Criaram-se economias
paralelas — ao lado de uma autoestrada em construcéo, alguém constroi uma escola, um

restaurante”.

8 A autonomia or¢camental, mesmo ao nivel dos governadores provinciais € minima.
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As empresas chinesas, devido ao caracter quase pioneiro do seu investimento em
Angola, atrairam outras empresas estrangeiras para o projeto de reconstru¢do. Segundo o
mesmo interlocutor:“ O investimento direto foi chinés. Nao foi o FMI e o Banco Mundial. N&o
se pode dizer (Qque as empresas chinesas), criaram uma dindmica nova de investimento
porque antes ninguém investia aqui”®. Neste ponto é importante referir que empresas
portuguesas do setor da construcdo como a Mota Engil e a Teixeira Duarte mantiveram
presenca constante no territério em tempo de guerra (sobretudo na capital)®.

O aumento da capacidade de producdo de petréleo de Angola, a partir de 2002, a
par de um aumento sustentado do preco do petréleo nos mercados internacionais, garantiu
ao governo a criacdo de um colateral a partir do qual podia (com recurso a crédito) financiar
a reconstrucao do pais. Em simultaneo a entrada da China como financiador (a revelia do
FMI e do BM) e como cliente preferencial do petréleo angolano e por esta via, parceiro (por
via das respetivas empresas) privilegiado do processo de reconstrugdo, criou pressoes
competitivas, quer relativamente as instituicdbes financeiras internacionais, quer
relativamente aos parceiros bilaterais. E neste contexto que em 2008 0 governo assinou um
acordo de financiamento com o FMI, destinado a fazer face a desequilibrios temporarios da
balanca de pagamentos. E de igual forma a partir do efeito de alavancagem produzido pelo
influxo inicial de financiamento chinés, em 2004, e da entrada de empresas chinesas no
ambito dos acordos de financiamento assinados, que empresas originarias dos parceiros
bilaterais de Angola (como Portugal, Brasil, Coreia) aumentaram a respetiva atividade. De
igual forma é a partir desta época que se intensificaram as linhas de crédito a exportacéo
para Angola®.

% Ibidem.

L A Teixeira Duarte é referenciada como mantendo instalacBes caracterizadas pela autossuficiéncia,
no ambito da carpintaria e outros produtos ligados a construcdo, para obviar as restricbes as
importacdes de material.

%2 Ver Quadro 5.2 no Capitulo Cinco com a Sintese das Linhas de crédito bilaterais contratados pelo

governo entre 2004 e 2010.
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Capitulo TRES - A POLITICA DA CHINA PARA AFRICA

Sinopse

No capitulo anterior analisamos a situacdo de Angola em Fevereiro de 2002, a relacédo
complexa e adversa com as instituicbes financeiras internacionais e o impasse ocorrido no
poés-conflito relativamente a um financiamento internacional que seria utilizado na
reconstrucdo do pais. O financiamento foi adiado por requisitos politicos e repriorizacdes
estratégicas da parte dos doadores, por um lado, e pela auséncia de vontade politica da
contraparte angolana em implementar reformas politicas. Foi neste contexto resultante da
complementaridade de interesses que surgiu a possibilidade de um financiamento estatal
chinés ao governo angolano.

Neste capitulo abordamos as circunstancias que determinaram a orientacdo da
cooperagdo e do investimento da China para o continente africano a partir de 2000. A
procura de novos mercados para os produtos originarios da China, a identificacdo de
clientes, de tipo estatal, para as empresas chinesas a operar em setores como a construcao,
foram determinantes para a enunciacédo da estratégia oficial Go Out Policy em 2001. Esta
estratégia, guiada pelo objetivo de apoiar o investimento direto de empresas chinesas no
exterior, foi articulada com a necessidade de assegurar 0 acesso das empresas de bandeira
chinesas aos recursos energéticos do continente africano, com destaque para o petréleo.

A politica de cooperacéo e de ajuda da China a Africa tem antecedentes no periodo
maoista, sendo de per si um fator constitutivo da identidade e da politica externa da
Republica Popular da China. Até a década de 1970 a politica externa chinesa caracterizou-
se pela procura de aliados com o objetivo de atingir o reconhecimento internacional da
Republica como representante legitimo do povo chinés. Com o reconhecimento
internacional da China em 1971, na Assembleia Geral da Na¢bes Unidas, Mao Tse Tung
assume um papel de lideranca entre os chamados “paises do Terceiro Mundo”. A década de
1980 foi caracterizada pela reconverséo das politicas de cooperacdo em Africa, alterando o
enfoque na politica de “ajuda” (“foreign aid”) para “cooperagao tecnolégica e econdémica”.
Em 1989, ap6s os incidentes de Tiananmen, foi reativada a diplomacia chinesa em Africa,
com o objetivo de angariar o maior numero de apoios bilaterais, com o intuito de criar uma
base de apoio pro-chinesa nas votacdes das organizac¢des internacionais, face as sancdes
do Ocidente. Foi nesta época, hum enquadramento de cooperacdo Sul-Sul, e recorrendo ao
capital de soft power (capacidade de influéncia sem coercéo) que as relagdes China-Africa
se alteraram qualitativamente, na medida em que ao envolvimento de tipo politico, se juntou

um envolvimento crescentemente econémico.
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3.1 As principais motivac6es para a politica da China em Africa

O envolvimento da China no continente africano, através de acordos de financiamento,
trocas comerciais e do aumento da cooperacdo bilateral de alto nivel, tem vindo a
aprofundar-se desde o inicio de 2000. Em 1997 a China tornou-se importadora liquida de
petréleo, fator que num contexto de pleno crescimento econémico orientou 0s governantes
chineses no sentido da definicdo de uma politica de seguranga energética, que permitisse
manter as taxas de crescimento em torno dos dois digitos. A politica de seguranca
energética implicou também o aumento das reservas de petréleo em solo chinés, objetivo
estratégico tendente a diminuir o fosso de reservas energéticas detidas pela China
relativamente a paises como os Estados Unidos, a Franca ou a Gra-Bretanha®. Esta
preocupacdo decorre do principio da independéncia e autonomia do pais face a atores
externos que tem caracterizado a politica externa da Republica Popular da China desde
1949. Guiada por preocupacdes mercantilistas (incentivando as maximo exportacbes e
restringindo importacdes) a politica de seguranca energética chinesa previa como cenario
possivel um embargo internacional de abastecimento a China, o que implicaria uma
renovagdo das infraestruturas de armazenamento dos varios tipos de energia no pais
(petrdleo, gas natural, etc.) assim como 0 aumento das quantidades armazenadas.

A répida industrializacéo, aliada a concentragéo das atividades produtivas nas zonas
urbanas e periurbanas costeiras, conduziu a um rapido aumento do consumo de energia.
Adicionalmente verificou-se um aumento no numero de automdveis privados, de 21,5
milhdes de veiculos, em 2008, para cerca de 53 milhdes de unidades registadas no final de
2012 (China Daily, 23-02-2013). Este aumento foi estimulado pela adesdo da China a
Organizagdo Mundial do Comércio em 2001, o que resultou numa diminui¢cdo dos direitos
aduaneiros a importacao de veiculos, a par da criacdo de mecanismos de financiamento
para a aquisicdo de automaovel proprio entre a populacéo chinesa.

O consumo de petréleo na China cresceu mais do que 100% entre 1980 e 2000 e,
novamente, na mesma propor¢ao na década seguinte, de 2,3 milhdes de barris diarios de
petroleo em 1990, para 4,76 milhdes de barris diarios em 2000 (BP, 2014). Entre 2000 e
2010 o consumo de petréleo na China seguiu a mesma tendéncia anterior, aumentando de

4,7 para 9,2 milhdes de barris diarios.

% As preocupacdes de independéncia face ao exterior serdo posteriormente analisadas como uma
das caracteristicas que tém permanecido ao longo das cinco geracdes de lideres chineses apés a
fundacdo da Republica Popular. Poder-se-ia conotar esta como uma preocupacdo de caracter
mercantilista numa economia crescentemente globalizada. E29, empresario chinés, refere o
entendimento prevalecente na China sobre a fragilidade das reservas energéticas do pais, sobretudo
se comparadas com as reservas norte-americanas, francesas ou britanicas.
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Figura 3.1 Evolucédo do consumo de petréleo versus crescimento do PIB na China
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Fonte: IMF, World Economic Outlook Database e BP Statistical Review of World Energy, 2014

O pais é atualmente o segundo maior importador e, simultaneamente, o segundo
maior consumidor mundial de petréleo, sendo ultrapassado somente pelos Estados Unidos
(US Energy Information Administration, 2013). Como podemos inferir pelo grafico acima
(Figura 3.1) o consumo de energia acompanhou a tendéncia de evolu¢éo do produto interno
na China, de um valor de apenas 202,4 milhdes de doblares a precos correntes na década de
1980, para 8.600 mil milh6es de doélares em 2013 (World Economic Outlook, 2014).

A seguranca energética tornou-se pois a partir de meados da década de 1990 uma
prioridade da politica externa chinesa, indispensavel para a manutencdo da taxa de
crescimento econdmico das trés Ultimas décadas, orientando a negociacdo de acordos
bilaterais, com o propdsito de assegurar o abastecimento regular do pais. E importante
contextualizar a politica de seguranca energética no ambito do principio de independéncia
de politica externa, que caracterizou a conducdo dos negdécios internacionais das varias
geracOes de lideres chineses, com destaque para a primeira lideranca de Mao Tse Tung,
entre 1949 e 1976.

Segundo Kane (2001) a prioridade concedida a soberania é um dos principios
orientadores da politica externa chinesa, desde a fundacdo da Republica Popular da China
(RPC) em 1949, sendo caracterizada pela independéncia de atuacdo na esfera externa

relativamente a restricdes ou codigos de conduta impostos pela pertenca como membro de
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pleno direito, a organizagdes internacionais®. Estas restricdes referem-se a participacéo em
acordos de comércio, acordos de segurangca coletiva ou de harmonizacdo financeira.
Segundo Keohane e Nye (1977), a partir de meados da década de 1970, verificou-se uma
maior interdependéncia® entre Estados, decorrente do aumento dos intercambios
comerciais, financeiros e econémicos, que teve por consequéncia a diminuicdo da
conflitualidade entre Estados. Neste contexto de interdependéncia, o papel das
organizacgdes internacionais é reforcado como fora de resolucdo e de discussao de matérias
de interesse geral.

Dada a indisponibilidade demonstrada pelos lideres chineses relativamente a este
“institucionalismo” ocidental, a politica externa chinesa tem sido, segundo Kane (2001)
extremamente “pro-ativa”, caracterizada pela necessidade de projetar e de defender os
interesses do Partido no maior nimero de cenarios geogréaficos, ou seja com um ambito
global, a par da criagdo de um “ambiente internacional favoravel aos interesses chineses”
(Kane, 2001). Na primeira ace¢do encontramos a orientacdo da diplomacia chinesa para a
criacdo de representacfes diplomaticas no maior niumero possivel de paises, a par da
projecao dos interesses politicos de Pequim através da difusdo das operacfes de empresas
chinesas a um numero crescente de paises. Na segunda acecdo podemos constatar a
utilizacdo crescente por parte das autoridades de Pequim de uma estratégia de soft power,
destinada a exercer influéncia sobre as autoridades dos paises alvo da estratégia
diplomatica chinesa, destinada a “conquistar coracdes e mentes”®.

Por outro lado também € importante acentuar a sedimentacdo de um conceito
abrangente de poder (“comprehensive power”) que comecou a ser predominante no
discurso sobre politica externa dos lideres chineses. Este conceito referido por Deng (1998)
implicava ndo s6 a aspiracao chinesa de melhoria de capacidades no ambito do setor militar
e da segurancga, mas igualmente a melhoria da posicao internacional relativa da China no
ambito da economia, e igualmente no vetor tecnolégico. Kauffman (2010) da conta da

pertinéncia da importéncia do crescimento econémico como vetor essencial do conceito de

% Esta independéncia implica o afastamento de acordos internacionais no ambito do comércio,
seguranca. A China acedeu apenas em Outubro de 2001 a Organizacdo Mundial de Comércio. No
ambito da segurancga a China € membro apenas da Shanghai Cooperation Organization, fundada em
2001, conjuntamente com a Russia, e por quatro estados da Asia Central — Cazaquistéo, Quirguistao,
Tadjiquistdo e Uzbequistao.

% Que classificam como “interdependéncia complexa”.

% Utilizamos soft power no conceito original de Nye, ou seja utilizacdo de estratégias de influéncia,
gue sem recurso a coergdo permitem a influéncia de um interlocutor (mais forte) sobre outro, para
que o segundo aja de acordo com os interesses do primeiro. Nye reportava esta influéncia a
exportacao do modelo cultural e de consumo norte-americano, com o propoésito de suscitar admiragao
e respeito pelos valores norte-americanos.
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“‘comprehensive power”, ao citar um discurso de Liu Yunshan comemorativo da fundagéo da
RPC em 2009. No discurso o lider historico refere como a melhoria da posicdo relativa da
China no sistema internacional, permitiu alcancar um dos objetivos prioritarios da lideranca
chinesa desde a fundacéo da RPC.

Uma segunda motivacdo para a politica da China em Africa é a procura de novos
mercados para as empresas chinesas. Para responder a este objetivo foi divulgada
oficialmente em 2001, a Go Out Policy, pelo vice-presidente Wu Bangguo, mas
implementada na pratica desde meados da década de 1990. Esta politica tinha como
objetivo responder quer ao excesso de capacidade criado em alguns setores especificos na
industria ligeira e no setor da construcdo, quer ao objetivo declarado de controlo por parte
das empresas de mais etapas da cadeia de criacéo de valor®’. Tendo como ponto de partida
um excesso de reservas em moeda estrangeira, decorrente da politica de exportagédo e a
necessidade de promover a internacionalizacdo das empresas chinesas, o governo
autorizou a partir de 2003 o investimento de empresas privadas chinesas no exterior.

Uma terceira motivacdo para a politica chinesa em Africa refere a criagdo de um
enquadramento internacional favoravel a China. O China’s Rise (depois alterado para
Peaceful Rise) foi uma apresentacdo do posicionamento internacional da China por parte
dos lideres chineses no sentido de tranquilizar os paises limitrofes da regido, perante a
percecdo da ameaca expansionista chinesa a par do aumento do poderio econdémico chinés
a nivel global. Perante a percecdo entre os lideres das principais poténcias, com destaque
para os Estados Unidos, com repercussdes na literatura/artigos cientificos na area das
Relagdes Internacionais escritos por académicos deste pais, nomeadamente Mearsheimer
ou Schweller, no sentido de alertar para os efeitos nefastos e desestabilizadores do
aumento de protagonismo politico da China, os governantes chineses respondem com a
retérica do Peaceful Rise e Peaceful Development®. Varios autores, entre os quais autores
chineses destacam o “pragmatismo” chinés e sublinham que a China néo teria interesse
numa destabilizagdo da sociedade internacional ou numa reorganizacdo da distribuicdo de
poder internacional, mantendo apenas o interesse na recolha dos beneficios econémicos
aportados pelo comércio internacional liberalizado. Outros autores porém como Brunet e
Guichard (2012) referem que a postura mercantilista da China, desde a adesdo a
Organizacdo Mundial do Comércio em Abril de 2001, esta a provocar desequilibrios sociais

insustentaveis, quer nos paises europeus, quer nos Estados Unidos, devido a

" Esta guestéo € analisada em maior detalhe em 3.1.2.

% Convém esclarecer gue o conceito de Peaceful Rise foi divulgado pala primeira vez em 2004, pelo,
membro do Comité Central do Partido, Zheng Bijian, numa conferéncia regional no Sudeste Asiatico.
Posteriormente adotado pelo Presidente Hu Jintao foi depois alterado para Peaceful Development,
pelo receio de expansionismo que a difusdo deste conceito suscitou nos paises limitrofes.
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deslocalizag&o por grosso da producgédo industrial para a China. Esta estratégia, aliada a uma
desvalorizacdo competitiva do yuan, permite uma reducdo no preco de venda das
mercadorias com origem na China, tornando ainda mais competitiva a exportacdo de
produtos realizada a partir dos reduzidos custos de mé&o-de-obra.

Apesar destas préticas, reproduzidas e mantidas com a complacéncia dos
denominados paises ocidentais, ha medida em que permitem aos donos das empresas que
deslocalizaram as producdes para a China, lucros crescentes e imensuraveis, 0S
responsaveis politicos chineses tém tentado apresentar e divulgar uma imagem da China
como uma poténcia mundial responsavel, ou seja pautada pelos principios que vigoram na
sociedade internacional. Um exemplo da preocupacdo de projecdo de uma imagem externa
positiva da China tem sido veiculado através de uma diplomacia de influéncia, ou soft power,
através da disseminacdo da cultura chinesa. Através da abertura de inUmeros Institutos
Confacio, com grande proeminéncia em cidades africanas, através de uma diplomacia ativa
e com grande abrangéncia geogréfica, atualmente, como no passado pés-revolucionario, a
China mantém uma diplomacia de influéncia destinada “a conquistar coracbes e mentes”.
Outro instrumento da diplomacia de soft power tem sido materializado nos empréstimos
realizados em grande numero (se ndo a totalidade dos paises africanos) a par da
participacdo de contingentes militares chinesas nas operacdes de manutencdo da paz em
Africa.

Tal como no passado, onde a politica externa chinesa pés-colonial se pautou pela
doutrinacdo e por uma diplomacia ativa de apoios em Africa, destinada a estabelecer
relagbes diplomaticas com um numero crescente de paises africanos, com o intuito de ver
reconhecida a RPC enquanto representante legitimo do povo e da nacdo chinesa na
Assembleia Geral das Nac¢fes Unidas. Ap6s 2000 esta politica de influéncia manteve-se
com objetivos distintos, decorrentes de um contexto internacional distinto e mais favoravel a
China. Contudo mantém-se a percecdo referida por Kane (2001), de que o ambiente
internacional é adverso ao sistema politico chinés, razdo pela qual a lideranga propugna
pelo recrutamento de aliados, quer com base na retérica da cooperacdo Sul-Sul, baseada
numa estratégia de identificacdo entre a China e os paises em desenvolvimento e a defesa
de uma estratégia de desenvolvimento distinta da proposta pelas instituicdes internacionais.
Esta estratégia € caracterizada pela intervencdo acentuada do Estado, por vezes
denominado como “Beijing Consensus”. O Beijing Consensus por outro lado & uma
denominacdo n&o originada na China e que foi definida por oposicdo a uma denominada
abordagem “ocidental” ao desenvolvimento, que poderia ser sintetizada no Washington

Consensus, entretanto renovada por distintos enfoques na governagdo e, mais
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recentemente, pelos Principios da Eficacia da Ajuda, originados na Conferéncia de Paris de
Outubro de 2005%.

Outra estratégia de politica externa chinesa, esta direcionada para o mundo
ocidental, procura relevar a especificidade chinesa, e de como a estratégia de crescimento
econdmico iniciada a partir da liderangca de Deng Xiaoping deu lugar a um modelo de
desenvolvimento econémico denominado alternativo, em que o liberalismo e o capitalismo
econdmicos, ndo corresponderam a um processo de democratizacdo e de introducédo de

maiores liberdades politicas na sociedade.

3.1.1 A procura de petrdleo

Entre 2000 e 2013 o comércio bilateral da China com os paises africanos cresceu de um
valor inferior a mil milh6es de ddlares em 2000, para 210 mil milhdes de délares em 2013
(Tralac, 2013). De entre estes valores é de destacar um saldo comercial positivo para o
continente africano no cdmputo geral - 113 mil milhées de ddlares de exportacdes versus 85
mil milh6es de ddélares de importacdes. As importagées chinesas estdo concentradas em
poucas categorias de produtos, sendo que 58% se referem a recursos minerais, 26% a
produtos primarios nao especificados, 6% a metais basicos e 5% a pedras e metais
preciosos. Em 2008 seis paises produtores e exportadores de petroleo asseguravam cerca
de 60% das exportacBes do continente para a China (Angola, Sudéao, Libia, Argélia, Gab&o,
Guiné Equatorial). Em 2013 o comércio da China com paises africanos concentrava-se
igualmente em paises exportadores de recursos naturais (Africa do Sul, Angola, Nigéria,
Egito e Argélia), sendo a maioria, exportadores de petroleo.

Neste contexto a Republica Popular da China tem vindo a desenvolver uma politica
de aliangas internacionais, com vista a assinatura de acordos de fornecimento de petrdleo,
qgue implicam uma diversificacdo de paises de origem de abastecimento. Esta politica
caracterizou-se pela procura, ap6s 2001, de fontes de fornecimento de petréleo alternativas
a conturbada regido do Médio Oriente, procurando diminuir a importancia relativa da Arabia
Saudita enquanto fornecedor. Neste contexto, as empresas petroliferas nacionais chinesas
China National Offshore Oil Company (CNOOC) e Sinopec, intermediadas por acordos
politicos ao mais alto nivel procuraram a realizacdo de contratos de fornecimento, com
paises situados em areas geograficas menos procuradas pelas empresas petroliferas
ocidentais (como Exxon Mobil, BP, Total Fina EIf). Estes paises, nomeadamente o Sudao, a
Guiné Equatorial e a Nigéria, apresentam a par de um elevado potencial de exploracédo de

petréleo (provado ou em exploracdo), uma instabilidade politica e de seguranca que torna o

% s distintas abordagens da ajuda sdo desenvolvidas no capitulo QUATRO.
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risco de negdécios por vezes demasiado oneroso para atrair empresas ocidentais como
operadores na exploracao. Adicionalmente, a opinido publica nos paises originarios destas
empresas, e que constituem os mercados das empresas petroliferas internacionais,
exercem alguma pressdo no sentido da implementacdo de praticas de responsabilidade
social das empresas, 0 que ndo se verifica na China. As empresas chinesas, gozando de
um forte apoio financeiro estatal, ndo sdo constrangidas pelo tipo de avaliacdo realizada
pelas empresas ocidentais, razdo pela qual avancaram para a participacdo em licitacdes e
na exploracao e producdo de petrdleo nos paises referidos.

Por outro lado, os dirigentes chineses, no enquadramento da oposicao a intervencgao
unilateral anglo-americana no lraque, em retaliacdo aos ataques de 11 de Setembro de
2001, procuraram a realizacdo de aliancas estratégicas com paises menos orientados para
um alinhamento pré norte-americano, como a Venezuela (Wall Street Journal, 09-04-2010),
o Brasil (Financial Times, 1-10-2000) e Angola (ver na Figura seguinte a evolugdo das
exportages deste pais para a China). No caso de paises como o Sudéo, a Guiné Equatorial
e a Nigéria, o investimento chinés no setor petrolifero foi determinante para a criacdo ou
renovacdo de infraestruturas e para o desenvolvimento das operacdes de exploracdo. No
caso do Sudao a empresa chinesa China National Petroleum Corporation (CNPC) tornou-se
associada de uma empresa nacional, financiando a construcdo de um oleoduto para
transportar o crude dos blocos mais produtivos situados no Suddo do Sul para o porto de
saida, em Port Sudan, construido também a partir de financiamento chinés.

No caso da Guiné Equatorial, as empresas estatais chinesas (Sinopec e CNOOC)
constituiram-se como o principal cliente do petréleo produzido pelo regime autocratico do
Presidente Obiang N'Guema. Na Nigéria, as empresas originarias de paises asiaticos
(China, india, Malésia, Coreia do Sul e Taiwan), assumiram segundo Vines et al. (2009), um
lugar de proeminéncia na exploragéo petrolifera no pais, face as condi¢des de inseguranca
gue rodeiam a exploracéo petrolifera no Delta do Niger e as altera¢gbes da regulamentagéo
petrolifera em 1999. Segundo os autores referidos, as empresas chinesas (Sinopec e
CNOOC) destacaram-se pela estratégia de gestdo de risco face as empresas congéneres
asiaticas, pelo facto de preferirem a aquisicdo de empresas nacionais, que a realizagdo de
investimentos de raiz. No caso da Nigéria € de salientar a alteracdo da regulamentacéo do
setor petrolifero em 1999 pelo presidente Obasanjo, que implicou que, para o inicio de um
investimento de qualquer empresa no setor petrolifero, fosse efetuada uma concessao de
10% de capital a uma empresa nigeriana.

O governo chinés optou desta forma por uma politica de diversificacédo regional de

paises abastecedores de petréleo. Entre 2008 e 2009, Angola foi o principal fornecedor de
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Figura 3.2 Evolucéo das exportacdos angolanas de petréleo bruto por parceiros selecionados
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petréleo a China. Porém em 2013, segundo o Wall Street Journal, 21-01-2014, a China
aumentou em 2013 a importagcdo de petréleo de paises do Médio Oriente, contrariando a
politica de importagéo anterior'®, retomando a Arabia Saudita novamente a posicdo como
principal fornecedor do pais. Este realinhamento da sele¢céo de fornecedores parece estar
relacionado com a politica de diversificacdo seguida pelo governo, no sentido de nao fazer
depender uma quota-parte significativa das importacdes de petroleo de paises considerados
com elevado risco politico. Ou seja aproveitando por um lado as oportunidades oferecidas
pelos paises referidos (com elevada instabilidade politica e clima de investimento pouco
seguro), o partido realinha em simultaneo os fornecedores prioritarios em 2013, diminuindo

as importacdes de paises como Russia, Angola e Irdo.

3.1.2 A procura de mercados para os produtos chineses

A Go Out Strategy, uma politica destinada a incentivar os investimentos externos das
empresas chinesas, foi oficializada a partir de 2001. No entanto a legislagdo sobre
investimento estrangeiro tem origem em 1984, quando o Ministério do Comércio emitiu as

primeiras diretivas sobre a avaliagdo e aprovacao de propostas de investimento externo. Ao

1% due privilegiava como referido outras regides geogréficas.
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longo da década de 1990 e até a crise financeira asiatica em 1997, foram liberalizadas as
politicas de investimento externo, com um aumento do nimero de projetos e do montante
total aprovado para investimento direto no exterior (Buckley et al., 2008). Em 1997, com
receio de fugas de capitais e de perda de controlo estatal sobre as reservas em divisas
estrangeiras, aumentaram as restricdes aos investimentos diretos das empresas chinesas
no exterior. Em 2003 houve uma retoma de medidas de liberalizacdo, sendo autorizadas as
candidaturas, por empresas privadas, a projetos de investimento no exterior.

A Go Out Strategy decorreu diretamente de uma estratégia de procura de recursos
naturais (como referido em 3.1) por parte da China com antecedentes jA em meados da
década de 1990, quando a China se tornou um pais importador liquido de petréleo. Segundo
Gu (2009), a partir de meados da década de 1990 e até inicio de 2000, a deslocalizacdo de
empresas chinesas para Africa foi orientada pela procura de ativos estratégicos no sector
dos recursos naturais e pelo investimento em infraestruturas, em que os protagonistas foram
as grandes empresas estatais.

Em paralelo, a acumulacdo de divisas em moeda estrangeira, decorrente do
crescimento econdmico baseado nas exportacdes, criou uma pressao externa no sentido da
valorizacdo do yuan. Como forma de responder a estas pressfes, o governo deliberou no
sentido da aplicagdo externa de uma parte consideravel desses fundos. Segundo Ilhéu
(2010), cerca de metade destas reservas foi aplicada na compra de titulos de divida do
Tesouro norte-americano, sendo o remanescente aplicado na “internacionalizacdo da
economia chinesa, investimento em posicdes geoestratégicas de forma a garantir a
independéncia energética e providenciando ajuda externa aos paises em
desenvolvimento™*.

No final da década de 1990 a China tornou-se o segundo maior recetor de
Investimento Direto Estrangeiro mundial atraindo uma média de 29 mil milh6es de USD
anuais (UNCTAD, 2006). Tendo em conta o crescimento da atividade econdmica na China,
com a entrada de parceiros externos em joint-ventures e o aumento de capacidade
produtiva instalada no setor industrial e da construcao, foi criado um excesso de capacidade
produtiva e de mao-de-obra na China. Segundo Child e Rodrigues (2005), uma das
motivagdes que orientou a expansao internacional das empresas chinesas foi a diminui¢éo
das margens das empresas no mercado chinés, resultado do aumento da concorréncia
provocada pela entrada de um numero crescente de empresas estrangeiras no mercado

interno.

%' Uma parte destes fundos foi igualmente aplicada na reforma do sistema de salde e de seguranca

social na China.
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Comecou a desenhar-se, em finais da década de 1990, uma politica destinada a
promover ativamente o investimento das empresas chinesas no exterior, motivada tanto pelo
excesso de capacidade criada no mercado interno, por via do aumento da concorréncia,
despoletada pela entrada dos investidores externos em joint-ventures, como por motivos
ligados ao crescimento da economia chinesa'%.

Segundo Holslag (2006), a Go Out Strategy destinou-se a apoiar 0 investimento
chinés no exterior, para que as empresas chinesas pudessem controlar as cadeias de
distribuicdo dos produtos produzidos na China. Tendo em conta que 60% dos produtos
exportados pelas empresas chinesas sdo produzidos ao abrigo de acordos de marca, as
margens das empresas chinesas sao diminutas. De acordo com um diplomata chinés: “As
nossas fabricas ndo ganham um céntimo a mais por utilizarem o logétipo da Nike; se
puderem vender os seus préprios produtos (sem marca), porque ndo fazé-lo?”*%. H4 uma
procura por mercados menos sofisticados, com algum poder de compra, onde as empresas
chinesas possam aumentar o valor acrescentado das suas vendas. Nalguns casos optou-se
pela deslocalizagéo das atividades das empresas para tirar partido de acordos preferenciais
como o African Growth Opportunity for Africa'® ou os acordos ACP*®,

Esta politica de investimento externo centrada nas empresas, sancionada pelo
Estado, segundo Child e Rodrigues (2005) assumiu varias formas — a expansao organica -
com a aquisicdo ou a realizacdo de parcerias com empresas constituidas, mas igualmente
investimento de raiz no exterior. A Go Out Policy teve como objetivo inicial a promoc¢éo da
internacionalizacdo das grandes empresas estatais chinesas de bandeira a operar em
sectores estratégicos, como as petroliferas CNOOC e Sinopec, ou ligadas a construcao de
infraestruturas como a China Bridge and Road Construction (CBRC), as quais foram
atribuidos privilégios de financiamento e incentivos fiscais. As empresas dragon-head séo
consideradas lideres na sua area de negocio e a sua experiéncia de internacionalizagéo,
para além de reconhecimento interno, deveria servir de exemplo as empresas do mesmo
setor na China. Numa fase inicial, que correspondeu ao inicio da politica de abertura ao
investimento externo (1979-1985), o IDE das empresas chinesas no exterior era escasso e
inicialmente sé era permitido as grandes empresas estatais. Numa fase posterior,

caracterizada por avancos e recuos no que refere a liberalizaco'® do investimento externo,

192 0s mecanismos que estiveram presentes na deslocalizacdo da atividade de empresas chinesas

para outros paises séo especificados no ponto 3.1.3.

193 Citado em Holslag (2006), p. 139.

194 Assinados com os Estados Unidos.

15 Assinados com a Comiss&o Europeia.

1% Como veremos adiante a mesma “danga de tango”, ou dois passos a frente e um passo atrés,

referida por Trigo (2007), caracterizou igualmente as reformas econémicas a partir de 1978.
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generalizou-se as empresas privadas a partir de 2003, através da utilizacdo de incentivos
diretos ao investimento no exterior (Buckley et al., 2008).

A politica de incentivo ao investimento das empresas chinesas no exterior, ou Go Out
Policy é especificamente referida no décimo Plano Quinquenal como objetivo nacional'®’,
apesar de permanecer um estrito controlo burocratico sobre os projetos aprovados e um
sistema diferenciado de aprovagao para 0s investimentos provenientes das empresas com
participacdo maioritaria do governo central (SOE’s) e das empresas dirigidas pelas
autoridades locais. A partir de 2003 porém, as empresas privadas chinesas, as quais
anteriormente estava vedado o investimento no exterior, passaram a ser elegiveis para
candidatura a investimento no exterior pela State Administration of Foreign Exchange
(SAFE). O investimento das empresas chinesas no exterior, um processo altamente
burocratizado, que implicava candidatura e aprovacdo prévia, passou a ser facilitado,
através de registo ap6s o inicio da atividade de investimento. Segundo Buckley et al. (2008):
"Chinese authorities are moving from a pre-investment approval procedure to a post-

investment registration system’.

3.1.3 A procura de mercados para as empresas chinesas

A China tem procurado aumentar os lacos de investimento com os paises africanos no
ambito da Go Out Policy, com o intuito de facilitar a estratégia de expansdo das empresas
no setor da construgdo e obras publicas e para aumentar igualmente as exportacdes. O
setor da construgdo experimentou um periodo de elevado crescimento na China entre as
décadas de 1980 e 1990, caracterizadas por um impulso de “modernizagao”
nomeadamente por politicas de fomento industrial e de incentivo a construgdo de
infraestruturas basicas e viarias. Porém, jA em meados da década de 1990, Pheng, Jiang e
Leong (2004) referem um namero crescente de empresas chinesas do setor da construcao,
que realizaram contratos no estrangeiro e que os autores atribuem parcialmente ao excesso
de oferta deste setor no mercado interno chinés e consequente descida das margens de
lucro.

De facto o setor da construgdo de obras publicas foi fortemente incentivado nas
primeiras décadas de reforma econdmica de 1980 na China, originando a criacdo de
inmeras empresas que absorveram uma parte consideravel de méo-de-obra. A politica de
modernizacao e de reformas tentou responder a maxima chinesa “To end poverty build a

road”. Pheng et al. (2004) referem a internacionalizacdo das empresas chinesas de

197 A RPC continua a adotar o modelo de planeamento central da economia, sendo aprovados planos

Quingquenais com as principais diretrizes econémicas e objetivos de produgéo.
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construcao na década de 1990, procurando mercados mais lucrativos numa primeira fase na
Asia e na Australia e, posteriormente em Africa e na América Latina, onde enfrentaram
concorréncia de empresas britanicas congéneres.

Nas Zonas Econdmicas Especiais (ZEE), criadas especificamente na China desde a
década de 1980 para a atragdo de investimento externo, os acordos de investimento
realizados implicaram a parceria entre empresas locais e empresas estrangeiras para a
producdo no setor industrial, téxtil e de eletrodomésticos, sob a forma de contratos de
fabrico de equipamento original. Esta modalidade de parceria — apesar de cumprir o
requisito de passagem de tecnologia através de protocolos de producdo, protétipos e
equipamentos, (e que constituiam um dos objetivos que orientaram a criacdo das ZEE) —
conduziu a que as gque 0S parceiros estrangeiros detentores da marca mantivessem o
controlo sobre os canais de distribuicdo e de venda ao longo da cadeia de criagdo de valor
(Holslag, 2006).

Esta situacdo advém da propria natureza dos acordos de parceria que implicam
somente o fabrico/producdo dos produtos na China, enquanto o desenvolvimento e a
concecdo dos produtos permanecia com as casas-mde. Segundo Holslag (2006), esta
constatacdo levou a que de acordo com declaragbes emitidas por governantes chineses,
tivesse passado a constituir objetivo das autoridades, que as empresas chinesas
adquirissem um dominio cada vez mais abrangente das etapas de criacao de valor e, em
simultaneo se procedesse a diversificacdo da industria chinesa, para setores mais intensivos
em conhecimento e tecnologia'®. Por outro lado e como referido pelo mesmo autor, as
empresas chinesas a atuar ao abrigo de contratos de OEM (Original Equipment
Manufacturing) em setores de trabalho intensivo e que adquiriram competéncias, know-how
e ativos relevantes, teriam como objetivo adquirir um maior controle sobre a cadeia de valor,
nomeadamente controlando diretamente canais de distribuicdo, para impedir a dependéncia
do parceiro estrangeiro e para permitir reter uma quota superior ou mesmo integral sobre o
valor da venda do produto.

A preocupacdo de reter maior valor tem orientado a procura de “mercados
intermédios” para os produtos chineses, onde se verifica 0 aumento da procura por produtos
de consumo (téxteis, pequenos eletrodomésticos, motorizadas, veiculos de transporte) a
baixo preco (competitivo para o poder de compra da populacdo) e onde os requisitos de
marca ndo sdo uma condi¢cdo sine qua non de acesso ao mercado. Os mercados africanos
tém constituido um destino das produgdes chinesas nos setores referidos, dado o

crescimento sustentado da economia africana de 5% desde o ano 2000. De igual forma o

1% E neste contexto gue a empresa chinesa do setor de componentes informaticos Lenovo adquiriu

em 2005 a divisédo de computadores pessoais da empresa norte-americana IBM.
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crescimento da economia africana que possibilitou 0 aumento do poder de compra de uma
parte substancial da populacdo'®, foi impulsionado pelo aumento do preco das matérias-
primas nos mercados internacionais, devido a procura chinesa.

A concorréncia de produtos chineses aos produtos dos congéneres africanos do
setor téxtil foi documentada por autores como Cheru e Obi (2010) e Broadman (2007) em
paises como o Togo, as Mauricias, o Quénia e o Lesotho. No caso das Mauricias, a fabrica
téxtil criada por um consércio de empresas chinesas ligadas ao setor metallrgico
desenvolvida na Zona Econdmica Especial de JinFei (Economic and Trade Cooperation
Zone), impedia a inclusdo de empresas locais e a mao-de-obra contratada era
exclusivamente chinesa''®. Broadman (2007) refere o efeito de medidas de incentivo as
exportacdes africanas como o Africa Growth Opportunity Act'*', em Maio de 2000 e a
iniciativa da Unido Europeia, Everything But Arms, para a atracdo de investidores chineses
(e indianos) para o setor téxtil em paises como o Lesotho e Madagascar, com efeitos nas
exportagfes de téxteis destes paises. Broadman (2007) classificou em trés categorias o
investimento chinés (e indiano) em Africa, quanto ao destino da produgéo: 1) o investimento
gue tem como objetivo a producéo para o mercado de origem; 2) o investimento orientado
para o mercado do pais recetor e 0 3) investimento cujo produto se orienta para terceiros
mercados.

Kaplinsky (2006) refere o duplo efeito do aumento das exporta¢des chinesas sobre
0s paises em desenvolvimento, que se tem refletido tanto nos mercados internos dos paises
em desenvolvimento, onde os produtores nacionais ndo conseguem competir com o baixo
preco dos produtos chineses, como nos mercados internacionais ou de terceiros paises,
onde as exportacdes africanas encontram competicdo nos mesmo segmentos — tecidos,
téxteis, méveis, pedras preciosas.

Segundo Alden e Davyes (2006), os investimentos das empresas chinesas em Africa
tém funcionado como um campo de ensaio destas empresas no que refere a aquisicao de
ativos estratégicos (na area energética e recursos naturais) e quota de mercado para as
exportagdes chinesas. O periodo de teste permitiria que as empresas chinesas adquirissem

competéncias e retirassem “ensinamentos” que utilizariam posteriormente em mercados

19 E no contexto do aumento de poder de compra em paises de baixo rendimento que surgiu o

conceito de Base da Piramide (BoP), que implica a criacdo de produtos e canais de distribuicdo
adequados a populacdes de baixos rendimentos, mas baixo poder de compra em paises pobres.

1% No entanto no estudo realizado por Brautigam e Xiaoyang (2010) sobre as ZEE chinesas em
Africa, os autores referem contudo que as restricdes de investimento a empresas nacionais nas ZEE
chinesas estéo no entanto restritas.

! Introduzido pelo governo norte-americano em Abril de 2000 e contemplava em particular o setor

téxtil.
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mais desenvolvidos. Neste contexto sdo de referir as recentes aquisicdes realizadas em
Portugal nos setores de producéao, distribuicdo de energia e seguros.

Boisot e Meyer (2008) referem que o investimento das empresas chinesas no
exterior, tanto no que se refere a empresas estatais como privadas, ao contrério da teoria da

internacionalizagéo de Dunning**?

, tem sido feito sobretudo para ultrapassar restricoes que
decorrem de operar no mercado chinés. Estas restrigbes incluem o protecionismo entre
provincias e municipios, que impede que as empresas se possam expandir beneficiando de
economias de escala; restricbes no acesso a financiamento preferencial para as empresas
publicas; inexisténcia de um enquadramento legal desenvolvido no que refere aos direitos
de propriedade intelectual que dificulta o acesso as tecnologias mais desenvolvidas; uma
mao-de-obra com formacdo ou habilitacdes insuficientes e fracas condi¢cdes de transporte,
gue aumentam os custos de operagao.

Foi mantido um elevado nivel de intervengdo estatal na atividade das empresas
chinesas, tanto no que se refere a limitacdo de operagdes de fuséo e de aquisicdo, que se
seguiram a semiprivatizagdo das empresas que eram geridas pelas autoridades locais
(Huang, 2008), como nas taxas arbitrarias aplicadas pelas autoridades locais as empresas
sob supervisdo. Por outro lado, a continua complexidade e as incertezas do sistema legal
chinés séo referidas por Peerenboom (2001) como um fator que contribuiu para aumentar os
custos de transacdo das empresas que operam no mercado interno. Kiran (2004) refere que
a motivacdo de evitar um excessivo intervencionismo das autoridades na gestdo da
empresa multinacional Haier, uma empresa coletiva privatizada fabricante de
eletrodomésticos, foi uma das motivacdes principais que levaram o respetivo diretor a
escolher a via da internacionalizagéo.

A internacionalizacao para paises em desenvolvimento constituiu assim um “campo
de ensaio” para as empresas chinesas que procuravam mercados para os produtos
chineses, onde o fator de diferenciacdo pelo preco é importante, e onde ainda ndo sdo
predominantes critérios de reconhecimento de marca.

Child e Rodriguez (2005) também referem a este propdsito, como motivagéo para a
internacionalizagdo das empresas que ndo atuam no sector primario, a intencdo de

aumentar a quota de mercado das empresas chinesas a nivel global.

12 A teoria preconiza em suma que as empresas optam pela expansao internacional em setores onde

obtiveram vantagens internas.
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3.2 As reformas econdmicas chinesas e a abertura ao exterior

A nomeacdo de Deng Xiaoping como Secretario-Geral do Partido Comunista Chinés (PCC),
em 1978, marcou o inicio de uma nova fase conhecida como a Segunda Lideranca Chinesa.
A Revolucéo Cultural ocorrida entre os anos de 1966 e 1967 foi um periodo de grande
instabilidade politica e social, caracterizada por processos de saneamento politico a
membros e lideres do Partido Comunista Chinés. A partir de 1978 a nova lideranca do
Partido decidiu uma alteragdo radical na politica econdmica do pais, prevendo-se a
convivéncia entre um sistema politico autoritario e uma economia com caracteristicas de
mercado. Segundo Deng Xiaoping, o lider que sucedeu a Mao Tse Tung em 1978, o
planeamento (central) ndo era um sistema econdémico incompativel com uma economia de
mercado, sendo que a esséncia do sistema econdmico a implementar na China deveria ser
caracterizado pela “libertagdo e pelo desenvolvimento das for¢as produtivas, a eliminacéo
da exploracao e da polarizagao e alcangar o objetivo maximo da prosperidade para todos”
(Gittings, 2005:253).

Com a entrada de Deng teve inicio um periodo de reformas econdémicas que iam
contra o0 entendimento prevalecente em segmentos importantes do Partido Comunista
Chinés (PCC), que se referiam a manutencgéo das politicas econémicas e de relacionamento
externo do periodo maoista, homeadamente o planeamento central, o coletivismo, o
dirigismo e o isolamento internacional.

A nova lideranca iniciou um processo de reformas profundas na economia que teve
como primeira fase a implementagdo de reformas rurais, no que refere a propriedade da
terra e a restruturagdo do setor industrial local. Em paralelo foram criadas as Zonas
Econdmicas Especiais nas provincias costeiras, como parte de uma estratégia de atracao
de Investimento Direto Estrangeiro, sendo eliminados progressivamente os sistemas de
quotas de producédo e de precos fixos, a par da aceitacdo gradual da propriedade privada e
da reforma das empresas estatais, a partir de 1992.

A Teoria das Quatro Modernizacdes anunciada por Deng''® preconizava a
modernizagdo nas areas da agricultura, da indastria, da ciéncia e da tecnologia e, por ultimo
no setor da defesa. Este processo deveria ser faseado e consecutivo, ou seja dever-se-ia
iniciar pelas reformas agricolas, especificamente pela alteracdo do sistema de propriedade

da terra que produziria efeitos sobre a produtividade agricola. Posteriormente deveria

13 Apesar de Zhou Enlai, que desempenhou o cargo de primeiro-ministro durante o periodo maoista,

ter ja apresentado um esboco da teoria das Quatro ModernizagBes, em oposicdo as tendéncias
antirreformistas de Mao, que preconizavam um setor agricola pouco mecanizado de forma a absorver
0 excesso de mao-de-obra agricola. Mao sempre se opds a uma aposta num desenvolvimento do
setor industrial produtivo, fora do ambito da inddstria pesada.
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proceder-se a reforma do tecido industrial de forma a desenvolver o sistema produtivo ndo
agricola, com o duplo objetivo de desenvolver o mercado interno e uma economia baseada
na exportacdo. Este cronograma é baseado no reconhecimento da importancia do setor
agricola, quer pela proporcao de populacéo afeta ao setor (cerca de 80% no final da década
de 1970), quer pela importancia da seguranca alimentar, como fator de redugéo da pobreza
rural. Além do mais a opg¢do de um método experimental na reforma do sistema agricola
teria menos efeitos adversos do que apostar na reforma do sistema industrial, pelo nivel de

custos financeiros envolvidos.

3.2.1. As reformas rurais: o “household responsibility system” e as Township and
Village Enterprises

Em 1980 teve inicio o “household responsibility system”, que eliminou o sistema de
propriedade coletiva da terra e devolveu aos agregados familiares a responsabilidade pelo
usufruto e cultivo de lotes de terreno agricola. Depois de satisfeita a quota de cereais e de
arroz que deveria ser vendida a precos fixos as autoridades locais, as familias detinham
autonomia para decidir o0 que produzir para autoconsumo, podendo vender os excedentes
nos mercados de produtos agricolas, a um pre¢o ndo controlado administrativamente.

Em paralelo houve uma aposta na industrializagdo do mundo rural, através da
reconversdo das antigas unidades industriais comunais, que se dedicavam a producao de
bens ligados a atividade agricola, como fertilizantes, instrumentos agricolas, materiais de
construcdo, com vista a producdo de produtos de consumo como vestuario, téxteis e
pequenos eletrodomésticos cuja oferta era escassa e insuficiente para responder as
necessidades da populacdo (Antonio, 2008). Segundo este autor, as empresas rurais
denominadas Empresas Comunais e de Brigada, deram lugar a partir de meados da década
de 1980 as “Township and Village Enterprises” (TVE). As TVE eram detidas e geridas pelas
autoridades locais, ao nivel dos municipios e aldeias e operavam no setor produtivo
industrial. A gestdo destas empresas poderia contudo ser atribuida a um gestor privado,
avaliado e remunerado de acordo com o0 respetivo desempenho, segundo critérios de
eficiéncia. De fato as TVE apresentaram formas inovadoras quanto ao tipo de propriedade,
de gestdo e de financiamento relativamente ao modelo coletivo, constituindo segundo
muitos autores uma fase intermédia entre a propriedade coletiva/planeamento central e a
economia de mercado.

Em 1990 as TVE produziam 30% do produto interno chinés (Harvie, 1999). Grande
parte do sucesso das TVE deveu-se as reformas introduzidas no sistema de propriedade da

terra, que permitiu o aumento do rendimento disponivel das familias, libertou m&o-de-obra
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agricola para tarefas ndo agricolas e contribuiu para o aumento da procura de bens de
consumo.

Outro fator importante para o sucesso das empresas sob supervisdo das autoridades
locais, foi a reforma fiscal de 1984, que se caracterizou pela descentralizagdo da recolha e
da retencéo de receitas fiscais, conferindo maior autonomia as autoridades locais. Em lugar
da transferéncia integral das receitas recolhidas na provincia ou municipio para as
autoridades fiscais de Pequim, a reforma fiscal permitiu a retencdo na fonte de uma
percentagem elevada de receitas, homeadamente os impostos ao setor industrial (imposto
industrial, registo de empresas, etc.). Sendo que o objeto das reformas fiscais era a
resolucdo de um défice cronico e crescente no orcamento do governo central, as
autoridades locais passavam a ter autonomia fiscal, o que implicava a criacdo de
capacidade de gerar e reter receitas proprias - ou seja, autofinanciamento. O governo
central manteve uma transferéncia a titulo de subsidio para as provincias e municipios. Do
mesmo modo, as autoridades locais tinham também maior autonomia quanto a aplicacao
das receitas recolhidas, gozando a partir desta época as autoridades locais de uma
responsabilidade acrescida no seu proprio financiamento (Harvie, 1999).

A descentralizagdo fiscal criou o O0nus da eficiéncia e da competitividade nas
empresas geridas pelas autoridades locais. A geracdo de receitas fiscais locais estava em
larga medida dependente dos impostos a atividade econdémica, pelo que, em Ultima analise,
o financiamento dos governos locais estava dependente do desempenho e dos lucros das
empresas locais. A atividade econdmica local ganha, segundo Parris (1993), dimenséao,
devido a autonomizacao do poder local relativamente as restricdes impostas por Pequim.

Para além das empresas nascidas sob a égide das autoridades locais, municipios ou
aldeias, surgiram legalmente e em paralelo, as empresas privadas. Contudo a admissao de
atividade econdmica privada no enquadramento legal e politico do pais foi demorado.
Apenas com o presidente Jiang Zemin em 2001, foi autorizada a admissédo de empresarios
como membros do Partido Comunista Chinés. Por outro lado, segundo Trigo (2007:157), em
1993 o China Statistical Yearbook'**, ndo incluia ainda a referéncia a propriedade privada,
admitindo somente a existéncia de propriedade estatal, coletiva e individual entre as
estruturas de propriedade permitidas. Desta forma as empresas detidas pelas autoridades
locais (TVE’s) encobriam a atividade, servindo de prote¢do (também denominado “chapéu”
ou red hat) as empresas verdadeiramente privadas, que obedeciam a duas tipologias, as

getihu (empresas individuais) e as siyng giye (empresas privadas) (Trigo, 2007).

14 Publicacdo anual que funciona como um relatdrio da atividade econémica interna chinesa (niveis

de producgéo, por setor de atividade, por tipo de propriedade de empresa, etc).
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Estas foram formas alternativas de exercicio da atividade econ6mica privada, num
momento em que de facto as autoridades exibiam estratégias, legislacdo e praticas
contraditrias a este respeito, em particular até 1987''°. Perante esta indefinicdo
relativamente & atividade e a propriedade econémica privada, que Trigo (2007) refere como
equiparavel a uma “danca de tango’, feita de avangos e retrocessos'™®, vulgarizou-se a

17 em que as empresas privadas, utilizavam a denominacéo, os registos

pratica do “red hat
contabilisticos e as contas bancérias das empresas coletivas mediante 0 pagamento de uma
taxa (Parris, 1993). Neste periodo e até ao inicio da década de 1990 o papel das
autoridades locais foi destacado no crescimento econdémico, contornando as restricbes
legais impostas pelas autoridades em Pequim.

Apesar de nao haver referéncia a propriedade privada nas estatisticas oficiais
chinesas, segundo Trigo (2007) num dos anexos ao mesmo € especificado que somente as
empresas “individuais” sdo consideradas efetivamente privadas, orientadas para a criagéo
de lucro, sendo as empresas individuais, consideradas negdcios familiares, orientadas nao
para o lucro, mas para alcancar um rendimento complementar a atividade agricola para a
familia''®. De qualquer forma estas empresas operaram em larga maioria, & sombra das
TVE, em troca do pagamento de taxas o que, apesar de contribuir para o fomento do
desenvolvimento da economia local, proporcionava igualmente inimeras oportunidades de
corrupcdo em troca da protecdo das autoridades locais. A definicdo constante no China
Statistical Yearbook referia-se portanto a empresas individuais e a empresas privadas,
sendo que a distingao entre ambas se referia ao numero de empregados, sendo de até oito
empregados, no primeiro caso, e um ndmero superior a oito No segundo caso.

Alguns autores como Huang (2008) referem que o crescimento econémico da China
ocorreu sobretudo durante a década de 1980, favorecido pela orientacdo dos recursos
disponiveis, nomeadamente do crédito, a favor das zonas rurais, permitindo o
desenvolvimento da atividade econdmica privada. A partir da década de 1990, a politica
econémica foi novamente caracterizada por uma elevada interferéncia do Estado, que

canalizou o crédito disponivel para o financiamento da restruturagdo das empresas estatais

15 Em Outubro de 1987, o discurso do primeiro-ministro Zhao Zyiang, constitui um ponto de viragem

na orientagdo para o mercado ao referir “que a economia se deveria reger pelo critério Unico da
produtividade e n&o pela propriedade do capital por parte do Estado .

116 Segundo a autora a relacdo da China com a economia de mercado, foi feita de avancos e
retrocessos, com “dois passos a frente, um passo para tras” in Trigo, Virginia (2007).

" Também denominadas hong maozi, i.e “falsas coletivas” ou usando um chapéu vermelho,
disfarcando-se de empresas coletivas.

118 parris (1993) refere casos no municipio de Wenzhou na provincia de Zhejing no sudeste da China,
em que as empresas familiares eram localizadas na propria casa ou quintal da familia, empregando

somente membros do agregado.
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situadas nas zonas urbanas. Segundo o mesmo autor, nesta época verificou-se uma
diminuicdo cada vez mais acentuada das condi¢des favoraveis a atividade empresarial nas
zonas rurais, com um consequente impacto no aumento da diferenca de rendimento entre

as zonas rurais e as urbanas.

3.2.2 Areforma das empresas estatais e o Investimento Direto Estrangeiro

A reforma das empresas publicas teve inicio em 1992, abrangendo numa primeira fase as
empresas estatais de grande dimenséao (State Owned Enterprises) e as empresas coletivas
urbanas e, numa segunda fase, as empresas a operar sob a égide das autoridades locais
(TVE) (Dong et al., 2006).

A alteracdo efetiva de propriedade das empresas estatais nas zonas urbanas
efetuou-se de forma lenta. Segundo Dong, Putterman e Unel (2008), em 2001, nove anos
apos o inicio formal do processo de privatizacdo das grandes empresas, a percentagem de
empresas estatais urbanas que alterou efetivamente a sua estrutura de propriedade situava-
se entre os 50 e 0os 63%, com o Estado a manter uma participacdo nunca inferior a 50% nas
empresas estatais reformadas. Por contrapartida, a percentagem de privatizagdo das TVE,
as empresas coletivas rurais, situava-se perto dos 75% em 2001. A privatizacdo das
empresas coletivas rurais aconteceu de forma mais célere, pois segundo os autores e de
acordo com Huang (2008), muitas destas empresas ja operavam anteriormente de facto
como empresas privadas. Segundo o autor eram orientadas pelo critério da eficiéncia e
eram caracterizadas por uma competicédo forte entre si nos mercados regionais de produtos;
tinham acesso ao crédito bancario em condi¢cdes mais restritivas que as empresas estatais,
com os respetivos resultados tomados como garantia dos empréstimos realizados.

Esta politica seguiu uma orientagéo alinhada com as diretrizes do partido, no sentido
de manter sob o controlo direto do Estado as grandes empresas a operar em setores
estratégicos, enquanto as empresas de menor dimensao poderiam ser privatizadas. Esta
abordagem a privatizagdo ficou expressa na maxima “grasp the large and let go the

Smallnllg

, com origem no 15° Congresso do Partido Comunista Chinés em 1997.

As reformas caracterizaram-se sobretudo pela eliminacdo do “soft budget constraint”,
que permitia que as unidades industriais estatais (SOE) sob chancela do Estado fossem
financiadas pelas instituicdes bancarias sem atender aos respetivos lucros e desempenho
ou a apresentacdo de garantias (Kornai, 1986). Segundo o autor, o financiamento publico

através de um “soft budget constraint” é tipico dos sistemas politicos socialistas, onde o

1 Em traducdo literal seria: “(o Estado) fica com (as empresas) de maior dimenséo, e desfaz-se

(privatiza) as empresas de menor dimens&o”.
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Estado assume um papel paternalista relativamente as empresas. Uma caracteristica
relevante das reformas das empresas publicas foram os despedimentos massivos, uma vez
gue cerca de um terco da méao-de-obra das empresas estatais foi considerado redundante e
dispensado. Foi criado um contingente elevado de trabalhadores (xiagang) que deixou de
figurar nos quadros da empresa, mas permaneceu durante um periodo de tempo, entre trés
a cinco anos, a beneficiar de um pequeno subsidio, ndo equiparavel ao seu salario
(Fernandes, 2003). Estes trabalhadores haviam beneficiado do sistema denominado “iron
rice bowl”, que vigorara no sistema de planeamento central, onde o emprego publico
garantia a satisfacdo das necessidades béasicas e fornecia um vinculo vitalicio entre o
empregado e a empresa. Através da empresa, a dainang (ou unidade de producéo) o
funcionario garantia o acesso a senhas de racionamento de alimentos, a habitacdo, a
cuidados de salde e a uma pequena quantia monetaria.

Com as reformas econdmicas foi quebrado o sistema de organizacdo social e de
distribuicdo de recursos até entéo vigente. As politicas de despedimento de funcionarios das
empresas estatais funcionaram em paralelo como propulsores para o florescimento da
iniciativa privada, através da criacdo de pequenos negécios por funciondrios publicos
despedidos.

A reforma das empresas estatais caracterizou-se desta forma pela manutencdo do
controle, por parte do Estado, das grandes empresas a atuar em setores considerados
estratégicos — prospecao, producéo e refinacado de petréleo; construcdo de infraestruturas;
transportes e energia, enquanto a privatizacdo ocorreu em empresas de menor dimensao,
pequenas e médias empresas, detidas pelas autoridades locais e urbanas e pelos
ministérios.

A par das reformas econdémicas internas no ambito da atividade agricola que
permitiram o crescimento e visibilidade da atividade econdémica privada nas zonas rurais e
da privatizagdo das empresas publicas, um vetor prioritario da politica de reformas foi o da
atracdo de investimento direto estrangeiro.

O investimento estrangeiro foi considerado um veiculo para a modernizagéo e para o
lancamento da indudstria chinesa. Em sintonia com a abordagem gradual prevista na Teoria
referida, apds a aplicacéo de processos de mecanizacéo da agricultura'®®, da alteracéo do
sistema de propriedade da terra e da eliminagdo progressiva do sistema de producéo
agricola por quotas, verificou-se um aumento da produtividade agricola (maiores niveis de
producdo de alimentos) e uma consequente disponibilidade de mais mao-de-obra agricola

para outros setores de atividade. Contudo e para evitar uma migracdo em massa da mao-

120 Hsy (1983) refere o objetivo de aumento da producéo de aco diretamente ligado ao objetivo de

producé@o de maquinaria agricola.
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de-obra das zonas rurais para as zonas urbanas, que retinham as unidades industriais
existentes (as empresas estatais) € estimulado, como referido o desenvolvimento de um
setor industrial local (as referidas TVE) que reteriam a mao-de-obra redundante da
agricultura e contribuiriam, como referido para dinamizar a economia local*?*.

Como forma de atrair investimento direto estrangeiro que impulsionasse através de
recursos financeiros, de tecnologias e de técnicas de producéo o tecido industrial da China,
foi concebido o projeto de criacdo de Zonas Econdmicas Especiais. Até 1978, conforme
referido por Hsu (1990), a China manteve uma politica de reduzida interligacdo econdémica
com o exterior; neste ano a lideranca de Deng decide a contratacdo no exterior de dois
empréstimos no valor de 1200 mil milhdes de ddlares e de 10 mil milhées de ddlares, com o
objetivo de desenvolver infraestruturas de producdo destinadas a responder aos objetivos
contemplados no Plano a Dez Anos de 1979'%.

Em paralelo e reconhecendo o atraso no desenvolvimento industrial da China em
termos de tecnologias e equipamentos de producdo, Deng concebe o projeto das Zonas
Econdémicas Especiais (ZEE). Em 1980 o projeto das ZEE abrangia apenas quatro cidades,
sendo trés localizadas na provincia costeira de Guangdong (Shenzen, Zhuhai e Shantou) e
a quarta, a cidade de Xiamen, na provincia de Fujian (ao largo de Taiwan) e a ilha de
Hainan, no sudeste. Ou seja, 0 projeto experimental previa a abertura ao investimento
estrangeiro através de um conjunto de incentivos apenas a quatro cidades, as quais eram
tradicionalmente pontos de comércio com o exterior. A provincia de Guangdong e a cidade
de Hainan, no sudeste, mantiveram sempre uma relagdo estreita com Macau, enquanto
Fujian era predominantemente o local de origem da comunidade de chineses refugiados em
Taiwan, partidarios do regime nacionalista de Shiang Kai-Shek.

Em 1984 as autoridades expandiram o regime das ZEE a catorze cidades em regides
costeiras com incidéncia na regido sudeste da China. A partir de 1992 e face a uma
crescente desigualdade de rendimentos entre as provincias costeiras e as provincias da
zona central e ocidental, o regime de incentivos destinados a atrair investimento externo é
alargado a outras cidades na fronteira oeste, a todas as capitais das provincias nao
costeiras, assim como as regifes autbnomas, ou seja o Tibete, a provincia de Xinjiang, a
Mongodlia Interior, a regido de Ningxia a Norte e a de Guangxi a Sul.

As ZEE foram um veiculo de exposicdo gradual da economia chinesa ao

investimento estrangeiro e & economia de mercado. Dentro das zonas demarcadas eram

121 Importante a Lei da descentralizacao fiscal referida e que implicava maioritariamente o

autofinanciamento dos governos e autoridades locais.
122 Este plano era orientado sobretudo para investimentos destinados a aumentar a produc&o no
ambito da industria pesada, ou seja produgédo de ago, carvao, petréleo e cimento entre 1979 e 1989,

com objetivos intermédios para 1985.
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garantidos incentivos aos investidores, no que refere a aquisicdo de terrenos, isengdes e
reducdes fiscais a instalacdo de empresas, sendo favorecidas sobretudo a constituicdo de
parcerias entre empresas estrangeiras e empresas locais (joint-ventures). O objetivo
principal era a criacdo de unidades produtivas de raiz com equipamentos e tecnologias de
producdo da casa-mae, de forma a trazer aportes financeiros e em termos de equipamento
e de tecnologias de producdo ao sdcio chinés. Pretendia-se segundo Child e Rodrigues
(2005) suprir o atraso de desenvolvimento industrial da economia chinesa através de
investimento estrangeiro na China. Adicionalmente seria através de IDE, atraido pelos
beneficios fiscais das ZEE e baixos custos de mao-de-obra, que as empresas estrangeiras
trariam os meios de producdo (em termos de equipamento, tecnhologias, conceitos de
produtos) que permitiriam a “modernizacdo da industria” concebida na Teoria das Quatro
Modernizagfes. No entanto a associacdo de empresarios estrangeiros com capitalistas
locais emergentes, acentuou as contradigbes a partir do inicio da década de 1980. Deng
Xiaoping, para responder aos criticos das desigualdades que se comegaram a desenhar
entre as ZEE e outras regides, no seio do denominado sistema “socialista de mercado”,
contrapbs que a denominacdo do sistema (econdmico ou politico) é indiferente, desde que
cumpra os objetivos'®,

A experiéncia de crescimento economico das primeiras ZEE e areas limitrofes foi
alargada gradualmente a outras cidades e regides. O governo utilizou o alargamento do
estatuto de ZEE a outras regides, como instrumento politico de resposta as reivindicacdes
feitas pelos responsaveis politicos locais que apontavam as assimetrias regionais de
rendimento e pretendiam maiores oportunidades econémicas para as suas regides'**. Ou
seja 0 processo de abertura econémica, explicito nas ZEE, apesar das oportunidades de
enriguecimento criadas, foi igualmente um processo acentuador e gerador de desigualdades
de rendimento entre provincias e entre regibes.

N&o obstante estas desigualdades, as ZEE permitiram a atragdo de investimento
estrangeiro, criando emprego e conduzindo ao crescimento econémico chinés, com base

numa economia de exportacao.

12 Na verdade, a frase de Deng que vulgarizou este entendimento, foi: “It does not matter if cats are

black or white, once they can catch mice”.
124 Neste contexto é importante aqui acentuar que reivindicavam também maiores transferéncias de
fundos por parte do governo central, face a necessidade de maior autofinanciamento implicito pela
reforma de 1984. As transferéncias para as regides dependiam igualmente da quantidade de
impostos geradas localmente, pelo que as regides mais desfavorecidas, com menos crescimento

econdémico, recebiam menos fundos, que as regiées com maior produto, do governo central.
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3.3 Principios orientadores da politica externa chinesa, apds a abertura econdémica

A abertura da China ao investimento externo, a criacdo de uma economia de exportacéo, a
procura crescente de recursos energéticos e de fatores de producdo necesséarios a
manutencdo do ritmo de crescimento econdémico, conduziram a alteracdes na forma e no
conteudo da politica externa chinesa. A Deng Xiaoping € atribuida a reorientacao da politica
externa chinesa com base em interesses nacionais, por oposicdo a consideracdes de
caracter ideoldgico, que haviam caracterizado a politica externa do periodo maoista. Neste
contexto, a abertura ao exterior foi definida como uma politica fundamental para a China,
contrariamente a politica de isolamento e de autarcia privilegiada por Mao até ao inicio da
década de 1970 (Baum, 1994).

A insercédo internacional da China devia ser encarada, segundo Deng, de forma a
contemplar em simultaneo a inescapavel forca da globalizagédo e o nacionalismo chinés. Por
um lado o regime deveria empreender reformas econdémicas, na medida em que estas
reformas implicassem o crescimento da economia; por outro lado, deveria impedir os efeitos
na China da globalizacdo cultural (Kim, 2006). Esta estratégia procura contemporizar as
preferéncias referidas por autores como Kauffmann (2010) e Qin (2010) das diversas elites
chinesas relativamente a um maior envolvimento internacional da China. Por um lado, as
preferéncias do setor mais conservador, que apela ao isolacionismo chinés, por considerar
gue o sistema internacional continua a ser caracterizado pela predominéncia dos interesses
do denominado “Ocidente”; por outro lado, as preferéncias do setor mais progressista, que
considera que a China, pela melhoria do seu posicionamento no sistema de poder global,
pode retirar beneficios de um maior envolvimento internacional e com as instituicbes
multilaterais. Uma terceira posicdo, mais progressista e eventualmente revisionista,
considera que a China ocupa uma posicao privilegiada que lhe permitiria definir novas
regras para o sistema internacional, de base mais cooperativa'®® (Kauffmann, 2010).

Suzuki (2008) refere também que a China tem demonstrado um comportamento
internacional responsavel e cada vez mais comprometido, nomeadamente com operacdes
de manutencdo da paz em Africa. No entanto, refere também que o diretério de paises que
definem as regras e a normatividade aceite no sistema internacional ndo aceita ainda a
China como um pais definidor de regras do sistema. Também Chandy e Kharas (2011)
referem que a China e outros paises ndo membros do Comité de Apoio ao Desenvolvimento
da OCDE, tém dificuldades de harmonizag¢édo das suas politicas de cooperacdo e de ajuda
ao desenvolvimento com os critérios definidos pelo CAD, ndo porque tenham por base

valores diferentes, mas porque tém interesses divergentes dos paises do CAD relativamente

125 O conceito de soft power e outros principios da politica externa chinesa foram melhor

referenciados no “Enquadramento Tedrico”.
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a APD. Conforme referido pelos autores, esta harmonizacéo € dificil, sendo mesmo utdpica,
porque nenhum dos paises denominados “novos doadores” s&o chamados a partilhar
principios sem terem participado na arquitetura e na concetualizagédo da ajuda.

Os acontecimentos de Tiananmen a 4 de Junho de 1989 resultaram, segundo o
regime, dos efeitos perniciosos da difusdo de um conceito de cidadania global ou conceito
de “aldeia global'®®’, resultado parcial da maior abertura chinesa & informag&o e ao contato
com modelos culturais e sociais distintos, decorrentes da abertura econémica. O movimento
em Tiananmen agrupava varias forcas sociais que, influenciadas pela abertura econémica,
reivindicavam maiores niveis de participacdo politica e de aumento das liberdades civis. A
projecdo do movimento foi enorme, abarcando no seu auge, cerca de cento e sessenta
cidades, ndo tendo considerado a lideranca, que o0s protestos pudessem atingir tal
dimensao, revelando a dissensdo entre conservadores e progressistas (Fenby, 2009).
Segundo varios comentadores, entre os quais Perry Link e Osnos (2014) durante a
“Primavera de Pequim”, entre 4 de Maio e 4 de Junho, os dirigentes foram confrontados com
duas opg¢Oes: ou optavam por uma abertura democratica, com a realizacdo de elei¢cdes e
pluralismo politico, ou redobravam a aposta num sistema de autoritarismo sobre a
sociedade e de repressao severa sobre a dissensdo politica. A segunda opg¢do saiu
vitoriosa: o0 mesmo lider que liderou o processo de reformas econémicas, Deng Xiaoping,
seria 0 mesmo a ordenar a represséo da manifestacdo de Tiananmen.

Em reacdo, foi iniciado pela lideranga um movimento nacionalista antiocidental de
recusa de interferéncias externas na esfera interna chinesa, vistas com o intuito de instituir
uma hegemonia p6s Guerra Fria sob a égide dos Estados Unidos.

Neste contexto importa relembrar a importancia do conceito de soberania absoluta
para a China, que perspetivava qualquer tipo de acordo internacional, nomeadamente a
participacdo em organizacdes de caracter multilateral, como sendo restritiva da soberania
chinesa e um sinal de subordinagdo ao exterior. Para garantir a autonomia de atuacao, a
China optou tradicionalmente por uma politica externa de largo espectro, destinada a
influenciar positivamente um sistema internacional considerado adverso a China. Apds o
final da Guerra Fria e face a interdependéncia crescente despoletada pela
internacionalizagdo da economia chinesa, a lideranga conduziu uma politica externa pro
ativa destinada a exercer uma interferéncia internacional aprofundada, no sentido de que a
“‘defesa da soberania chinesa inclui a defesa de uma ordem internacional que apoia o
sistema politico chinés” (Whiting cit. em Kane, 2001). Ilgualmente a ameaga a soberania
chinesa poderia resultar ndo somente de atos diretos de hostilidade externa, mas de

“contradicdes fundamentais ou de conflitos de interesse, resultantes de sistemas sociais e

126 Referido em Renmin Bao, um diario chinés, a 26 de Novembro de 1990.
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ideologias opostas (a vigente na China), tanto como de disputas econdmicas, disputas
territoriais ou de direito maritimo” (citado em Kane, 2001)*’.

A importancia concedida a criagdo de um ambiente internacional favoravel aos
interesses chineses, nomeadamente a criagdo de uma imagem favoravel da China como um
poder responsavel, tem feito parte de uma estratégia em que o0 conceito absoluto de
soberania tem sofrido adaptacdes, levando a um maior envolvimento do pais com as
instituicdes multilaterais internacionais. Wu (2004) fala da tenséo entre a defesa de um
conceito estrito de soberania e a exposicdo cada vez mais acentuada da China ao exterior,
como uma das dicotomias caracterizadoras da politica externa chinesa, que condicionam a
sua atuacao internacional.

Esta exposicao ao “internacional” sofreu alguma contracdo apds Junho de 1989, com
a reorientagdo nacionalista que procurou acentuar as caracteristicas particulares do modelo
chinés de desenvolvimento, caracterizado pela coexisténcia de dois sistemas econdmicos,
entre a liberalizacdo e o planeamento central, a par de um regime politico ndo pluralista.
Face a contestacdo que deu origem aos protestos de Tiananmen, as autoridades chinesas
viram-se na eminéncia de justificar internamente a validade do modelo “socialista com
caracteristicas chinesas”. Apds Tiananmen teve lugar uma campanha massiva interna de
educagao em “patriotismo”, que evidenciou as caracteristicas particulares da China,
nomeadamente a especificidade da historia chinesa e a solidez e forga moral decorrentes do
pensamento confucionista (Zhao, 2004 a). O objetivo desta campanha era demonstrar que o
crescimento econémico ocorrido desde 1978 era um resultado direto da atuagéo do Partido,
s6 garantido pelo sistema de estabilidade politica, assente no sistema de partido unico.

Segundo Zhao (2004)'?®, a ideia era evidenciar a quoging (condicdo nacional)
particular da China e demonstrar como a democracia ocidental e o pluralismo politico
poderiam comprometer o processo de crescimento econdémico no pais. Ainda Qin (2010)
refere que os dirigentes chineses desenvolveram uma visdo muito especifica das relacdes
entre Estados e do papel da China no sistema internacional, resultante em parte do contexto
histérico, com origens no sistema imperial chinés e, igualmente, de uma experiéncia
humilhante de contacto com o Ocidente, ocorrida desde meados do século XIX*?°. Entre
1839 e 1942 e novamente entre 1856 e 1860, tiveram lugar as duas Guerras do Opio e as
invasdes japonesas das provincias do norte (Mongdlia), que originaram pesadas derrotas
militares para a China. As Guerras do Opio decorreram da reacdo britanica & decis&o

imperial chinesa de encerrar 0os portos chineses ao comércio do opio, transportado pelos

127 Whiting, Allen S (1996) The PLA’s and China’s threat perceptions, citado em Kane (2001).

128 Zhao, Suisheng (2004) Chinese nationalism and pragmatic foreign policy behavior, New York, M.E.

Sharpe.

'2% Eicou mesmo conhecido como o Século da Humilhacdo Chinesa.
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britanicos da india. Posteriormente, em 1900, ocorreu a revolucdo Taiping, também
denominada Guerra dos Boxers, um levantamento popular contra a presenca e o dominio
por estrangeiros (com destaque para os britanicos) dos principais portos do pais, que foi
disputado com a intervencdo de uma forga militar multinacional em solo chinés™*.

O denominado Império do Meio, tradicionalmente um pais fechado, cultivando um
sistema tributario milenar, onde se atribuia ao imperador um mandato divino, a quem pela
sébia arte de governar e em troca de protecao, os povos subditos deveriam pagar e prestar
tributo. Segundo Qin (2010), este sistema foi mantido ao longo de mais de dois mil anos,
porque se baseava na estabilidade e na imutabilidade — em troca dos atributos superiores
da governacdo chinesa, que incluiam protecdo militar e resolucdo de diferendos entre
reinos, os paises tributarios prestavam e pagavam tributo ao imperador, mas partilhavam
igualmente a mesma moeda, o que facilitava as trocas comerciais entre reinos. Deste
sistema resultou uma visdo enddgena, que pressupunha a superioridade da civilizagédo
chinesa e classificava como “barbaros” os povos estrangeiros. Este sistema de pensamento
politico e social, bastante hermético e autarcico sofreu um duro golpe aquando do primeiro
encontro com o Ocidente, em meados do século XIX.

Ainda segundo Qin (2010), no final do periodo imperial, com a dinastia Qing, no inicio
do século XX, debateram-se duas correntes opostas na sociedade chinesa. Uma corrente
pretendia manter as tradic6es culturais e o modelo social chinés baseado na hierarquia e
uma outra, de cariz mais republicano, pretendia romper com o modelo social e politico
tradicional, considerado retrogrado e responsavel pela divergéncia tecnol6gica e econémica
entre a China e o Ocidente.

De acordo com Qin (2010), venceu a corrente antitradicionalista que defendia uma
modernizagdo da China caracterizada pelo abandono dos modelos tradicionais. Esta
mudanca referia-se ndo s6 a adog¢do de modelos politicos distintos, abandonando o modelo
imperial em favor do republicanismo, mas igualmente a restruturacdo dos modos de
organizacdo social de base confucionista e extremamente hierarquizados, considerados
retrégrados e contrarios & modernizacéo e também a restruturacio do modelo de ensino™*.
Apesar da modernizagcdo permaneceu a ideia de que nas relacdes externas, a China tinha
uma posi¢ado de inferioridade relativa, pelo que os contactos com o exterior deveriam ser

limitados e geridos de modo que a China pudesse levar vantagem. E neste enquadramento

% para além da derrota militar e da intervencéo militar na China, foram impostas indemnizacdes e

condicbes de armisticio particularmente humilhantes para a China (como o pagamento de
indemnizacbes de guerra e ainda o lider dos revoltosos ser deliberado com a execucdo de
compatriotas, punidos por crimes de guerra).

13t Segundo Qin passou a dar-se maior énfase ao ensino de ciéncias exatas em detrimento das

ciéncias humanas e sociais.
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que pode ser contextualizada igualmente a aversdo chinesa a negociacdo multilateral,
preferindo a negociacao bilateral.

ApOs Tiananmen, as autoridades chinesas adotaram uma postura defensiva,
alegando que a introducdo de uma democracia de tipo ocidental poderia levar a
fragmentagdo do pais (Zhao, 2004). Alegavam que a diversidade e a dimensdo do pais,
constituido por vinte e duas provincias, das quais somente sete na faixa costeira, as
intencbes separatistas de algumas provincias™?; a diversidade étnica’**, bem como grandes
desequilibrios de desenvolvimento entre provincias costeiras e provincias centrais e
ocidentais, processo este acentuado pela abertura da economia, justificavam a manutencao
de um modelo politico autoritério e unificador.

Este tipo de argumentacdo foi empregue nesta época para manter o sistema de
partido Unico, em que o partido se confunde com o Estado, como o garante do crescimento
econémico. Ao longo da década de 1990, o partido fomentou o movimento nacionalista
internamente e exibiu uma postura externa orientada para o reconhecimento do papel da
China no sistema internacional. Esta articulacdo entre interesses externos e internos nao foi
isenta de aparentes contradicdes como as evidenciadas pela comparacao entre o caso da
negociacdo do acesso a OMC ao longo da década de 1990 (interesse externo) e a
negociacdo, em simultdneo, da manutencdo do Estatuto de Nacdo Mais Favorecida
(interesse interno) (Pearson, 2006).

O nacionalismo chinés foi desta forma instrumentalizado internamente como forma
de garantir a coeséo nacional, expresso por exemplo nas manifestagées populares de apoio
aos exercicios militares chineses no Estreito de Taiwan (1995-1996) e no protesto contra o
bombardeamento da embaixada chinesa em Belgrado pela NATO em 1999. A nivel
internacional contribuiu para a construcdo de um discurso académico valorativo de uma
percecdo chinesa especifica sobre as Relacdes Internacionais, com uma rejei¢do liminar de
modelos politicos e sociais vindos do exterior, resultando num “nacionalismo assertivo” em
que a China demonstra a sua autonomia e independéncia. Segundo Zhao (2004) o
nacionalismo chinés foi uma resposta a crise de legitimidade interna do regime comunista
chinés, ocorrida no final da década de 1980, tendo em conta a queda do regime soviético. O
nacionalismo chinés tem sido desta forma abordado por varios autores como constituindo
uma caracteristica fundamental da politica externa chinesa (Zhao, 2004).

O crescimento econémico da China levou Zheng Bijian, membro do Comité Central

do PCC, a enunciar o conceito de Peaceful Rise. Externamente o conceito pretendia

132 A regido auténoma do Tibete e a Provincia de Xinjiang, por questdes identitarias e religiosas.

%8 Diz-se coloquialmente, que um habitante chinés ndo entendera a lingua falada num raio superior a

20 quilémetros, na China.
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assegurar que o crescente poder econdmico, militar e politico da China, ndo deveria ser

encarado como uma ameaca pelos paises limitrofes. Zheng Bijian referia em 2003:

“Generally speaking in the coming two or three decades, Asia will be facing a rare
historical opportunity for peaceful rise and China’s peaceful rise will be part of it. This not
only means that China’s reform, opening up and rise are partly attributable to the
experience and development of other Asian countries, but it also means that China, as an

Asian country will play a more active and useful role in the development, prosperity, and

stability of all other Asian countries, its neighbors in particular.” ***

O discurso de Zheng Bijian rapidamente foi contestado tanto nos meio politicos como
entre 0os académicos chineses pelo receio de que 0 conceito pudesse suscitar receio nos
paises limitrofes (“China threat”), o que levou o Presidente Hu Jintao no Férum Bo’ao do ano
seguinte a enunciar o “Peaceful Development”. O Férum Bo’Ao é uma conferéncia anual
dedicada aos paises asiaticos (Bo’ao Forum). O discurso inicial de Bijian ter como objetivo
sinalizar as intengfes pacificas da China no contexto regional, depois alargado ao contexto
internacional. No entanto, posteriormente, Wen Jiabao, o primeiro-ministro chinés, foi
confrontado com a possibilidade de o Peaceful Rise ser interpretado pelas audiéncias
internas chinesas como um sinal de fraqueza da lideranca politica perante o estrangeiro
(Suettinger, 2003), pelo que o lider explicitou o conceito, atribuindo-lhe uma definicado mais
pragmatica.

Neste contexto o lider refere’® os beneficios decorrentes da estabilidade
internacional para a China, em particular o nexo entre o desenvolvimento chinés e esta
estabilidade. Wen Jiabao atribuiu o Peaceful Rise ou a ascensdo pacifica do pais a
capacidade de trabalho interna e a sua for¢a “independente”, reforcando a necessidade de
manutencdo de uma politica de abertura ao investimento externo, assim como de um
envolvimento ativo da China no comércio e nas trocas internacionais. Foi referido
igualmente no discurso que esta ascensdo da China deveria decorrer ao longo de varias
geracOes e sem a ocorréncia de conflitos internacionais.

A atuacdo internacional da China tem sido assim caracterizada como referido pelo
nacionalismo e por de uma diplomacia cautelosa destinada a divulgar a imagem de uma
China favoravel & manutencédo do status quo. Autores como Mearsheimer (2007) colocam
no entanto em causa as intengdes “pacificas” da China, recorrendo a argumentos da teoria
das Relagbes Internacionais que propugnam que uma poténcia insatisfeita com a

distribuicdo de poder ter4 tendéncia para desafiar as premissas e 0s principios constitutivos

134 A divulgacao foi feita no Bo’ao Forum for Asia, a 3 de Novembro de 2003.

%% Com base no discurso de Wen Jiabao em Marco de 2004, no 10 ° Congresso do PCC.
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do sistema. Suzuki (2008) por sua vez refere que a China apenas tem demonstrado a
intencao de ser aceite no diretério de paises definidores das regras do sistema. Quanto ao
nacionalismo chinés, este tem sido, segundo Sutter (2012) manejado de forma cautelosa e
pragmética na cena internacional, de forma a n&o colocar em risco 0s interesses
fundamentais da China.

Outra caracteristica relativa ao comportamento internacional da China,
nomeadamente o comportamento das delegacdes chinesas, em organismos internacionais,
€ relatado em Pearson (2006). A autora analisou o posicionamento da representacao
chinesa nos primeiros anos de adesdo do pais a Organizacdo Mundial do Comércio e
concluiu pela identificacdo de duas tendéncias. Por um lado, face as enormes expetativas
dos restantes paises relativamente aos compromissos da China como grande exportador
mundial e beneficiario de inUmeros acordos de nacdo mais favorecida, a delegagéo chinesa
respondeu com uma reduzida capacidade de compromisso internacional, mantendo uma
posicéo de low profile, face as expetativas contrarias dos restantes paises.

Esta caracteristica decorreu segundo a autora, da enorme centralizacdo do poder de
decisdo em matéria de comércio em Pequim e, adicionalmente da diversidade dos
interesses internos, reiterados através dos representantes dos diversos ministérios. Por
outro lado, a diferenca entre a retérica proclamada pelos préprios representantes chineses,
no sentido de o pais se tornar num interlocutor das demandas dos paises em
desenvolvimento e a préatica de uma atuagdo muito limitada, no sentido de alterar a estrutura
de votacdo e de apresentacdo de propostas com este objetivo. Na verdade os interesses
chineses, tipicos de um pais em crescimento econémico, revelaram-se mais competitivos
que complementares aos interesses dos paises em desenvolvimento. Refira-se a pretenséo
chinesa, a titulo de exemplo, de diminuicdo das tarifas de entrada de produtos téxteis nos
Estados Unidos e na Europa.

E importante referir no entanto que entre a lideranca de Jiang Zemin (1993-2003) e a
lideranca de Hu Jintao (2004-2013) se operou uma alteracdo qualitativa nas orientagfes de
politica externa. O primeiro conseguiu acomodar interesses internos, admitindo a
participacdo plena do novo e incontornavel estrato social, os empreséarios privados, no
aparelho politico, como membros do Partido Comunista Chinés. Adicionalmente consolidou
o compromisso da China com a globalizacdo (adesdo a OMC) e aceitou alguns dos
condicionalismos inerentes em matérias de soberania. A restricdo chinesa revelada nos
exercicios militares no Estreito de Taiwan, revelou também uma atitude indiciadora de uma
contencao pragmatica do nacionalismo chinés.

A lideranca de Hu Jintao, que inaugurou a chamada Quarta Geracao de lideres apos
Mao Tsé-Tung, foi sobretudo de caracter tecnocratico e procurou uma maior

institucionalizagdo do processo de decisdo em politica externa mas, na pratica as decisfes
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mantiveram-se nas méaos do bureau politico, no Comité Central do Partido. Com Hu Jintao
houve uma re-priorizagdo da modernizagdo interna, com prioridades conferidas ao
“desenvolvimento cientifico” e ao trabalho para efetivar uma “sociedade harmoniosa” na
China'®*® — com uma postura orientada para um nacionalismo mais assertivo.

Externamente a atuagdo da China foi no sentido de um maior envolvimento com as
organizagdes internacionais, representando o acesso a OMC, concluido em 2001, um passo
fulcral para a inclusdo do pais na negociacdo internacional multilateral. No entanto, como
referido, a capacidade de compromisso da China em negocia¢des internacionais ainda é
considerada débil, por um lado pela centralizacdo da capacidade decisoéria e, por outro lado,
pela inexisténcia de recursos humanos chineses com experiéncia de negociacdo

internacional.

Quadro 3.1 Lista de Secretarios-gerais do Partido Comunista Chinés desde 1978

Deng Xiaoping 1978-1992
Jiang Zemin 1993-2003
Hu Jintao 2003-2013
Xi Jinping Desde Nov- 2013

Elaboragao prépria da autora

Pearson (2006) da o exemplo do desinteresse da China em fazer parte do grupo central da
negociacao no seio da OMC nos primeiros dois anos de adesdo, no momento em que era ja
uma poténcia exportadora.

A politica externa chinesa tem sido orientada por trés principios basilares: a
autonomia, a constancia do pensamento politico entre os lideres e a manutencdo do poder
politico no partido (Kane, 2001). Estas caracteristicas, apesar das divergéncias de contexto
e de orientacdo entre o periodo maoista e periodo de reformas, tém mantido consisténcia

como principios orientadores da politica externa chinesa.

% O conceito de Sociedade Harmoniosa, com origens confucionistas refere ao objetivo de atingir a

estabilidade social, pelaa ordem e pela manutencédo da hierarquia. Quando o conceito foi reciclado
por Hu Jintao, o objetivo foi tentar lidar com as desigualdades e as clivagens sociais crescentes
decorrentes do processo de crescimento econémico. Nesta época foi acentuada a necessidade de
introduzir tecnologias “verdes” sustentaveis, face aos niveis elevadissimos de poluicdo e de
destruicdo dos solos araveis na China. No entanto, apesar das intengfes, o0 conceito de Sociedade
Harmoniosa néo foi operacionalizado.
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3.4 A Politica da China para Africa

Em Janeiro de 2006, com vista a especificar as linhas de orientacdo e os setores prioritarios
da politica chinesa para Africa, no contexto do aprofundamento das relagdes comerciais, de
financiamento, de cooperacdo e de investimento da China com a grande maioria dos paises
africanos, o Conselho de Seguranca Nacional publicou o0 documento China’s Africa Policy™®'.

Em Abril de 2011 o governo chinés publicou o White Paper on China’s Foreign Aid
(WPFA), aceitando, pela primeira vez desde 1964 a inclusdo do termo “ajuda” no titulo de
um documento oficial sobre a sua politica de cooperagdo com Africa.

A experiéncia chinesa de ajuda ao desenvolvimento é antiga e remonta aos
primérdios do estabelecimento da Republica Popular da China (Dreher e Fuchs, 2011). De
uma orientacdo para o0s paises de vizinhanca na década de 1950-60 (Afeganistdo e
Paquistao, na fronteira ocidental) e os paises do Sudeste Asiatico (Nepal, Bangladesh,

Birmania, Tailandia, Laos, Camboja e Sri Lanka)*®

, a ajuda chinesa internacionalizou-se sob
a égide de Mao na década de 1970. Esta internacionalizacdo da ajuda decorreu da
orientagdo assumida na Teoria das Zonas Intermédias, proferida pelo dirigente no final da
década de 1940, no sentido de intensificar uma politica de construgcdo de apoios
internacionais, centrada nos paises do denominado Terceiro Mundo, considerando que
entre os Estados Unidos e a Unido Soviética existia uma vasta zona intermédia, composta
maioritariamente por paises ndo-ocidentais, “oprimidos” pelo imperialismo norte-americano,
incluindo a China (Jian, 2001). Segundo Jian (2001) no contexto da China revolucionaria de
1949 ainda pro-soviética, a zona intermédia era constituida por todos os paises da Asia
Central que deveriam ser controlados pelos Estados Unidos, até estes atacarem a Unido
Soviética. Com a alteracdo das relacdes sino-soviéticas e do contexto internacional com a
descolonizacdo em Africa ao longo da década de 1960, a teoria passa a incluir os Estados
satélite do bloco soviético, os paises da Europa ocidental e os paises africanos, como zonas
intermédias entre o imperialismo norte-americano e o imperialismo soviético.

Esta Teoria tinha como objetivo afirmar a posicdo da China na cena internacional,
fora do contexto de alinhamento bipolar, posicionando-se quer como opositor aos Estados
Unidos, bastido do capitalismo, quer como opositor a Unido Soviética, que vai definindo ao
longo da década de 1960, como o inimigo que colocava a ameagca mais evidente aos
interesses chineses, tendo em conta as reivindicacdes territoriais soviéticas na Mongélia. Na

verdade, desde 1949, a Republica Popular da China adotou uma estratégia de “pender para

137 Disponivel em http://www.gov.cn/misc/2006-01/12/content_156490.htm.

138 Os autores néo conseguiram encontrar dados sobre projetos terminados relativamente a Coreia do

Norte e Vietname para este periodo, apesar de estes figurarem na politica de apoios chinesa (Larkin,
1971).
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um lado s¢” **°

(zhang, 2004), apoiando-se na Unido Soviética, pelas afinidades ideoldgicas
entre os regimes e designou como inimigo os EUA, fator reforcado pela intervencdo norte-
americana na Guerra entre as duas Coreias. No entanto, desde o inicio da década de 1960,
esta estratégia de “uma linha”, no seguimento da rutura sino-soviética, € substituida pela
estratégia em Duas Linhas, ou de oposi¢cao em Duas Frentes. Neste contexto a China op6s-
se as duas poténcias que colocavam ameacas diretas as fronteiras chinesas: por um lado os
EUA que por via da Guerra do Vietname se aproximaram da fronteira sul, considerada uma
zona de influéncia chinesa™’; por outro lado a URSS que colocava em causa o0s interesses
chineses na fronteira norte**.

Num contexto em que ambos o0s blocos pretendiam aumentar e consolidar as
respetivas areas de influéncia — para os EUA, os paises da Europa ocidental e para a
URSS, os paises do leste europeu - a China seguia uma politica diplomética de atracdo de
aliados nas denominadas Zonas Intermédias. Os paises da Europa Ocidental, sob influéncia
norte-americana e dependentes do poder militar norte-americano apos a Il Guerra Mundial,
constituiam uma zona na esfera de dependéncia da influéncia e do poder norte-americanos,
assim como 0s paises asiaticos, da América Latina e do continente africano. Situacao
semelhante de oposi¢éo a influéncia soviética sucederia no que refere aos paises do Leste
Europeu.

Desta forma a politica externa chinesa seria marcada pela procura de aliancas entre
os paises dos Trés A’s (Asia, Africa e América do Sul) na luta contra o imperialismo, que
constituiam a primeira Zona Intermédia e, em simultadneo pretendia ganhar as boas gracas
dos paises da Europa Ocidental. Nesta estratégia, os paises da Europa Ocidental e os
paises do Leste Europeu’* constituiam a segunda zona intermédia, onde a China poderia
exercer esforcos diplomaticos no sentido de ver reconhecido o seu estatuto de
representante do povo chinés na Assembleia Geral das Nacdes Unidas, em troca do
estatuto até entdo reconhecido a Republica de Taiwan.

A segunda zona intermédia referia-se aos paises do continente africano, asiatico e

sul-americano. A desagregacdo do sistema colonial em Africa, a partir do inicio da década

139 Segundo o autor publicado em portugués, a estratégia é a de “pender para um lado sé”, ou

"leaning towards one side strategy”.

140 Aqui é importante relembrar o sistema imperial chinés que colocava os paises limitrofes do
sudeste asiatico sob um sistema tributario ao imperador chinés, estabelecendo um meio-termo para a
passagem as terras dos “barbaros”.

“hoa Revolugdo Cultural entre 1966 e 1976 terd sido, segundo muitos autores, uma forma de
assegurar 0 povoamento efetivo nas provincias ocidentais, criando aqui uma linha de defesa face a
um possivel ataque a partir das provincias da Asia Central dominadas pela URSS.

142 Independentes da URSS, mas seus aliados no Comecon (Conselho de Assisténcia Econdmica

Mutua) e Pacto de Varsovia, como a Bulgaria, Pol6nia, Roménia, Hungria e Albania.
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de 1960, resultou na multiplicacdo dos Estados com poder de voto no seio da Assembleia
das Nacbes Unidas, com capacidade de exercer influéncia quanto ao estatuto internacional
da Republica Popular da China. Estes paises, recém-saidos de guerras de libertacdo
nacional que levaram a sua independéncia e soberania, ndo se situavam a partida sob a
esfera de influéncia reconhecida de nenhum dos blocos e constituiam terreno fértil para que
a China pudesse recolher apoios para a sua estratégia de ndo alinhamento e de angariacédo
de aliados na oposicao a hegemonia das duas superpoténcias (Zhang, 2004).

A Teoria das Zonas Intermédias foi uma estratégia diplomatica de nao alinhamento
com qualquer dos blocos, destinada a conquistar o reconhecimento internacional da
Republica Popular da China, de modo a contrabalancar a influéncia das superpoténcias nas
“zonas intermédias”, opondo-se tanto ao que classifica como imperialismo norte-americano,
como ao imperialismo soviético.

A Teoria dos Trés Mundos, apresentada oficialmente em 1974 por Mao na
Assembleia Geral das Nagbes Unidas, foi particularmente direcionada aos paises do
Terceiro Mundo, em patrticular aos paises africanos, a emergir da vaga mais recente de
independéncias. No contexto de luta anticolonial, a URSS adquiriu influéncia e predominio
sobre o0s principais grupos de libertagdo nacional, muitos dos quais se tornaram
efetivamente governo, como é o caso de Angola. A Teoria dos Trés Mundos foi concebida
no contexto da estratégia em Duas Linhas e difundida na tentativa de reunir aliados
internacionais para contrabalancar sobretudo o avango soviético no continente. Na Teoria,
os Estados Unidos e a Unido Soviética sdo classificados como poténcias do Primeiro
Mundo, pela sua posicdo de predominio tecnolégico e militar. O Segundo Mundo era
constituido pelos paises desenvolvidos da Europa ocidental e pelo Japdo, que nédo
possuindo capacidade militar suficiente, se colocam sob a protecdo dos EUA. No Terceiro
Mundo estdo agrupados os paises menos desenvolvidos, recém-independentes,
considerados como terreno fértil para a projecdo dos interesses das poténcias e que
constituem, por seu turno, os aliados preferenciais da China. Apesar de conceber uma
estratégia de influéncia sobre os paises da Europa Ocidental no que refere a questao de
reconhecimento da RPC'*, foi entre os paises africanos que a China empreendeu o maior
esfor¢co diplomético, assinalado previamente com o primeiro périplo africano do primeiro-
ministro Zhou Enlai em 1961 Estas visitas sdo a primeira manifestacdo de um

compromisso politico da lideranca chinesa no sentido de desenvolver uma campanha de

143 Zhang, 2004. Em 1964 a Franca é o primeiro pais ocidental a reconhecer a Republica Popular da

China.
1% Na primeira metade da década de 1960 Zhou Enlai realiza trés visitas a Africa, em 1961, em

Dezembro de 1963 e Fevereiro de 1964.
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assisténcia técnica, militar e financeira sistematica em Africa, em troca de reconhecimento

politico.

3.4.1 O elemento de ajuda na politica da China para Africa

A China fortaleceu a sua posicdo de ajuda a Africa ao longo da década de 1970,
estabelecendo rela¢des diplomaticas com mais de vinte paises africanos, com incidéncia em
particular no noroeste de Africa, no Golfo da Guiné, Africa Austral e os paises do Corno de
Africa. Os paises que receberam a maior percentagem de ajuda chinesa nesta época foram
a Mauritania, o Mali, a Guiné-Conacri, a Serra Leoa, a Republica do Congo e a Tanzania,
tendo registado cada um dos paises uma percentagem superior a 5% dos projetos
completados com assisténcia financeira e técnica chinesa na década referida (Dreher e
Fuchs, 2012:41). Segundo o relatério da OCDE (1987) e Brautigam (2009) na década de
1980, os valores da ajuda chinesa a Africa s&o mantidos, apesar de a maioria da literatura
apontar para uma retirada estratégica dos interesses chineses no continente africano
(Taylor, 2004; Campos e Vines, 2008) em virtude da reorientacdo dos recursos para a
politica de reformas econémicas internas, iniciada com a eleicdo de Deng Xiaoping como
Secretario-Geral do PCC em 1978.

Dreher e Fuchs (2011), relativamente ao ano de 1987, referem que a China, a meio
da década em que iniciou o programa de reformas economicas, se situava entre 0s oito
maiores doadores no continente africano'*®. Verificou-se no entanto uma reavaliagdo dos
projetos e a reconsideracdo dos critérios para a atribuicdo de ajuda, num contexto em que a
China é para todos os efeitos um pais em vias de desenvolvimento, com um PIB per capita
de 260 dolares em 1978'°. O imperativo politico da nova lideranca eram as reformas
econdmicas internas, para as quais deveriam ser orientados todos 0s recursos disponiveis.
Neste contexto a deciséo sobre a politica de ajuda externa foi no sentido de néo financiar
novos projetos, mas manter ou melhorar os projetos existentes, através da manutencdo da
assisténcia técnica chinesa, através do fornecimento dos equipamentos e materiais
necessarios. Ocorreu um redimensionamento da ajuda e um enfoque em projetos individuais
nas areas que mais diretamente tinham impacto nas condi¢cdes de vida das populacdes,

como a area agricola e setor rural, transportes, assisténcia médica e projetos de extenséo

> OECD (1987), The Aid Programme of China, Paris, OECD, citado por Dreher e Fuchs e por
Brautigam (2009).
146 Brautigam (2009) refere que nesta época o PIB da China era semelhante ao da Birmania,

situando-se o pais entre os mais pobres do mundo.
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rural (Dreher e Fuchs, 2012:9; Brautigam, 2009; Chin e Frolic, 2007), a par da manutenc&o
de alguns projetos de prestigio*’.

Em 1982, Zhao Zhiyang, no segundo périplo de viagens da lideran¢a chinesa a
Africa, iniciou oficialmente uma nova fase de cooperacdo da China com Africa, desta vez a
par das reformas de abertura da China ao mercado. A ajuda passou a ser baseada em
novos principios centrados na cooperagdo econdémica e no beneficio matuo. A politica de
cooperacao continuou a assentar nos principios da igualdade entre paises, no respeito pela
soberania, vantagens reciprocas e nao-agressao definidos nos Oito Principios para a Ajuda

Externa enunciados pelo primeiro-ministro Zhou Enlai em 1964

, mas foi introduzida uma
variante comercial e de eficiéncia na cooperacdo. Os projetos passaram a ser avaliados e
decididos de acordo com critérios econdémicos, sendo privilegiados o0s projetos que
requeressem menor investimento e que proporcionassem resultados e retorno rapido, com
periodos de construgcdo e de entrega céleres. O objetivo era uma maior eficiéncia na
cooperagédo, sendo privilegiados os projetos com um impacto mais percetivel nas condi¢cdes
de vida das populacdes dos paises recetores. Este tipo de abordagem era semelhante a
utilizada nos programas “pro-poor growth” da década de 1980, orientados para pequenos
projetos no ambito rural (Lancaster, 2000).

As modalidades de cooperacdo enunciadas em 1964, por Zhou Enlai, nos Oito
Principios para a Ajuda Externa da China'®, i.e. empréstimos sem juros ou empréstimos
preferenciais, foram substituidos em 1982 no quadro dos Quatro Principios para a
Cooperacdo enunciados pelo primeiro-ministro Zhao Ziyang, por “modalidades de
cooperagao adequadas ao contexto de cada pais” (Brautigam, 2009). Estas modalidades
incluiam assisténcia técnica, cooperacdo comercial e investimento em regime de joint-
venture™® com parceiros locais, sendo os projetos de construcdo classificados como uma
modalidade da cooperagdo. Em 1982 verificou-se uma clara distingdo entre projetos de
cooperagéao e projetos com uma indole mais comercial, nomeadamente as joint-venture com

parceiros locais e parcerias em modelo de cooperativa no setor produtivo. Nos dois

" No Capitulo Quatro a cooperacao chinesa é analisada em maior detalhe, numa matriz comparativa

com a cooperacao ocidental.
8 parte integrante dos Principios de Coexisténcia Pacifica concebidos em 1954 para a orientagédo do

relacionamento internacional da China em sequéncia do Tratado de Paz com a india.
149 ver Anexo A.

150 Segundo o Glossario do IDE do FMI, um acordo de joint-venture constitui um “acordo contratual
entre duas ou mais partes com o propésito de levar a cabo um negdcio determinado em que as
partes concordam na partilha de lucros e perdas da empresa, na formacdo de capital, assim como
com custos de operacao e com inputs, ao contrario do IDE que implica uma aquisicdo de um minimo
de 10% da estrutura acionista da empresa e uma intencdo de permanéncia no capital acionista.

110



documentos da cooperacdo chinesa™*

€ explicitamente referenciado como objetivo da
cooperagdo chinesa a criacdo de capacidades préprias e de autonomia nos paises
recetores, sendo referido: “O objetivo da cooperacdo econdmica e tecnolégica chinesa com
0s paises africanos é contribuir para o reforco das capacidades proprias e para a promogao
do crescimento de ambas as partes, através da complementaridade e da ajuda mutua”
(Brautigam, 2009).

Esta alteracdo foi fundamental para caracterizar a politica de cooperacéo posterior,
nomeadamente a abordagem marcadamente comercial, iniciada em meados da década de
1990, para a qual a China contribuiu com reflexdes da sua prépria experiéncia enquanto
recetor, na década de 1980, de programas de assisténcia do Banco Mundial e da
cooperacdo japonesa. Em lugar da relacdo unilateral e desigual que o governo chinés
considera caracterizar as relagbes de ajuda entre doador e recetor, a lideranca reforgou a
importancia dos principios da igualdade, da nao interferéncia e do beneficio mdtuo na
politica de cooperagdo. Os proprios principios de igualdade e beneficio mutuo séo
reinterpretados, conferindo menos importancia aos projetos de ajuda e evidenciando os
projetos de investimento. Apesar de tudo os projetos de cooperacdo sdo mantidos.

E neste contexto que, como foi acima referido, os “Oito Principios para a Ajuda da
China ao Exterior” de Zhou Enlai (1964) passam a denominar-se os “Quatro Principios para
a Cooperagdo Econdémica e Tecnoldgica”. Esta reorientacdo foi fundamental para o
processo de renovagdo institucional e qualitativa no aparelho de cooperacédo chinesa, que
ocorreu no inicio da década de 1990. Para os chineses a ajuda implica, como referido, uma
relacdo de beneficio mutuo, compativel com a logica chinesa de relacionamento externo
assente na soberania e igualdade, e por outro, em consonancia com a sua autopercecao
como pais em vias de desenvolvimento. Segundo Wu (2004) a dicotomia entre grande
poténcia econdmica e pais pobre é outra das quatro contradicdes que condicionam o
comportamento internacional da China, pois o lugar do pais enquanto poténcia econémica
do sistema internacional ndo encontra correspondéncia na detencdo de capacidades
militares equivalentes ao estatuto de grande poténcia.

Aqui importa referir a importancia do fator econdémico na hierarquizacdo das
poténcias, que adquiriu maior proeminéncia com o final da Guerra Fria. A capacidade militar
e a predisposi¢do para a sua utilizacdo numa escala global em defesa dos interesses
nacionais, constituem um das prerrogativas de uma grande poténcia, 0 que ndo parece
corresponder ainda, segundo o autor, as intengdes chinesas. As prioridades situam-se na

manutenc¢do do regime politico interno e na manutencd@o do equilibrio regional na zona da

los principios de Zhou Enlai de 1964 e os Principios para a Assisténcia Técnica de Zhao Ziyang

(Ver Anexos).
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Asia-Pacifico (Xinbo, 2004:58). Ademais a China, na sua politca de cooperagdo n&o
demonstra intengBes de alterar a governacdo dos paises com 0s quais realiza acordos
econdémicos, contrariamente aos Estados Unidos, que recorrendo a préaticas de soft power,
tém pretendido difundir o modelo politico e cultural norte-americano™?. A China no
aparenta ter ambi¢cBes de alterar os principios e as normas que governam o sistema
internacional, tdo-somente conforme referido por Suzuki (2008) pretende deter mais poder
na definicdo dessas normas.

Os acontecimentos de Tiananmen, em junho de 1989, tiveram uma influéncia
fundamental na reorientacdo da politica chinesa para Africa, na década de 1990. A
repressao militar da manifestacdo de estudantes e de trabalhadores resultou na imposicao
de pesadas sanc¢des internacionais ao pais, sendo percecionadas pelo regime como uma
forma de o Ocidente tentar travar o processo de modernizagéo chinesa (Taylor, 2004). Para
além do embargo a venda de armas, as sanc¢des implicaram a suspensao dos programas de
assisténcia ao desenvolvimento de caracter bilateral e multilateral, os créditos a exportagcédo
concedidos e igualmente o cancelamento do levantamento faseado de restricbes a
transferéncia de tecnologia para a China. Estas sanc¢des, inicialmente por iniciativa dos EUA
e paises da Europa ocidental, rapidamente se difundiram a Comissao Europeia, Banco
Mundial e Banco Asiatico de Desenvolvimento (Harding, 1990) e tiveram repercussdes
negativas nas decisdes de investimento privado na China.

Tiananmen teve efeitos relevantes na politica externa, pois resultou no retrocesso no
processo de abertura internacional do regime e, igualmente, num retrocesso das reformas
econdmicas liberalizantes iniciadas na década anterior. A reversdo incidiu sobretudo na
diminuicdo da atividade das empresas exportadoras situadas nas Zonas Econdmicas
Especiais, particularmente dependentes de investimento direto estrangeiro. Externamente
obrigou, como referido, a reorientagéo da politica externa chinesa para Africa (Taylor, 2006),
estimulada pelas demonstracdes de apoio dos lideres africanos a Pequim.

Este apoio dos lideres africanos a China devia-se essencialmente as posi¢coes de
nao interferéncia nos assuntos internos dos Estados e a questdo dos direitos humanos,
matérias que consideravam ser justificacbes do Ocidente para interferir nos assuntos
internos dos paises africanos. Segundo citagdo de um diplomata chinés a desempenhar
uma missdo em Africa: “Nos paises em desenvolvimento, os direitos econémicos e de
desenvolvimento tém precedéncia sobre os direitos e liberdades individuais tal como

conceptualizados pelo Ocidente (Zhang, 2004). No rescaldo dos acontecimentos de

152 Joseph Nye ao introduzir o conceito de soft power na década de 1990, refere que é uma extensao

da equacao de poder de Cline, que ja continha os elementos fundadores do soft power, embora sé
referisse como fator de poder a “qualidade da diplomacia” de um pais, medida pela capacidade de
projetar e influenciar outros paises, sem recurso a coergao.
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Tiananmen, Vvarios presidentes africanos visitaram Pequim em demonstracdo de
solidariedade, nomeadamente os presidentes do Burkina Faso, Burundi, Uganda, Togo e
Mali (Zhang,2004). Este foi um gesto de demonstragéo de solidariedade Sul-Sul para com a
China, ap0s a votacéo dos paises africanos em 1971 que possibilitou o reconhecimento da
Republica Popular da China como representante do povo chinés na Assembleia Geral da
ONU.

Igualmente, do lado da lideranca chinesa, teve inicio uma reaproximacdo a Africa,
com o aumento dos volumes de financiamento imediatamente ap6s Tiananmen, em cerca
de 150 milhdes de ddlares (Taylor, 1998). A politica externa para Africa sob forma de
assisténcia econdmica foi utilizada pelo governo chinés como forma de contrabalancar o
corte de relacdes diplométicas com o Ocidente. Entre 1989 e 1990, o nimero de paises
recetores da ajuda chinesa aumentou de vinte e quatro, para quarenta e trés, segundo o
mesmo autor. De entre os paises apoiados, mais de metade eram paises africanos e,
segundo Taylor, em 1993 este valor mantinha-se, sendo 56% dos estados recetores da
ajuda chinesa localizados em Africa.

Os numeros apresentados em Taylor (1998) parecem corroborar a ideia da utilizagao
deliberada da ajuda como um instrumento de politica externa no seguimento de Tiananmen
e, em simultaneo, a introdu¢do do elemento da eficacia na concessdo de ajuda. Como
referido, verificou-se nesta época um esforco para manter os projetos existentes, com o
minimo custo, enquanto, em simultaneo, se compensava o entendimento politico e 0 apoio
dos paises a Pequim com recompensas financeiras de diversos niveis. Adicionalmente foi
empreendido um importante esforco diplomatico, exemplificado por visitas do ministro dos
negocios estrangeiros chinés Qia Qichen a catorze paises africanos, a par de visitas de
varios lideres africanos a China.

A alteracdo da estratégia diplomatica chinesa em Africa foi complementada com a
criacdo do Banco de Exportacdes e Importagdes (Eximbank) em 1995, que veio introduzir
uma componente comercial a ajuda chinesa. Os objetivos dos empréstimos eram o
financiamento de empresas chinesas a operar no exterior, ou que se pretendiam
internacionalizar e, em simultdneo o financiamento direto aos paises recetores dos
empréstimos. Gu (2009) situa a meio da década de 1990 a alteragcdo do padrdo de
investimento das empresas chinesas em Africa, passando de investimentos mais localizados
no setor do comércio e levados a cabo por um numero restrito de empresas provinciais e
nacionais, para investimentos liderados por grandes empresas estatais (SOE), orientados

para o setor de recursos naturais, ativos estratégicos e infraestruturas.
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3.4.2 O Forum China-Africa e o refor¢co das relacdes multilaterais e bilaterais com os
paises africanos

A politica da China para Africa conheceu um novo impulso com o Férum para a Cooperacao
China-Africa (FOCAC) realizado pela primeira vez em Abril de 2000 em Pequim. O Férum
tem realizado reunifes trienais onde se especificam objetivos gerais para a cooperagdo com
Africa, nomeadamente a concessdo de empréstimos preferenciais, o cancelamento da
divida e a concesséao de bolsas de estudo na China.

Este Férum, criado no seguimento das visitas do Presidente Jiang Zemin a Africa em
1996, pretendeu estabelecer um mecanismo continuado de definicdo de metas na
cooperacdo para o desenvolvimento e no didlogo entre a China e os paises africanos. O
Férum pretendeu estabelecer um mecanismo de tipo multilateral, que funcionasse em
simultineo como organismo de consulta entre a China e os paises africanos e um
mecanismo de negociagéo bilateral da cooperacdo entre a China e cada um dos paises. A
primeira reunido do FOCAC em 2000 resultou na Declaracdo de Pequim, sobre os termos
futuros da cooperacgéo e acentuou a importéncia da cooperacdo Sul-Sul. A segunda reunido
teve lugar em Adis Abeba em 2003, na sede da Unido Africana, em sinal da importancia
conferida pela China ao continente africano, no &mbito multilateral.

A terceira reunido do Forum para a Cooperacédo China-Africa, realizada em Pequim
em novembro de 2006, constituiu um marco na alteracao dos niveis de cooperacdo e na
definicio da estratégia da China para Africa, com o estabelecimento de objetivos

ambiciosos, como a duplicacdo da ajuda a Africa até 2009

, @ concessao de empréstimos
preferenciais no valor de trés mil milhGes de ddlares e de créditos a exportacdo de dois mil
milhGes de ddélares. Em paralelo as reunides plenarias, tiveram lugar reunifes de trabalho
entre lideres africanos e empresarios chineses, sendo assinados contratos no valor de 1,9
mil milhdes de dolares. A realizacdo de uma reunido de seguimento em cada uma das
cimeiras, onde se faz o ponto de situacdo relativamente aos compromissos assumidos ao
nivel unilateral e bilateral na cimeira precedente, tem constituido uma caracteristica
relevante destes encontros, contribuindo para criar entre os parceiros africanos um
sentimento de confianga relativamente a China, como um parceiro que presta contas sobre

0s compromissos assumidos. Segundo o embaixador chinés em Angola, Gao Kexiang™*:

“Em cada um dos féruns (os representantes chineses) fazem um resumo das atividades
dos anos anteriores e apresentam um novo plano para o desenvolvimento. Esse resumo

€ muito proveitoso: avalia ponto por ponto o que foi prometido no férum anterior. (...) Por

%% sem especificar no entanto qual o valor oficial da ajuda em 2006.

%% Entrevista realizada por Carmen Amado Mendes, em Luanda, 6-07-2012.
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exemplo no item da formacdo, se chegaram as verbas combinadas, nas zonas
experimentais, de desenvolvimento agricola, construir ou ndo construir, quantas escolas
primarias foram definidas e quantas foram construidas. Tem que se avaliar ponto por

ponto, para todos os paises. E obrigacdo da China ajudar estes paises.”

Segundo este interlocutor, a prestacdo de contas sobre os compromissos assumidos
nas varias cimeiras do Férum China-Africa, sdo acompanhadas ao nivel mais elevado da
hierarquia politica chinesa, incluindo a presidéncia e o primeiro-ministro, devendo os
ministros responsaveis pelos pelouros respetivos realizar relatérios de progresso.
Interrogado sobre a negociacdo de acordos e compromissos multilaterais no ambito do
FOCAC, o embaixador refere: “O Férum China-Africa ja estd numa fase madura. Os
Ministérios (na China) tém de cumprir os objetivos definidos (no Férum) e tém de fazer

relatérios de progresso para o primeiro-ministro, para o presidente, para o governo”.

Conclusoes

Neste capitulo fizemos um enquadramento das reformas econdémicas ocorridas desde 1978,
de forma a entender como as reformas, em particular o sistema de privatizacdo das
empresas e 0 proprio crescimento da economia chinesa, criaram condigbes que
favoreceram e despoletaram o investimento externo chinés.

A partir da evolucdo das linhas orientadoras da politica externa chinesa desde o
periodo maoista, exploramos de que forma foi estabelecido um nexo entre os principios
fundadores da RPC e uma politica externa orientada para o Terceiro Mundo, onde o
continente africano adquiriu um lugar de destaque. A massa critica de paises em processo
de descolonizagdo, o vazio de poder oferecido pela saida dos poderes coloniais e a
classificagdo do continente como territério de “guerras por procuragdo™, onde as
superpoténcias se enfrentavam através dos apoios a movimentos de libertacdo nacional
opositores, tornaram o continente atraente para que a China exercesse esfor¢cos no sentido
de alargar aqui a respetiva area de influéncia. Para a realizacdo deste objetivo congregou
elementos de caracter ideolégico, como a formagcdo e a ajuda militar e a assisténcia
econdémica.

A procura de apoio politico entre os paises recém-independentes do continente,
aliada ao objetivo de disseminar 0 maoismo, em oposicdo ao comunismo soviético,
orientaram uma diplomacia e uma politica externa ativas, em particular no que refere a

Africa. Contrariamente ao ideério soviético, 0 maoismo defende que o fator critico para a

158 “Proxy wars” — guerras por procuracgao.
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implementacédo da revolugdo comunista se situa na mobilizagdo da populacéo rural, mantida
em semi-serviddo feudal na China, mesmo com o advento do periodo republicano em 1911.
Na difusdo da revolugédo “os fins justificam os meios”, pelo que a estratégia militar e a
formacdo no pensamento maoista sdo partes integrantes de cooptacdo e de difusdo da

revolucdo. Em nome do “internacionalismo proletario”**°

, referido por Schneidman (2001),
que reforca a obrigatoriedade de difundir internacionalmente a revolugdo comunista, €
desenhada a referida politica de apoio aos movimentos de libertacdo nacional. Este apoio,
efetivado com algum grau de sucesso, nomeadamente ao nivel da influéncia chinesa sobre
0 movimento vitorioso, que assume o poder no periodo pos colonial, apenas em alguns
paises selecionados (Etidpia, Tanzania, Zimbabué, Republica Democréatica do Congo) e
compreende ndo sO a assisténcia econdmica, como a formacdo militar e ideologica de
guadros. Esta formagéo tem posteriormente reflexo no modelo de organizagdo econémica e
da propriedade no periodo pos colonial, assim como da prépria organizacdo do Estado e
respetiva relagdo com a sociedade.

Um dos vetores principais desta ajuda para além da vertente da influéncia ideolégica,
no campo anti soviético e “anti-imperialista” face ao Ocidente, era movida sobretudo por
objetivos politicos, de reconhecimento internacional da RPC com caracter exclusivo
relativamente a Taiwan. E neste contexto que a assisténcia econdémica e financeira da China
ao exterior desempenhou um papel determinante na politica externa chinesa desde os seus
primordios

Taylor (1998) refere como entre 1956 e 1987 a China orientou para Africa a titulo de
“ajuda externa” e “ajuda ao desenvolvimento”, um valor de 4,3 mil milhdes de ddlares, que
colocavam o pais como um dos principais doadores individuais ao continente'®’. E através
desta politica de cooperacao, que inclui elementos de ajuda militar, mas que retine contudo
elementos constitutivos da Ajuda Publica ao Desenvolvimento, tal como definida pelo CAD
da OCDE, que a China vé reconhecido o seu lugar enquanto representante do povo chinés,
na Assembleia Geral das Nagfes Unidas, em 1971.

A entrada do primeiro-ministro Zhou Enlai em 1973, mais favoravel a linha que
defendia a reforma da economia, diminuiu o orgamento de ajuda chinesa. A morte de Mao
Tse Tung em 1976 levou a uma politica externa e de ajuda mais pragmatica € menos
orientada por motivacdes ideoldgicas, levando a diminuigdo dos fundos destinados a ajuda.
Nesta época, as modalidades de ajuda séo alteradas de empréstimos sem juros ou

donativos, para empréstimos preferenciais.

%% Ou “socialismo internacionalismo” baseia-se na ideia de que as classes proletérias, isto é nao

detentoras de capital ou terra, devem associar-se internacionalmente, de forma a combater o
capitalismo, ja na altura conotado como um fenémeno global.

" As caracteristicas da ajuda chinesa séo exploradas em detalhe no capitulo Quatro.
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Na década de 1990 verificou-se uma reconfiguracdo da ajuda chinesa, condicionada
quer pelos acontecimentos politicos de Tiananmen, em 1989, quer por uma renovacao
institucional do aparelho politico da cooperacgéo chinesa, que colocaram o Departamento de
Cooperacdo sob a tutela do Ministério do Comércio. A cooperacdo adquiriu novas
modalidades, raramente podendo as iniciativas da cooperacdo chinesa ser classificadas
como iniciativas de ajuda ao desenvolvimento, segundo o critério do Comité de Ajuda ao
Desenvolvimento.

No capitulo seguinte, partindo da orientacdo pragmatica seguida na politica externa
chinesa a partir da década de 1990, analisamos em perspetiva comparativa a cooperagao

chinesa e a cooperacdo dita tradicional.
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Capitulo QUATRO - A COOPERACAO CHINESA E A AJUDA TRADICIONAL: UMA
PERSPETIVA COMPARATIVA

Sinopse

No capitulo anterior clarificAmos as considera¢des que orientam a atual politica da China em
Africa e vimos que as relagcbes com o continente remontam a fundacdo da Republica
Popular da China em 1949, sendo alteradas fundamentalmente em natureza e conteudo no
inicio da década de 1990. O modelo de ajuda politica e economicamente desinteressada a
Africa no periodo pos colonial, foi alterado para um modelo que interliga ajuda, comércio e
investimento. Na realidade a partir de meados da década de 1990 e tendo como ponto de
inflexdo a viragem diplomética despoletada pelo isolamento internacional da China
decorrente dos acontecimentos de Tiananmen em 1989, o relacionamento da China com
Africa das décadas anteriores, centrado na ajuda (técnica, militar, financeira, projetos chave
na mao) é reconvertido para um padrdo em que a ajuda é reservado um papel de
complemento as exporta¢des, ao comércio e de acesso aos recursos naturais.

Neste capitulo analisamos as principais carateristicas, nomeadamente o0s principios,
objetivos, tipos de projetos apoiados, areas, condi¢des e instrumentos - presentes na ajuda
dos doadores do Comité de Apoio ao Desenvolvimento da OCDE e na ajuda/cooperagéo
chinesa, numa perspetiva histérica. A alteracdo qualitativa da ajuda dita tradicional sucedeu
a partir do inicio da década de 1990 com a aplicacdo de condicionalidades politicas aos
governos dos paises recetores e atraves de recomendacdes por parte do Comité de Apoio
ao Desenvolvimento da OCDE no sentido de desvincular a ajuda da aquisi¢do de produtos
ou servicos ao pais doador. A cooperacdo praticada pela China conheceu um processo
evolutivo inverso. A ajuda centrada em projetos de baixo investimento e na construgédo de
infraestruturas, em troca de reconhecimento politico e influéncia ideolégica, baseada em
empréstimos sem juros ou preferenciais, passou para uma tipologia de cooperacdo assente
na concessdao de empréstimos concessionais diretamente aos governos, tendo como
condicdo a adjudicacdo de contratos a empresas chinesas, a importacdo de equipamentos
chineses e a posi¢cdes na extracdo de recursos naturais e concessdes de lotes de terra
aravel.

A China mantém o principio da néo interferéncia nos assuntos internos dos Estados,
ndo definindo condicbes referentes ao tipo de regimes ou as condicbes em que a
governacao é exercida, aplicando no entanto condicionalismos de tipo comercial, referentes
as condicbes que presidem e servem de garantia a concessao de empréstimos. A matriz
comparativa entre a ajuda dos doadores tradicionais e a ajuda chinesa (Quadro 4.2) é um

instrumento analitico que permite destacar os elementos principais da cooperacgéo chinesa e
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em que medida diferem do padrdo estabelecido entre os paises do CAD. Estas
caracteristicas (divergéncias) permitem orientar a discussao sobre o modelo de cooperacdo
China-Angola sobre a aquisicdo de posi¢cdes na industria petrolifera em Angola, sobre os
acordos de financiamento concessional da China em Angola, sobre o desenvolvimento e a
governagao (transparéncia, prestacdo de contas, implementacdo de reformas institucionais
sugeridas pelo FMI e BM) e sobre a diversificagdo de parceiros externos de financiamento,

tema que é desenvolvido no presente capitulo.

4.1 A ajuda tradicional: o Plano Marshall e a descolonizacao

O conceito de Ajuda Publica ao Desenvolvimento teve a sua génese apos a Il Guerra
Mundial, com a aprovagdo do Plano Marshall pelo congresso norte-americano em Abril de
1948, destinado a apoiar a reconstrucdo da Europa no poés-guerra. O Plano foi concebido
com o propésito de proporcionar ajuda de emergéncia no campo da reabilitacdo de
infraestruturas, do aparelho produtivo e da habitacdo, fatores que proporcionariam as
condi¢cBes para uma reabilitacdo econdmica, que permitisse a inclusao dos paises europeus
no sistema financeiro liberalizado, no ambito das recém-criadas instituicdes de Bretton
Woods.

Outro elemento constitutivo do conceito foi explicitado pelo Presidente norte-
americano Harry Truman, no discurso inaugural ao congresso, em 1949, onde, no contexto
do movimento de descolonizagdo despoletado pelo final da Il Guerra no continente africano,
sublinhou a necessidade de os paises desenvolvidos prestarem assisténcia as nacoes
emergentes (Brautigam, 2009). Esta assisténcia foi colocada como um imperativo do setor
da seguranca, no contexto da oposi¢éo bipolar e da necessaria promoc¢éo da influéncia dos
paises ocidentais face ao expansionismo soviético, com particular incidéncia no continente
africano. O mesmo argumento de “enlightened self-interests™>®, foi igualmente invocado ao
nivel interno para preconizar a justificacdo do European Recovery Plan ou Plano Marshall,
perante a opinido publica norte-americana, no discurso de George Marshall, em Junho de
1947, na Universidade de Harvard. A situacdo de devastacdo na Europa e a possibilidade

de ocorréncia de uma revolugao “comunista” é referida no memorando do Plano:

%8 O conceito de “enlightened self- interest” foi introduzido por Alexis de Tocqueville na sua chegada
a América do norte, no periodo pos-revolucdo Francesa. Face as dificuldades colocadas ao
associativismo civil no contexto do absolutismo na Europa, Tocqueville ficou surpreendido com a
facilidade com que os individuos se associavam espontaneamente na sociedade norte-americana,
para trabalharem em nome de um interesse comum. O conceito implica que o trabalho em defesa de
um interesse comum é uma forma de os individuos concretizarem 0s interesses proprios.
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"It is now obvious that we grossly underestimated the destruction of the European
economy by the war. We understood the physical destruction, but we failed to take fully
into account the effects of economic dislocation on production — nationalization of
industries, drastic land reform, severance of long standing commercial ties,

disappearance of private commercial firms through death or loss of capital etc. (...).”

A disponibilizacdo de bens de consumo, incluindo de bens alimentares e uma
confianca acrescida nas moedas hacionais dos paises europeus, foram condicdes
consideradas essenciais para impedir uma revolucdo na Europa.

O Plano é pois justificado por razbes politicas — impedir a aproximacdo a Unido
Soviética de uma Europa enfraquecida; por motivacdes econdmicas — incluir as economias
europeias no sistema financeiro liberalizado, com particular énfase na recuperacédo do poder
de compra, com o intuito de tornar a Europa o mercado prioritario para as exportacdes
norte-americanas e, segundo Judt (1999) também por motivacdes psicologicas - criar
confianga entre a opinido publica europeia, decorrente da aproximagdo soviética as

fronteiras da Europa Ocidental, com a tomada de Praga em 1948.

4.1.1 As décadas de 1960 e 1970 e o desenvolvimento baseado no crescimento
econdémico

Nas décadas de 1960 e 1970 considerou-se que os paises africanos poderiam desenvolver-
se através de um modelo de industrializacdo baseado na importacdo de equipamentos
industriais e na construcdo de infraestruturas, financiados pelos doadores, através de
créditos. Este modelo de desenvolvimento baseou-se na teoria do “big push” de Rosenstein-
Rodan™® que preconizava uma alavancagem do processo de desenvolvimento econémico
através do financiamento em simultaneo dos varios setores da economia. Este autor
sublinhava contudo que o investimento massivo na economia do pais recetor deveria ser
diversificado, incluindo a agricultura, mas privilegiando sobretudo a diversificagdo do setor
industrial, através da promog¢éo de industrias de méo-de-obra intensiva, orientadas para a
producdo de produtos de consumo. A ideia preconizada pela teoria do big push é a criagédo
de uma classe urbana assalariada, capaz de assegurar a procura interna para manter o0s

niveis de crescimento econdmico desta forma induzido. Segundo Toye (2003)°:

%% Mais precisamente em Rosenstein-Rodan (1943), “Problems of industrialization of Eastern and

South-Eastern Europe”, The Economic Journal, Vol 53, (21/229).
160 Toye, John (2003) Changing perspectives in development economics in H.J Chang “Rethinking

development economics”, Londres e Nova lorque, Anthem Press.
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“Rosenstein-Rodan made the point that the industrial investment should be large, but
diversified across a wide range of labor intensive light goods industries, so as to generate
an increased supply that was well matched to the additional demand created by the
investment. The induced growth, through higher real wages in industry would then

decrease poverty”.

Chenery e Strout (1966)*" aplicaram a teoria do big push as economias dos paises
em desenvolvimento, acentuando a importancia do financiamento e da ajuda externa na
formacdo de capital, nomeadamente na corre¢cdo dos défices de poupanca interna e de
divisas em moeda estrangeira, necessarios para financiar o investimento interno e a
aquisicao de inputs necessarios ao crescimento (two-gap model).

Estes autores ndo abordaram porém as questbes da desigualdade de rendimento

induzida pelo crescimento. Hirschman (1958)*°2

tinha ja introduzido a ideia de “unbalanced
growth”, ou seja que 0 crescimento econdmico ndo ocorreria em todos o0s setores
econdmicos em simultdneo, mas que a industrializacdo de determinados setores
considerados alavancadores, arrastaria os restantes. O estado teria um papel central e uma
“funcéo indutora” ao incentivar o arranque desses sectores e a concentracdo de riqueza era
considerada uma etapa necessaria para induzir o crescimento econdémico, devendo o
crescimento subsequente ter um impacto positivo nas condi¢des de vida da populagdo mais
pobre.

Foi neste enquadramento tedrico assente nas realidades entdo constataveis que as
instituices internacionais, nomeadamente a Organizagdo Internacional do Trabalho e o
Banco Mundial, comegcaram a incluir nos respetivos léxicos, alusdes a distribuicdo do
rendimento e ao combate a pobreza, como elementos essenciais a contemplar nos
programas de desenvolvimento. A OIT introduziu o conceito de “abordagem as

necessidades humanas basicas”®

e 0 Banco Mundial, o conceito de “redistribuicdo com
crescimento”. Face aos programas orientados para a industrializagdo e para o crescimento
econémico da década de 1960, acentuadores de desigualdades de rendimento, privilegiou-
se uma abordagem centrada em projetos dirigidos as populagfes rurais. Reporta a esta
época segundo Riddell (2008) a profuséo na ajuda ao desenvolvimento de especialistas nas
areas da saude, educacgdo, desenvolvimento rural com implantacdo local junto das

populacdes. Em lugar de uma abordagem negociada ao nivel do governo central, de tipo top

1°1 Hollis B. Chenery and Alan M. Strout(1966) Foreign Assistance and Economic Development, The

American Economic Review Vol. 56, No. 4, pp. 679-733.
182 Hirschman, Albert O. (1958) The Strategy of Economic Development (New Haven: Yale University
Press).

%3 Ou no original, “basic human needs approach”.
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down, na perspetiva de que o crescimento econémico tem uma relagéo positiva indireta (por
arrasto) nas condicdes de vida da populagdo mais pobre, através de um efeito trickle down;
esta abordagem privilegia uma abordagem bottom up'®, tentando dar resposta as
necessidades basicas das populagfes nos setores de cuidados de saude, de educacao e de
desenvolvimento rural (Lancaster, 2000). Segundo Riddell (2008) a tensdo entre as duas
abordagens — centralizada ou de presenca local, e a tensédo entre o apoio a programas de
tipo macroecondmico ou de tipo setorial - centrados no crescimento econoémico, face a
projetos micro, orientados para a ajuda com presenca local dos peritos em pequenas
comunidades, tem permanecido entre as abordagens ao desenvolvimento nas Ultimas
décadas.

Nesta época a ajuda ao desenvolvimento caracterizou-se pela promocdo da
industrializacéo, da agricultura em larga escala e da construcdo de infraestruturas, com base

em financiamento externo.

4.1.2 A década de 1980 e os Programas de Ajustamento Estrutural

A crise econdmica nos paises capitalistas desenvolvidos de meados da década de 1970,
desencadeada pelo aumento do preco do petréleo, levou a uma reorientagdo das politicas
publicas no sentido da diminuigdo da despesa publica e em sentido lato, a uma reorientacéo
ideologica, favoravel a diminuicdo do papel e do peso do Estado na economia.
Protagonizado pelos governos de Margaret Thatcher no Reino Unido e pelo governo norte-
americano de Ronald Reagan, e pelo movimento que nos Estados Unidos ficou conhecido
como New Right, o neoliberalismo foi buscar parte dos seus fundamentos teéricos a
Friederich Hayek. Hayek era um defensor da diminui¢cdo do papel do Estado na sociedade,
na medida em que exerce um poder limitador a liberdade individual e as possibilidades que
podem surgir da livre associagdo entre individuos, considerando que a funcdo do estado
deve ser limitada a provisédo de um enquadramento para as interagdes sociais, que abarca o

dominio da economia. Hayek refere:

“The state, the embodiment of deliberately organized and consciously directed power,
ought to be only a small part of the much richer organism we call “society” and... the
former ought to provide merely a framework within which free collaboration of men has

the maximum of scope” (in Peters: 2001)

164 | iteralmente “de baixo para cima” ou seja apresentando solug¢des dirigidas a problemas

especificos das comunidades.

123



Ao nivel da ajuda ao desenvolvimento, o novo paradigma refletiu-se por um lado, na
diminuicdo das verbas alocadas a ajuda nos orgamentos nacionais e, por outro lado, pela
criacdo de um receitudrio de politicas econdmicas neoliberais, a aplicar aos paises em
desenvolvimento.

O crescimento econdémico negativo em Africa ao longo da década de 1980 e o
endividamento externo as instituicbes financeiras multilaterais e aos credores bilaterais
obrigaram os paises recetores a negociacdo de solu¢des para o pagamento das respetivas
dividas. Ao longo da década de 1980 o produto interno africano diminuiu, iniciando uma
trajetéria de divergéncia face a outras regides em desenvolvimento, nomeadamente a Asia
do Sul*® e em particular, a Asia Oriental (que inclui a China, as duas Coreias, Taiwan e 0
Japao).

Aliadas as circunstancias prevalecentes nos paises desenvolvidos, caracterizadas
também por um abrandamento do crescimento econdmico com inflagdo elevada, os
doadores refletiram os principios neoliberais nos programas de ajuda ao desenvolvimento.
Estes principios, congregados num receituario de dez medidas, decididas por consenso
entre as principais instituicbes de regulacdo financeira e de ajuda ao desenvolvimento,
resultaram no Washington Consensus, apresentado pelo economista John Williamson, em
1989 (Naim, 2000). Estas recomendacfes emergiram no contexto do colapso da Unido
Soviética e do modelo de desenvolvimento baseado no planeamento central, tinham por
principio a apresentacdo de um modelo econdmico baseado numa ortodoxia pré-mercado,
que emergia entre uma maioria de “académicos e técnicos influentes do Banco Mundial, do
FMI e de alguns think tanks” baseados em Washington (Naim, 2000).

Estes principios segundo o mesmo autor rapidamente se tornaram uma espécie de
mote (ou slogan) visando simplificar realidades complexas, e foram aplicados e
interpretados de forma imperfeita ou seletiva, nos paises que empreenderam reformas
econémicas. Os principios do Washington Consensus sé&o: 1) disciplina fiscal (elevados
défices fiscais contribuem para a inflagdo e fuga de capitais); 2) definicdo de prioridades na
despesa publica (eliminagdo de subsidios e orientagdo da despesa publica para educagéo,
saude e desenvolvimento de infraestruturas; 3) reforma fiscal para aumentar a base de
taxacdo; 4) taxas de juro determinadas pelo mercado financeiro doméstico; 5) taxas de
cambio “competitivas” e ndo elevadas artificialmente; 6) liberalizacdo das tarifas comerciais,
em particular & importacéo e no que refere a bens intermédios utilizados na producgéo para

exportacdo; 7) liberalizagdo do Investimento Direto Estrangeiro, 8) privatizacdo; 9)

%% |nclui paises como Brunei, Camboja, Indonésia, Laos, Malasia, Mianmar, Filipinas, Singapura e

Vietname.
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desregulamentacdo da atividade econOmica, 10) reforco dos direitos de propriedade
(Williamson, 1999).

A ideia que norteava 0 novo receituario, para além da difusdo do novo paradigma
das instituicdbes de Bretton Woods, e face ao colapso do modelo politico e econdmico
soviético, era a criacdo das condi¢cdes julgadas necessérias, ao nivel de reformas
estruturais, tendo em vista o pagamento das dividas acumuladas pelos paises africanos ao
longo da década de 1970.

Contudo, segundo Harbeson (2000), na década de 1990 os paises africanos estao
em média mais pobres que na década de 1970, quando iniciaram 0s processos de
reconversdo poés-colonial das respetivas economias, tendo iniciado uma trajetéria de
divergéncia no que se refere ao crescimento econdémico, relativamente a outras regiées em
desenvolvimento como a Asia do sudeste e em particular a Asia Oriental.

As reformas estruturais preconizadas pelos programas de ajustamento estrutural
funcionaram, por sua vez, como condi¢do para o desbloqueio de contrapartidas financeiras
por parte das instituices financeiras internacionais (Woodward, 2013). Neste contexto fala-
se de “receituario” uma vez que o FMI, principal institui¢do ligada a negociagao dos pacotes
de ajuda financeira propunha o mesmo tipo de formula, independentemente das condi¢des
de endividamento do pais (fosse este extremamente endividado ou de rendimento médio),
das diferencas na estrutura econémica e produtiva e das diferencas estruturais induzidas
pelos modelos de desenvolvimento adotados no periodo pés-colonial. Os programas
inspirados no Washington Consensus tinham como objetivo o equilibrio das contas publicas,
através da diminuicdo da despesa e da abertura da economia, através da liberalizacdo
cambial, comercial e do investimento externo.

A férmula inicial do Washington Consensus foi concebida para ser aplicada aos
paises da América Latina e tinha como primeira medida a disciplina fiscal. Contudo a
segunda medida pressupunha a “reorientacdo das prioridades de despesa publica para
areas com o potencial de melhorarem a distribuicdo do rendimento e com rapidos retornos
economicos, como o0s cuidados de saude primarios, a educacdo primaria e as
infraestruturas” (Williamson, 1999). Esta medida, foi aquela segundo o autor, relativamente a
qual os governos registaram maiores dificuldades de implementacdo e menores progressos.
Na verdade o principio da “disciplina fiscal’ foi largamente entendido como um corte de

despesa publica que acabou por afetar a prestacao de servigos basicos por parte do estado.
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4.1.3 A década de 1990 e as condicionalidades politicas

Os Programas de Ajustamento Estrutural ndo obtiveram os resultados esperados —
alavancar o crescimento econdémico a partir da liberalizagdo econdémica. Pelo contrério,
Rocha (1999:44) refere que a desvalorizacdo das taxas de cambio apenas contribuiu para
aumentar a inflacdo, ao tornar as importacbes mais caras. Inversamente, o propdsito de
incentivar as exportacbes ndo se concretizou, quer por incapacidades produtivas dos
proprios paises, quer pela imposicdo de quotas de importacdo ou critérios rigidos de

qualificacdo dos produtos nos paises de destino.

Adicionalmente os Programas de
Ajustamento Estrutural tiveram resultados adversos nas condi¢des de vida das populagoes,
em particular nas camadas mais pobres, pela diminuicdo dos gastos em saude, educacao e
subsidios a bens basicos™®’.

Na década de 1990 os programas de assisténcia passaram a incluir
condicionalidades politicas prévias a implementacédo. Se na década de 1980, o insucesso da
implementacdo dos programas de industrializagdo da década precedente foi atribuido as
estruturas econdémicas desajustadas dos paises e a um Estado demasiado centralizador
(Harbeson, 2000), na década de 1990, os fracos resultados obtidos, com a aplicacdo dos
programas que visaram alterar e reformar as estruturas econémicas dos Estados, através da
liberalizagé@o, abertura comercial e diminuicdo das competéncias estatais, nomeadamente
nos setores sociais, foram atribuidos a fraca capacidade das instituicdes publicas dos paises
beneficiarios (Degbnol e Martinussen 2003).

Segundo Riddell (2008), a imposicdo de condicionalidades politicas prévias aos
programas de ajuda constituiu um argumento utilizado pelos doadores para evitar o
descrédito das instituicdes financeiras multilaterais e dos programas de ajuda ao
desenvolvimento. Por outro lado, Harbeson (2000) refere que face aos maus resultados
economicos dos paises africanos, entre as décadas de 1970 e 1990, resultado da

implementacdo dos programas de assisténcia externos, os doadores, em lugar de alterarem

1%% Apesar da introducao de condi¢cdes comerciais mais favoraveis no ambito das Convencdes de

Lomé que vigoravam na década de 1980.
%7 No caso de Angola o ajustamento foi condicionado pela economia de guerra, com um reforco das
verbas canalizadas para despesas de guerra e um decréscimo nas verbas alocadas aos setores
sociais (Le Billon, 2001). O autor refere que entre 1992 e 1999 a percentagem do or¢camento gasto
em despesas sociais desceu de 22,5 para 10%, enquanto as despesas militares aumentaram para
quarenta por cento do orcamento. A escalada do conflito em Angola a partir de 1985, quando a
UNITA ganha muitas posicbes ao governo, sobretudo para sul e leste™®’, coincide com a
apresentacdo do primeiro programa de reforma econémica do governo, denominado Saneamento

Econdmico e Financeiro, com caracteristicas dos programas de ajustamento estrutural.
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o “receituario”, ampliaram a sua abrangéncia, através da aplicagdo de condicionalidades
politicas. As condicionalidades politicas tinham por pressuposto a implementacao de
regimes politicos democraticos nos paises recetores de ajuda, implicando a realizagdo de
eleicbes gerais regulares, o multipartidarismo e a divisdo de poderes. Esta precondicédo

"188 " orientada

facilitaria a institucionalizacdo do poder politico, em lugar da “pessoalizagéo
pelos principios da transparéncia, prestacdo de contas e da boa governacao.

Adicionalmente os doadores orientaram 0s seus programas para o reforco das
competéncias e das capacidades das instituicbes e das agéncias do Estado. O Estado
retomou um papel central nho processo de desenvolvimento e nas estratégias dos doadores,
gquando, nas décadas de 1970 e 1980, as agéncias e departamentos do poder central
haviam sido considerados cerceadores do desenvolvimento, pelas agéncias de
desenvolvimento internacionais.

Adicionalmente, a necessidade de recuperacdo das instituicdes e das capacidades
do Estado adquiriu centralidade no contexto de intervencdes externas em situagdo de poés-
conflito, vulgarizadas ao longo da década de 1990 apds a implosédo da Unido Soviética, e
acentuadas na sua componente unilateral apos os ataques de 11 de Setembro de 2001.

O final da Guerra Fria resultou na irrupcdo de conflitos de natureza étnica,
nacionalista e religiosa em Africa, nos Balcids, na Asia Central e no Caucaso, outrora
contidos ou escondidos no contexto da politica de hegemonia exercida por cada um dos
blocos na respetiva area de influéncia. A intervencdo externa na resolucdo dos conflitos
despoletados caracterizou-se, segundo Mayall e Oliveira (2012), pela auséncia de uma
grande estratégia norte-americana para o0 mundo pés Guerra-Fria, sendo o tipo de
intervencdes orientadas numa ldgica de centro-periferia, ou seja pelo grau de interesse
imediato para os interesses estratégicos norte-americanos. Segundo Barnett et al. (2007),
as intervengbes externas em conflitos foram caracterizadas, numa primeira fase, pela
estabilizacdo, com a assinatura de acordos de paz e, posteriormente, pela construcdo das
instituicdes do Estado e desenvolvimento econémico e social.

As intervengdes externas no Iraque e no Afeganistdo, subsequentes aos ataques de
11 de Setembro de 2001, resultaram no desmantelamento das estruturas do Estado
prevalecentes nestes paises, trazendo a problematica dos “Estados Falhados” ou “Estados

enfraquecidos™®

para um lugar prioritario das agendas de seguranca internacionais. Os
Estados falhados, que ndo conseguem garantir a seguranca dos cidadaos e o controle sobre

o0 respetivo territério, séo considerados possiveis santuarios para o estabelecimento e treino

168 Referido por Bayart, Jean-Francois (1993), The state in Africa: the politics of the belly, Londres,

Longman.
1094 denominacéo foi introduzida por Robert Rotberg, Robert I. (2003) When Sates fail: causes and

consequences, Princeton, Princeton University Press.
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de redes de terrorismo. Segundo a Estratégia de Seguranca Nacional do governo dos
Estados Unidos da América'’® apresentada em 2002, as maiores ameacgas a seguranca
nacional provinham, ndo de estados expansionistas (“conquering states”), mas de Estados
falhados (“failing states”).

Ao longo da década de 1990 aprofundou-se o nexo entre a vigéncia da democracia
como regime politico e a paz, dando lugar a teoria da paz democrética. A teoria preconiza
que os paises democraticos, ao partilharem um sistema de valores decorrente das suas
estruturas politicas internas, aliado a uma cultura politica democratica, criam um
denominador comum no seio da chamada “zona democratica”, que evita a ocorréncia de
conflitos armados entre regimes democréticos. Segundo Harbeson (2000) o argumento
tedrico que fundamenta o vinculo entre democracias e paz, apesar de ter sido dos mais
amplamente elaborados na literatura no ambito da Ciéncia Politica desde meados da
década de 1990, recorrendo a aplicagdo a estudos de caso, escasseia em comprovagoes
empiricas, ou por escassearem ou por serem demasiado complexas.

Os condicionalismos politicos passaram a integrar os programas de ajuda, sendo
estabelecido um nexo entre a aplicacao de um nucleo de reformas de mercado na mesma
linha dos Programas de Ajustamento Estrutural, complementada por reformas no sentido de
melhorar a qualidade das instituicbes publicas nos paises recetores. As reformas
pressupunham a adoc¢éo de um regime politico democratico envolvendo elei¢des livres com
monitorizacdo internacional, multipartidarismo e participacdo da sociedade civil na
governacgdo. Adicionalmente foram incluidos os critérios da boa governagéo, da prestacdo
de contas sobre as decisdes politicas e da transparéncia sobre a gestdo das receitas e da
despesa publica. Este ultimo ponto inclui o rigor na apresentacdo do orgcamento (incluindo
uma previsao de receitas realista e a orcamentacao prévia de todas as despesas) e a
contabilizacdo e registo de proveniéncia de todas as receitas, a par do registo da aplicacédo
das receitas e fundos publicos, incluindo igualmente os fundos originados na Ajuda Puablica
ao Desenvolvimento (APD). A boa governacao inclui a forma ou o modo como o poder &
exercido ao nivel institucional, ou seja a administragdo dos assuntos publicos, através de um
regime “participativo, transparente, accountable, efetivo, equitativo e que promove o estado
de direito”, (PNUD, 1997)'*. Na definicio da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento econdmico (OCDE), a boa governagao “engloba o papel das autoridades
publicas no estabelecimento de um quadro propicio ao funcionamento dos operadores

economicos e que inclui a determinacdo da distribuicdo dos beneficios, assim como a

170 National Security Strategy of the United States of America (2002), cit por Call e Wyeth (2008).

What is governance? Site Banco Mundial, disponivel em
http://web.worldbank.org/MWBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/MENAEXT/EXTMNAREGTOPGOVERN
ANCE, acedido em 02-07-14.
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relagdo entre o governante e os governados” . Segundo o Relatério de 1994 do BM, a boa

governagao é:

“Caracterizada por uma forma de fazer politica’”® (policymaking) que é previsivel, aberta
e esclarecida (enlightened), por uma burocracia imbuida de uma ética profissional
(professional ethos), por um braco executivo do governo que presta contas sobre as

suas agles; por uma sociedade civil forte e participativa nos assuntos publicos, sendo

que todos pautam as sua agdes pelo Estado de direito”. 1ra

Segundo o World Development Report de 1997*"°, a boa governacdo pode

caracterizar-se da seguinte forma:

“Os mecanismos que asseguram a boa governacédo implicam a existéncia de regras e de
restricBes internas (as instituicbes, como auditorias e independéncias de poderes); a
possibilidade dos cidaddos fazerem comentarios ou produzirem impress@es sobre os
servigos ou questdes publicas; a existéncia de competicdo no fornecimento de servicos

publicos e infraestruturas publicas aberta a operadores privados”.

A guestdo da participacdo e a possibilidade de os cidaddos serem ouvidos e as suas
reivindicagfes tidas em conta no processo de tomada de decisdo politica é destacada pelo
PNUD (1997). A transparéncia, accountability (prestagdo de contas) e a boa governacao,
passaram a fazer parte do léxico das instituicbes multilaterais, sendo aplicados nos
programas de ajuda como uma condi¢cdo diretamente relacionada com o grau de sucesso
dos programas de desenvolvimento implementados nos paises recetores.

A exigéncia de reforma das instituicbes e das politicas do estado nos paises
recetores passou a constituir o nucleo principal dos programas de assisténcia externa — com
particular incidéncia em paises saidos de conflito, onde as fun¢des e a estrutura do Estado

176

(“state degree” e “state design”)"", tinham sido severamente afetadas pelo contexto bélico.

2 Fonte World Bank, What is governance?, ibidem.

% No original policymaking, que compreende o0 processo decisério, de aprovacdo e de
implementacéo.

" World Bank (1994) Governance: the World Bank Experience.

Fonte World Bank, What is governance?, ibidem.

176 Conforme Call e Wyeth (2008).
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4.1.4 A recuperacdo do papel do Estado em situacbes de pos-conflito

O Estado, apdés o término da missdo externa de manutencdo da paz, forneceria o
enquadramento para a operacionalizacdo de mecanismos pacificos de resolucdo de

7

diferendos no seio da sociedade. No entanto, os processos de peacebuilding'’’ e de

statebuilding®"®

tém objetos e sao liderados por atores com motivacfes e agendas distintas.
O conceito de peacebuilding foi introduzido pelo Secretério-Geral das Nac¢des Unidas,
Bouthros-Galli no documento Agenda para a Paz de 1992. Inicialmente conotada com a
criacdo de condicbes para a assinatura de um acordo de cessar-fogo, a nogdo de
peacebuilding foi trabalhada e segundo Call e Wyeth (2008:6) implica a “criagdo das
condigbes para a institucionalizagdo da paz em paises saidos de conflito”. Ja o conceito de
statebuilding, apesar de segundo Call e Wyeth (2008) ser utilizado indiferenciadamente em
lugar de peacebuilding, foi concetualizado posteriormente e decorre, como referido de um
reforco das instituic6es e das atribuicdes do estado em paises em situacdo de pés-conflito.
No entanto segundo 0s mesmos autores 0s objetivos de peacebuilding e de statebuilding
podem ser contraditorios, na medida em que em “processos de peacebuilding, liderados por
atores externos, a manutencdo da ordem sobrepde-se a valores, como a justi¢a, a igualdade
social ou a satisfacio das necessidades basicas”.

A construcéo das estruturas do Estado, o desenho da divisao de poder'” e o tipo de
regime adotado, implicam escolhas politicas relativas a quem governa, ao tipo de regime
politico (autoritario ou democratico) e a forma como o poder sera ou nédo distribuido entre o
governo central e os governos locais. Neste ponto importa regressar ao conceito e
atribuicdes do Estado. No conceito strictu sensu apresentado em Call e Wyeth (2008), o
Estado € definido por trés fungdes essenciais: 1) as instituicdes estatais detém o monopdlio
legitimo sobre a utilizacdo coerciva da for¢ca no territério nacional, 2) tém capacidade
institucional para cobrar impostos e administrar as respetivas receitas e 3) regem-se pelo
principio do estado de Direito, ou seja as leis sao definidas e implementadas segundo o
principio de aplicacdo geral. O conceito de estado definido por Max Weber destaca a
capacidade, isto € o monopdlio sobre a utilizacdo da forca, aliada a legalidade, ou seja, o

monopdlio legitimo sobre o uso da forca e o Estado de direito, como caracteristicas do

1 Aqui tomamos a definicdo apresentada por Wyeth e Call “criacdo das condigbes para a

institucionalizagdo da paz em paises saidos de conflito”.
178 Aqui tomamos a definicdo de Call e Wyeth “agdes dos atores nacionais e internacionais para
estabelecer, reformar ou fortalecer as instituicbes do Estado e as suas relagcbes coma sociedade”.
Call e Wyeth (2008:5).

7% Referido como state design - de que forma os lideres politicos sao designados e de que forma o

poder é partilhado entre o poder central e o poder local.
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Estado moderno, por oposi¢cao ao poder patrimonial ou poder carismatico, que encontramos
em sociedades tradicionais. O Estado € na acegao weberiana uma “instituicdo politica de
atividade continuada, que confere um enquadramento, um padrdo para a acado dos atores,
delimitando a sua atividade e conferindo um sentido as expetativas de governantes e de
governados” (Weber,1983). Por outro lado o principio da legalidade determina que o poder
nao € pessoalizado, ou seja ndo “ndo se obedece a pessoa em virtude do seu direito
préprio, mas da regra estatutaria que determina a quem e enquanto se lhe deve obedecer”
(Weber 1983:20).

Rotberg (2003) ao definir o conceito de Estado falhado e Estado “enfraquecido”
(weak state) refere que a existéncia do Estado se deve a capacidade de providenciar de
forma descentralizada, bens politicos aos respetivos cidadaos, entre os quais figura em
primeiro lugar a seguranga. A seguranca inclui ndo s6 a eliminagdo de ameacas externas,
como a garantia da seguranca interna e a existéncia de mecanismos que permitam que 0s
cidaddos possam resolver disputas sem recurso a meios violentos. Assegurada a funcéo da
seguranca, o0s Estados providenciam mecanismos “previsiveis, reconheciveis e
sistematizados” para a resolucido de disputas no seio da sociedade, assim como fornecem
quadros legislativos que regulam as normas e 0s costumes prevalecentes na respetiva
sociedade (Rotberg, 2003). A existéncia destes mecanismos e dos quadros regulamentares
respetivos estabelecem praticas e cédigos que constituem o Estado de Direito. A esséncia
deste ultimo reside na previsibilidade e na institucionalizacdo, nos direitos de propriedade e
na inviolabilidade dos contratos.

A legitimidade entendida como uma derivacdo direta da autoridade por parte do
governo em exercicio, da populacdo que governa, € uma caracteristica importante do
Estado a construir ou a reformar. No entanto para aferir o grau de sucesso nos processos de
peacebuilding, (Cal e Wyeth, 2008) referem que o sistema politico implementado n&o tem de
ser necessariamente uma democracia de tipo liberal mas deve incluir um “mecanismo
nacional sustentado para a resolucao do conflito”, que encontra um sinénimo no conceito de

“politica participativa”®

, mas exclui “governos estaveis, autoritarios e claramente ilegitimos”.

A legitimidade esta desta forma diretamente implicada no conceito de Estado,
fundadora da sua prépria existéncia. Através do consentimento informado dos cidadaos,
cabe ao Estado o monopdlio sobre a utilizagéo da forga e da autoridade, a troco da provisao
de bens publicos & populagdo que governa. E importante aqui destacar o conceito de
soberania empirica, assente na ligagdo existente entre os cidadaos e as instituicbes do

Estado e a soberania juridica, que assenta no reconhecimento internacional do Estado. A

180 Acrescenta como definicdo “mecanismos através dos quais, 0s grupos gravosos sintam que

podem expressar-se e participar ativamente no sistema politico nacional” in ibidem, p.6
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forma como ambas podem ser antagénicas é acentuada por Clapham (1996) que refere
“como ao longo de trinta anos apds as independéncias em Africa, os paises ocidentais
preferiram néo interferir politicamente na esfera interna dos Estados africanos, promovendo
regimes democraticos, desde que pudessem estabelecer relagées funcionais adequadas
com o governo em exercicio”*®*,

A legitimidade recupera relevancia com a aplicacdo de condicionalidades politicas

nos programas de ajuda no inicio da década de 2000.

4.2 A ajuda — elemento fundacional da politica externa chinesa

A China tem sido um provedor de ajuda externa desde a fundacéo da Republica Popular em
1949. Numa primeira fase a ajuda chinesa foi orientada para paises da periferia no sentido
de apoiar o estabelecimento de regimes comunistas, sendo a Coreia do Norte o primeiro
pais destinatario da ajuda chinesa em 1950 (Dreher e Fuchs, 2012). No contexto da
Conferéncia de Bandung em 1955, no sentido de intensificar a solidariedade afro-asiatica e
de forma a contrariar o isolamento internacional propiciado pelo reconhecimento de Taiwan,
a ajuda chinesa é alargada a paises ndo comunistas como o Nepal, o Camboja e o Egipto
em 1956. Nas décadas de 1960 e 1970 a ajuda chinesa difunde-se a todo o continente
africano com o objetivo principal de contrabalancar a influéncia soviética sobre os
movimentos de libertacdo nacional e é concedida em troca do estabelecimento de relacdes
diplomaticas.

Nesta época destacou-se a concessdo de ajuda chinesa através de apoio militar,
treino e formacdo em guerrilha em paises do Nordeste de Africa, nomeadamente a Argélia,
a Mauritania, o Mali, a Guiné Conacri e o Gana (Larkin, 1971). Na Africa Oriental, destacam-
se 0s apoios a Tanzania, ao Quénia e a Somalia, sem esquecer 0 apoio ao Congo
Brazzaville na Africa Central (Dreher e Fuchs, 2011)

Os acontecimentos politicos calamitosos ocorridos no dominio da politica interna da

Republica Popular da China, como a campanha “Hundred Flowers™®, em 1956 ou a

181Clapham (1996) refere como os apoios externos contribuiram para o estabelecimento de governos

autoritarios, muitas vezes favorecendo um lider que sabiam ter uma orientacdo pro- ocidental e
favoreceria ao nivel de acordos comerciais os paises apoiantes externos. Refere-se a este conceito
como “the externalisation of political accountability” dando como exemplo maximo o caso de Mobutu
no Zaire, Idi Amin no Uganda (apoiado inicialmente pelo governo britanico) e Bokassa na Republica
Centro-Africana.

182 ApO6s um incentivo a liberdade de expressao sobre o regime politico, é langada uma campanha de

represséo aos opositores, denominados como direitistas.
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Revolucdo Cultural entre 1966 e 1968, ndo abrandaram os esforgos politicos no sentido de

aumentar o nimero de representacées diplomaticas chinesas em Africa.

4.2.1 As décadas de 1960 e 1970

Os primeiros contatos entre a lideranca da Republica Popular da China e os lideres de
paises africanos sucederam na Conferéncia de Bandung (ou Conferéncia Afro-Asiatica) em
1955 (Hong Ming, 2004). Posteriormente na segunda Conferéncia Afro-Asiatica, realizada
na cidade do Cairo em 1957, a representacdo chinesa expressou o interesse de ter um
papel ativo nas guerras de libertagio em Africa, através do envio de um corpo de tropas
voluntarias, com o intuito de exportar a revolucdo comunista (Larkin, 1971:14). Na primeira
década de 1960 o primeiro-ministro Zhou Enlai realizou um total de trés périplos com visitas
de Estado a paises africanos, com o intuito de oferecer assisténcia financeira e ajuda
técnica, enunciando na visita realizada em Fevereiro de 1964, os “Oito Principios para a
Ajuda Externa Chinesa a Paises Estrangeiros™®3.

E importante situar a politica externa chinesa desta época, da qual a ajuda externa é
parte essencial, no contexto da Teoria das Zonas Intermédias enunciada por Mao em 1947,
que identifica (como referido no capitulo anterior) como zonas intermédias de influéncia e
dominio direto, entre o campo imperialista (EUA) e a Unido Soviética, os paises da Europa
ocidental, da América Latina e da Asia Central (Jian, 2001). Esta teoria orienta, a partir de
1960, o seu enfoque geografico da Asia Central - considerado o campo onde as forcas
norte-americanas se debateriam para cercar o poder soviético - para incluir o continente
africano, os paises da Europa e da América Latina. Esta alteracdo decorre como referido no
capitulo Il, da alteracéo ocorrida nas relagées sino-soviéticas e da classificacdo por Mao do
imperialismo soviético num patamar semelhante ao imperialismo norte-americano. As
reivindicacBes territoriais soviéticas na Mongolia aliadas ao afastamento ideoldgico
progressivo entre Mao e a lideranca russa, apés o discurso de Khrushchev®, produziram

uma reavaliacdo de ameaga a seguranca externa chinesa, sendo progressivamente definida

'8 Doravante referido como * Principios para a ajuda Externa” de Zhou Enlai.

'8 Neste discurso, perante o XX Congresso do Partido Comunista da Unido Soviética, o secretario
geral Nikita Kruschev anuncia uma détente ideoldgica face ao Ocidente, definindo como prioritario o

desenvolvimento econémico russo.
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uma estratégia diplomatica “em duas frentes”, caracterizada pela oposicdo aos Estados
Unidos e pela contenc&o da influéncia soviética em Africa.'®®

Os Cinco Principios da Coexisténcia Pacifica incluem o respeito pela soberania, a
ndo-agressao, nao interferéncia nos assuntos internos, a igualdade e a vantagem reciproca
e a coexisténcia pacifica. Adicionalmente os principios apresentados por Zhou Enlai em
1964 sublinham o principio da autonomia dos recetores, ou seja “o objetivo ndo é tornar os
paises recetores dependentes da China, mas ajuda-los no caminho da autonomia e do
desenvolvimento econdémico independente” (Brautigam, 2009)'®®. Em termos das
caracteristicas da ajuda, sdo privilegiados projetos que requeiram um nivel baixo de
investimento e produzam resultados rapidos, para que “os governos dos paises recetores
possam aumentar o rendimento nacional e acumular capital”. Em termos de setores nesta
época foi privilegiada a construcdo de unidades produtivas — fabricas — sobretudo no setor
agroalimentar do tipo chave na méo e infraestruturas econémicas como pontes e estradas,
(Brautigam, 2008)'®". A ideia subjacente a estes projetos era a criacdo de condicdes para a
resposta a necessidades basicas como alimentacéo, vestuério e transportes (Chin e Frolic,
2007) através de empréstimos sem juros e empréstimos concessionais, com a possibilidade
de prolongamento de prazos de pagamento, quando necessario, de forma a “aligeirar na
medida do possivel (as condicGes) para 0s paises recetores (Brautigam, 2009, terceiro
principio).

Na concessao de ajuda é enfatizado o principio da igualdade e do beneficio mutuo,
principio que justifica a necessidade de proveniéncia chinesa dos equipamentos e dos
materiais empregues nos projetos financiados pela ajuda chinesa. Por outro lado e em
defesa do principio da autonomia e da igualdade entre os paises, 0s projetos chineses de
cooperacgdo implicam o envio de trabalhadores chineses para as obras de construcéo e de
técnicos chineses para a organizagéo de processos e inicio de produgdo nas fabricas.

A ajuda é baseada na vantagem e beneficio matuos e exclui a concessédo de
donativos “unilaterais”, considerados desadequados e indignos na cultura chinesa (King,
2013)'%,

5 Em Duas Frentes versus a leaning towards one side strategy, vigente entre 1949 e o inicio da

década de 1960, em que a RPC contava com a Unido Soviética como Unico aliado politico,

estratégico e de ajuda e cooperacéo financeira.

1% Anexo A, 4° Principio: “Oito Principios para a Ajuda Chinesa a Paises Estrangeiros”.

¥ Data de 1975 a inauguracdo da linha de caminho-de-ferro entre o porto de Dar es Salaam na
Tanzania e a Zambia, considerado o projeto mais dispendioso de sempre da cooperacao chinesa.
188 O autor refere que o Livro dos Ritos, um manual de normas de conduta de inspiracdo confuciana

refere que “it is better to die a beggar, than to live like a beggar”.
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Nesta época o0s recursos financeiros alocados a assisténcia externa s&o
consideraveis, ascendendo a 5% da despesa publica no periodo entre 1967 e 1976
(Brautigam, 2009). A viragem politica iniciada com a mudanca de lideranca em 1978 tem
repercussdes igualmente sobre a politica de assisténcia externa. Um relatério sobre a
politica de ajuda, apresentado ao Conselho de Estado em 1980, revela que a China
praticara niveis de ajuda insustentaveis ao longo da década de 1970, incompativeis com as
prioridades de alocacdo de recursos para a esfera interna, assumidas em 1978 pela nova
lideranca. No relatorio figura a referéncia a implementacado de dezanove projetos com um
investimento médio de 50 milhbes de ddlares por projeto individual no mesmo periodo
(Brautigam, 2009).

4.2.2 A década de 1980: da ajuda a cooperagéo

A década de 1980 é marcada pelas reformas politicas decorrentes da morte de Mao em
1976 e pela entrada da nova lideranca de encabecada por Deng Xiaoping como Secretério-
Geral do PCC em 1978. O programa de reformas econdémicas anunciado pelo lider chinés
requer a reafectagdo dos recursos financeiros existentes as reformas econémicas internas e
a introducdo da nocao de maior eficiéncia na gestédo da receita publica.

Em 1980, o Comité Central do Partido Comunista Chinés (PCC) reline-se com o
intuito de discutir a politica de ajuda chinesa, decidindo que a ajuda se centrard na
manutencdo dos projetos existentes (as unidades de producéo e as vias de comunicagédo) e
que néao seriam financiados novos projetos de envergadura semelhante (Brautigam, 2009).
Nas décadas anteriores a ajuda a Africa fora feita com o proposito de forjar e cimentar lagos
com os paises africanos. Independentemente da situacao interna na China, a ajuda externa
a Africa foi mantida e ampliada ao longo da década.

A reconfiguracd@o da politica de ajuda externa pela necessidade de canalizar recursos
para o processo interno de reformas economicas, e o0 estado de deterioragdo da maioria dos
projetos entregue na década anterior (Brautigam, 2008), orientam a reconversao e a
alteracdo de instrumentos de implementag&o da ajuda chinesa. Desta forma, a cooperagéo
centrou-se em assegurar sustentabilidade e operacionalidade aos projetos existentes,
através da realizacdo de acordos de manutencéo, com efeitos quer nas fabricas chave na
ma&o quer nas infraestruturas anteriormente construidas, associadas a deslocagdo de
técnicos chineses para assegurar a gestao das unidades e dos trabalhos de recuperacao.

Segundo Brautigam (2008) o estado de deterioragcdo da maioria dos projetos
produtivos no inicio da década para além de “constituir um desperdicio dos escassos

recursos chineses preocupava os representantes do governo na medida em que (...)
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poderia ter repercussées politicas, uma vez que os projetos tinham o propésito de promover
lagos de amizade” (ibidem:11). Por cada trés projetos chineses de cooperagao construidos
até 1980, um seria renovado, reabilitado ou restruturado ao longo da década seguinte
(Brautigam, 2009).

Esta alteracéo criou vinculos mais permanentes entre as empresas intervencionadas
e as equipas de manutencdo enviadas pelo Ministério da Cooperacdo chinés, em
contradicdo em certa medida com o principio da autonomia dos parceiros nos paises
recetores, uma vez terminado e entregue o projeto. Nesta época a cooperacao € orientada
para a adaptacao as caracteristicas do pais recetor e ao setor especifico de intervencéo da
cooperacao chinesa. Em 1982, Zhao Ziyang o primeiro-ministro chinés, conotado com a ala
mais liberal da equipa de Deng Xiaoping, realizou um périplo de visitas oficiais a paises
africanos, com o objetivo de dar a conhecer internacionalmente a natureza e abrangéncia do
processo de reformas econémicas na China'®. Os Quatro Principios para a Cooperacéo
Econémica e Tecnholdgica, enunciados pelo primeiro-ministro Zhao Ziyang em 1982,
preveem a assisténcia técnica; a formagéo de pessoal local (nas unidades produtivas);e a
realizacdo de joint-ventures ou parcerias, entre as empresas estatais chinesas encarregues
dos projetos de cooperacao, e as unidades de producgdo implementadas no periodo anterior.
Estas caracteristicas sdo inovadoras relativamente a “ajuda externa” prevista nos Quatro
Principios de Zhou Enlai, sendo de destacar a substituicdo do termo “ajuda” pelo termo
“‘cooperagado” no titulo dos documentos, como um sinal de aceitacdo da alteracdo do
conceito.

A ideia na base destas parcerias residia na recuperacdo dos financiamentos
concedidos através de acordos do tipo debt-to-equity swap, em que a empresa chinesa
estatal ou parcialmente estatal assumia a divida da empresa, trocando-a por uma
participacdo no respetivo capital. Adicionalmente os acordos de assisténcia técnica
implicaram a realizacdo de contratos de gestdo, em que 0s técnicos chineses assumiam a
gestdo das unidades, sob a forma de um contrato de leasing, com o objetivo de modernizar
as unidades e retomar a produgao.

Os acordos realizados para a manutengédo das empresas construidas estabeleceram
o inicio de uma relagdo comercial entre 0 organismo da cooperacao chinesa responsavel e
as unidades financiadas no pais de destino. Esta modalidade foi aplicada no Mali, na Serra
Leoa e na Tanzania. No caso do Mali os bons resultados da gestédo chinesa a frente de uma

fabrica nacionalizada de refinagdo de acgucar, com o aumento em 100% na producdo no

189 Fenby (2009) porém, refere como esta constitui uma hipdtese aproveitada pelo nicleo duro dos

anti-reformistas, em manter o liberal Zhao Zhyiang afastado da sede do poder estratégico chinés por
um periodo relativamente alargado, nunca inferior a um més. As visitas de Zhao Zhyiang ocorrerem
entre Dezembro de 1982 e Janeiro de 1983.
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primeiro ano de gestdo chinesa, levaram 0 governo tanzaniano a solicitar a vinda de
técnicos chineses para assumir a gestdo dos restantes projetos produtivos patrocinados
pela cooperacdo chinesa no pais (Brautigam, 2009:58).

Nesta época foi acentuada a necessidade de os projetos atingirem “bons resultados
economicos”, com ciclos de construgdo mais curtos e rapidos retornos para o pais recetor,
sendo mantidos 0s empréstimos sem juros e 0S empréstimos concessionais, como
instrumentos de implementacdo da ajuda, a par da fixacdo de um limite maximo de
financiamento por projeto individual. Por outro lado os Quatro Principios de Zhao Ziyang
destacavam a complementaridade dos interesses e pontos fortes dos paises, como um
objetivo orientador da cooperacao: “Na cooperacdo econdmica e tecnolégica com os paises
africanos, serd dada énfase aos pontos fortes e ao potencial de ambos os lados, tendo por
base as necessidades e as possibilidades dos paises recetores”.

Em 1984 a China elaborou a primeira regulamentacao para o investimento externo. A
analise detalhada das varias fases de abertura ao investimento no exterior, referida em
Buckley et al. (2008), clarificou igualmente que o enquadramento institucional relativo ao
investimento das empresas chinesas no exterior foi gradual e conheceu retrocessos,
relacionados com a necessidade de manutencéo das reservas em moeda estrangeira e com
alteracdes politicas internas'®. Em 1991 o governo chinés lancou um primeiro fundo de
apoio a atividade das empresas chinesas que pretendessem constituir joint-ventures em
Africa, através de empréstimos em condicdes preferenciais (WPFA, 2011), privilegiando as
joint-ventures em projetos (unidades industriais) anteriormente patrocinados pela

cooperagao chinesa.

4.2.3 A reforma da década de 1990: da ideologia a Go out Policy

Em 1992 teve inicio o processo de privatizacdo das empresas do setor publico na China. O
processo implicou a reforma das empresas estatais, das empresas coletivas urbanas e das
empresas coletivas detidas pelas autoridades locais (Dong et al.,, 2006) evento com
repercussdes nas politicas de assisténcia chinesas. Este processo foi mais célere segundo
0s autores para as empresas de menor dimensao a atuar sob a tutela das autoridades locais
na China, que para as empresas estatais de maior dimenséo e teve repercussdes diretas
sobre os projetos de ajuda externa chinesa.

As empresas que realizavam projetos para a cooperagdo chinesa, sob a tutela do

Ministério da Cooperacdo e das Relacdes Exteriores, s@o privatizadas, deixando de

190 A este proposito ver capitulo Trés, no que refere as reformas econémicas e aceitagdo institucional

da iniciativa privada.
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beneficiar de subsidios e de transferéncias por parte do Estado chinés. O conhecimento das
praticas de negdcios nos paises de destino, a rede de contactos entretanto desenvolvida,
nomeadamente ao nivel das agéncias governamentais, o conhecimento do setor de
atividade, das redes de distribuicAo e das preferéncias do mercado, conduziu os
responsaveis destas empresas a optar pela manutencédo das operagdes a titulo privado nos
paises de destino (Brautigam, 2009).

Por outro lado, as empresas coletivas privatizadas na China, caracterizadas
maioritariamente pela producdo de produtos de consumo, téxteis e vestuario™® de baixo
preco, foram incentivadas a procurar mercados diversificados, com baixo poder de compra,
com um histérico de conhecimento dos produtos chineses, de forma a fazer face a elevada
competicdo no mercado chinés (Child e Rodrigues, 2005) Outros autores como Boisot e
Meyer (2008) referem que quando o0s custos de expansdao no mercado interno chinés
ultrapassam os custos de expansdo para mercados internacionais, as empresas chinesas
privadas, que nao beneficiam de prerrogativas estatais (tratamento preferencial) tenderédo a
escolher a via da internacionalizagdo, mesmo numa primeira fase de desenvolvimento de
atividade da empresa. Estas dificuldades, segundo os autores referem-se a restricbes de
crescimento relacionadas com protecionismos regionais, ao nivel provincial e municipal, que
impedem a criacdo de mercados alargados para as empresas, a que se somam dificuldades
de acesso as tecnologias mais desenvolvidas, assim como outras limitacdes decorrentes do
nivel de desenvolvimento econémico chinés'®?. As interferéncias e as restricdes colocadas
pelas autoridades a atividade de empresas do setor privado ou semiprivado foi determinante
também segundo Child e Rodrigues (2005) na deslocalizacdo das atividades de producéo
de empresas chinesas para o exterior. Buckley (2008) refere que na década de 1980, a
politica chinesa de investimento estrangeiro privilegiou o incentivo as empresas
exportadoras chinesas; porém a partir da década de 1990 este incentivo foi conferido para a
deslocalizacéo das atividades produtivas e do investimento. Holslag (2008) referindo-se a
deslocalizacéo de empresas chinesas para a regio da Africa Central iniciada na década de

1990, refere que apesar do baixo poder de compra local, 0 mercado africano é atrativo:

“Em primeiro lugar, porque a China tem uma posicao forte como fornecedor de produtos
e servicos acessiveis (...): produtos de menor preco, como produtos de consumo e
electro domésticos de baixo preco que encontram facilmente mercado nos paises

africanos”.

91 Denominadas “light consumer industries” que tinham respondido as necessidades de consumo da

populacao rural.
192 As restricdes administrativas, os autores somam as fracas condi¢des das infraestruturas viarias, a
baixa qualificagdo dos recursos humanos e as limita¢cdes de acesso a financiamento.
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Estas empresas foram incentivadas a deslocalizar as suas operacdes de forma a
sobreviverem a enorme competicdo no mercado interno chinés e a obterem vantagens da
venda no mercado de destino, decorrentes do custo local dos fatores de producéo ou ainda,
vantagens que decorressem da existéncia de acordos comerciais preferenciais, facilitando a
exportacdo para paises europeus ou para os Estados Unidos. A deslocalizacdo deu-se
sobretudo no setor das “mature industries” de mao-de-obra intensiva, nas areas da industria
ligeira como téxteis, marroquinaria, eletrodomésticos, e igualmente nos setores do fabrico de
maquinaria, materiais de construcéo e produtos farmacéuticos, onde a China verificava um
excesso de oferta interna. Ambos os setores, as “mature industries” e setores de “light
industry” foram alvos de incentivos a exportacdo por parte do governo na década de 1980,
passando na década 1990 a receber apoio para a deslocalizagdo das respetivas unidades
de producg&do. Mais tarde, a partir de 2007 o governo operacionalizou acordos para o
estabelecimento de oito Zonas Economicas Especiais (ZEE) em seis paises africanos
nomeadamente a Zambia, as Mauricias, o Egito, a Etidpia, a Nigéria e a Argélia, inspiradas
pelo principio que caracterizou a criagdo das Zonas EconOmicas Especiais na China na
década de 1980, no que refere a beneficios fiscais e concessdes ou aquisicbes de terrenos
em condicbes muito favoraveis para os investidores estrangeiros. As Zonas Econdmicas
Especiais foram desenvolvidas inicialmente por empresas privadas chinesas, sendo, entre
estas, sdo de destacar empresas sob a tutela das autoridades municipais ou provinciais
chinesas. Por vezes o0s acordos de instalagdo incluiram o desenvolvimento de
infraestruturas viarias de apoio por parte das autoridades dos governos recetores. O
investimento esta habitualmente circunscrito a empresas chinesas (Brautigam et al., 2010),
apesar de no caso da Zambia, do Egito e da Nigéria, incluir parcerias entre empresas
chinesas e empresas locais.

O ambito das empresas constituidas € variavel e oscila entre a exploragdo de
recursos naturais (como as minas de cobre na Zambia) e a articulagdo em clusters de
atividade como téxteis e vestuario, montagem de automéveis, fabrico de eletrodomésticos e
montagem de automoveis.

As ZEE séo desta forma uma modalidade de facilitagdo do investimento privado e
semiprivado chinés em Africa, tendo ocorrido em paises com um histérico de antiguidade de
relacionamento com Africa como o Egito, a Argélia, a Etiopia e as ilhas Mauricias, a que
acresce um historial de influéncia ideoldgica (Zambia e Etidpia) e de investimento chinés
(Nigéria).

Para ilustrar as diversas fases e tipologias da cooperacdo chinesa, Brautigam
(2009) da o exemplo de uma fabrica de producdo de um medicamento anti malarico na

Tanzania, que reflete as varias fases da cooperacdo chinesa em Africa. O Ministério da
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Cooperacao chinés construiu uma fabrica de vacinas para o0 exército da Tanzania no
periodo maoista; em 1997 a fabrica foi reativada através de uma joint-venture com o Centro
de Novas Tecnologias da provincia de Shaanxi na China, que investiu 3 milh6es de ddlares
na modernizacdo e recuperacdo da fabrica; e em 2006 a quota pertencente a contraparte
chinesa foi adquirida por um empresério privado chinés do setor, que pretende expandir as
suas operagdes para Africa, incluindo a producéo local.

Em todas as fases o Estado chinés teve um papel preponderante na facilitacdo da
entrada de financiamento originario da China para a recuperacdo da fabrica assim como
apoio a realizacao de adjudicacdes no mercado local.

Em 1991 teve lugar uma conferéncia nacional de alto nivel para discutir a reforma da
politica de ajuda chinesa (Brautigam, 2009:81) e em 1995 o Estado estabeleceu novas
diretivas. Partindo da experiéncia dos primeiros contratos de gestio e parcerias em Africa e
da experiéncia propria enquanto recetor da cooperacdo japonesa, 0 governo chinés
estabelece um mandato claro ao Ministério do Comércio (MINCOM) em 1995, no sentido de
articular a ajuda a Africa com o comércio e com o investimento. Este mandato vinculou o
Departamento de Ajuda Externa, uma agéncia interministerial com representantes do
Ministério dos Negocios Estrangeiros, das Finangas, e do Comércio criado no decurso da
referida conferéncia, com o proposito de coordenar e implementar a ajuda externa chinesa.

O documento emitido pelo Conselho de Estado que clarifica o mandato do Ministério
do Comércio em 1995 sobre a assisténcia externa identifica trés areas prioritarias para a
cooperacgao chinesa: em primeiro lugar, o incentivo a constituicdo de parcerias/joint-ventures
nos setores industrial e agricola entre empresas chinesas e locais; em segundo lugar, o
apoio a criacdo de fabricas de montagem nos setores automével e de motorizadas, que
impliguem a importagdo de pecas e equipamento da China - forma de garantir o vinculo a
China, beneficiando das vantagens concedidas a producdo local ao abrigo de leis de
substituicdo de importagdes; e em ultimo lugar, o investimento no setor da extragdo de
recursos naturais e minerais (Brautigam, 2009).

Em 1994 foram criados trés bancos - o China Development Bank, China Export -
Import Bank e o China Agricultural Development Bank - que contrariamente a diretiva para
que os bancos estatais chineses operassem de acordo com principios de mercado - séo
orientados para o financiamento de operac¢des no exterior, de acordo com diretivas politicas.
A alteracdo do mandato do Ministério do Comércio, subscrevendo a este 6rgéo as principais
competéncias de implementagcéo e coordenacdo da ajuda externa (definidas no ambito do
Comité Central do PCC) e a criacdo dos trés policy banks, constituiram as principais
reformas da ajuda externa chinesa, simbolizando ao nivel institucional a interligacdo da
politica de ajuda com objetivos comerciais, relacionados com o investimento e procura de

recursos estratégicos
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Ao circunscrever a ajuda externa a area de competéncias do Ministério do Comércio,
retirando a tutela sobre a area da ajuda externa ao Ministério da Cooperacédo e Relacdes
Externas, o governo acentuou e assumiu a predominancia de interesses comerciais e
estratégicos na conducdo da sua politica de ajuda externa. Em paralelo os bancos criados
passaram a servir de apoio a estratégia de alocacdo seletiva de fundos do governo chinés.
Em particular o Eximbank, cujo acionista é o Conselho de Estado chinés, € o banco que
segundo o White Paper on Foreign Aid, tem como missdo a concessao de empréstimos em

termos preferenciais, aos paises recetores dos projetos chineses.

4.2.4 A década de 2000: o aprofundamento da cooperacdo multilateral e bilateral

E em 2001 que a lideranca chinesa anuncia a Go Out Strategy, destinada a impulsionar o
investimento e a deslocalizagéo de atividades das empresas chinesas no exterior. Esta
estratégia surge da necessidade de procura de recursos energéticos e da
internacionalizagdo das empresas chinesas, decorrente em parte da acumulagcdo de um
superavit em divisas estrangeiras e que condiciona igualmente a procura de novos
mercados (Ilhéu, 2010)*%.

A ajuda é desta forma concebida como uma forma de facilitar o acesso a ativos
energéticos estratégicos com destaque para o petroleo e a assinatura de contratos no setor
da construcdo, a serem adjudicados a empresas chinesas, com o mobil de resolver o
excedente de reservas financeiras e de oferta de mao-de-obra na China.

Em 2000 é constituido, conforme referido no capitulo anterior, 0 FOCAC, um férum
multilateral de alto nivel realizado de trés em trés anos, tendo sido a primeira reunido
realizada em Pequim. Deste encontro resultou a Declaracdo de Pequim que refere como
objetivo “o estabelecimento de uma nova ordem internacional (politica e econémica) justa e

7 Y Y

equitativa é indispensavel a democratizacdo das relagBes internacionais e a efetiva
participacdo dos paises em desenvolvimento nos processos internacionais de decisdo”'** e
gue apelou a cooperagdo Sul-Sul para a realizacdo deste objetivo. Na cimeira de 2006
realizada novamente em Pequim, o presidente chinés Hu Jintao assumiu 0 compromisso de

duplicar a ajuda chinesa a Africa até 2009'%°, em conceder 3 mil milhdes de délares em

198 A procura de outros mercados, face a quebra de margens no mercado chinés e a necessidade de

aquisicdo de competéncias e conhecimentos pela aquisicdo de ativos no estrangeiro, sdo igualmente
referidas como motivagbes para o incentivo a internacionalizacdo das empresas chinesas,
referenciada na Go Out Policy.

%% Beijing Declaration of the Forum on China-Africa Cooperation, disponivel em
http://www.fmprc.gov.cn/zflt/eng/zyzl/hywj/t157833.htm.

' Sem no entanto especificar qual o valor oficial da ajuda chinesa em 2006.
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créditos preferenciais nos trés anos seguintes, a par de dois milhdes de délares em créditos
a exportacdo aos paises em desenvolvimento.

Em Janeiro de 2006 o Conselho de Estado publicou o documento China’s Africa
Policy, com o propdsito de clarificar os objetivos da politica chinesa para Africa, assim como
as areas de atuacdo e as modalidades de cooperacdo na vertente politica, econémica, da
educacdo, da saude, da ciéncia e na vertente social. O documento acentuou a
disponibilidade por parte das instancias politicas chinesas em colaborar com os paises
africanos ao nivel das instituicbes multilaterais, nomeadamente a ONU, no sentido de
“apoiarem mutuamente as propostas justas e razoaveis e continuarem o apelo junto da
comunidade internacional para conceder mais atencéo a questdes relacionadas com a paz e
o desenvolvimento em Africa”(China’s African Policy). Na vertente politica o documento
propde um aprofundamento da cooperacdo ao mais alto nivel, com a realizagéo de visitas
frequentes de chefes de Estado e concertacéo de posi¢des internacionais no que se refere a
“soberania, integridade territorial e direitos humanos”. O documento sublinha a importancia
do continente africano na politica externa da RepuUblica Popular da China, A par da
identificacdo de uma histéria comum, caraterizada pela emancipacédo internacional e pela
antiguidade do intercAmbio entre as duas regides, o documento refere a oportunidade do
aprofundamento da cooperacéo e intercambio nas diversas dimensdes, incluindo o comércio
bilateral, a cooperacdo econémica e a consulta e coordenagdo relativa a questdes
internacionais.

Na vertente econémica foram propostas varias modalidades de cooperacgéo, ao nivel
da isencdo de direitos para determinados produtos provenientes de paises africanos, na
area agricola, nas infraestruturas (incentivos as empresas chinesas na construgdo e
alargamento dos contratos) e na area dos recursos naturais. Foram ainda referenciadas
intencdes de perdéo e alivio da divida; de assisténcia econdémica (aumento da ajuda sem
condicionalidades politicas) e de cooperacdo multilateral no que toca ao “estabelecimento
de um sistema comercial multilateral mais justo e racional e conferir maior projecéo as vozes
dos paises em desenvolvimento no processo de decisdo nas tematicas financeiras
internacionais”. O interesse estratégico na area dos recursos naturais foi sublinhado no

trecho seguinte do documento:

“The Chinese government encourages and supports competent Chinese enterprises to
cooperate with African nations in various ways on the basis of mutual benefit and

common development, to develop and exploit rationally their resources”.

O documento acentuou a tematica do desenvolvimento comum, as especificidades

da cooperagdo Sul-Sul em termos de concertacdo de posi¢cbes internacionais e a
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oportunidade e a adequacgdo da cooperacdo chinesa as circunstancias especificas dos
paises africanos em areas como a agricultura, as infraestruturas e o comércio.

O ano de 2006 constituiu um ano de viragem no ambito e aprofundamento das
relacbes sino-africanas formalizadas quer no documento China’s African Policy, quer na
terceira cimeira do Férum para a Cooperacéo China-Africa em Pequim.

Em abril de 2011 o Conselho de Estado chinés publicou o documento White Paper
on Foreign Aid, (WPFA, 2011), onde pretende clarificar as atividades que o governo
considera abrangidas pela sua politica de ajuda, as modalidades de assisténcia, os setores
privilegiados, a distribuicdo geogréfica, e os montantes acumulados de ajuda concedidos
pela China até 2009. Apesar de o governo chinés participar num grupo de estudo conjunto
sobre a ajuda no seio do CAD, o China-DAC Study Group, e de se ter feito representar nos
Féruns de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda realizados em Paris (2005), Accra (2008) e
Buzan (2011), o governo chinés nédo aplica os critérios da OCDE para a classificacdo da sua
ajuda, nem publica de forma sistematica os valores adjudicados & sua cooperacao externa.

O Whitepaper on Foreign Aid é uma tentativa de resposta as criticas da
comunidade internacional sobre a falta de transparéncia da cooperacéo chinesa e constitui
um contributo no sentido de esclarecer quais as atividades financiadas sob a classificacao
de ajuda, tal como entendida pelo governo chinés. Em paralelo especifica o contexto
histérico de evolucdo da ajuda chinesa a Africa e os distintos instrumentos de ajuda
praticados pela cooperacao chinesa até 2009.

A inclusdo do termo “foreign aid” (ajuda externa) na denominacao do documento foi
recebida pela comunidade de doadores denominados “tradicionais”, como um sinal de
pretensdo por parte da China de alinhamento e de harmonizagdo da sua cooperagéo
econdmica em Africa, com os principios que norteiam a concessdo e a declaracdo dos

fluxos de ajuda dos paises que constituem o CAD.

4.2.4.1 O White Paper on Foreign Aid: modalidades, sectores e areas geograficas

Segundo o WPFA a China utiliza trés instrumentos de ajuda - donativos, empréstimos sem
juros e empréstimos concessionais ou preferenciais - correspondendo os donativos a cerca
de 40% dos montantes totais de ajuda acumulada até 2009. Brautigam (2009), numa
estimativa da evolugdo da APD chinesa entre 2001 e 2009, a partir da andlise do orgcamento
nacional do Estado chinés, conclui que os donativos e empréstimos sem juros se mantém a
um nivel constante, enquanto os empréstimos concessionais aumentaram entre 2005 e

2009, de 883 para 2,7 mil milhdes de dolares. Em 2009 os empréstimos concessionais
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constituiam aproximadamente um terco dos desembolsos feitos a titulo de ajuda pela China
a Africa.

Os donativos, segundo o WPFA sdo normalmente dirigidos a infraestruturas sociais
como hospitais, escolas, habitacdo social, fornecimento de 4gua, cooperacdo na area dos
recursos humanos, assisténcia técnica, donativos em géneros e ajuda humanitaria de
emergéncia. Em termos de objeto ndo ha qualquer referéncia no documento sobre a relacéo
entre ajuda e reducdo da pobreza ou entre ajuda e paises pobres. No caso dos donativos
ndo é feita qualquer alusdo a relacdo entre esta modalidade de ajuda e o nivel de
rendimento do pais recetor. Pelo contrario, quanto aos empréstimos sem juros, € feita a
ressalva de que sao dirigidos a paises com “boas condi¢gdes econdmicas”, aplicados no
financiamento de obras publicas de média envergadura e tém habitualmente um prazo de
pagamento de vinte anos, acrescidos de 5 anos de caréncia. Segundo Guérin (2008) estes
empréstimos nem sempre sao reembolsados.

Os empréstimos concessionais aos governos dos paises, que caem sob a algada do
Eximbank, sdo normalmente aplicados em projetos de construgdo de infraestruturas
econdmicas e industriais de média a grande dimensdo como barragens, pontes, estradas,
caminhos-de-ferro e redes de comunicacdes. Segundo o WPFA, até ao ano de 2009'%°, os
empréstimos preferenciais tém sido canalizados sobretudo para infraestruturas viarias, de
comunicacdes e rede elétrica, denominadas infraestruturas econdmicas (61%). Os restantes
setores financiados através de empréstimos preferenciais eram o setor de producéo
industrial, o setor dos recursos naturais e da producao agricola, absorvendo respetivamente
16,1%, 8,9% e 4,3% do total de empréstimos preferenciais concedidos.

Segundo a mesma fonte, entre 1954 e 2009, a China acumulou um stock de ajuda
externa no valor de 256 mil milh6es de yuans, correspondente a 36 mil milhées de ddlares,
dos quais 17 mil milhdes de délares, o equivalente a 45,7%, teriam sido canalizados para o
continente africano.

Lum et al. (2009) consideram que somente entre os anos de 2002 e 2007, a ajuda
externa chinesa a Africa atingiu um valor de 32 mil milhdes de délares. Os autores partem
no entanto de uma definicao de “ajuda externa” que inclui os investimentos realizados pelas
empresas chinesas, sob o0 patrocinio do Estado chinés, na medida em que “séo
assegurados através de acordos oficiais bilaterais, ndo implicam riscos financeiros reais
para as empresas chinesas envolvidas e ndo resultam na propriedade chinesa de ativos no
estrangeiro.” Esta definicdo é obviamente discutivel e oposta ao conceito de APD emanado

do CAD e tomado como padrdo de referéncia neste trabalho e que implica uma

196 g importante notar que os empréstimos preferenciais s6 foram adotados em larga escala pela

cooperacao chinesa, com a criagdo do Eximbank em 1995.
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transferéncia oficial e unilateral de fundos entre doador e recetor, realizada em condi¢fes

preferenciais para o recetor e que ndo comporta a promog¢ao comercial explicita do doador.

Figura 4.1 Reparticdo geografica da ajuda chinesa entre 1954 e 2009
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Fonte: White Paper on Foreign Aid, 2011

Por outro lado, o proprio conceito de “state sponsored investment” descrito em Lum
et al. (2009)'*" tem conhecido evolucdes recentes e ultrapassa atualmente o ambito descrito
pelos autores.

Em termos de padrbes de APD por zonas geogréficas, Lum (2009) regista uma
diferenca de padrdo entre “ajuda externa’ chinesa na América Latina, em Africa e no
Sudeste Asiatico entre os anos de 2002 e de 2007. Na América Latina predominam os
investimentos patrocinados ou facilitados pelo Estado no setor dos recursos naturais (90%).
Em Africa cerca de metade dos fluxos (55%) sdo empréstimos concessionais do Eximbank
aos governos para a construgdo de infraestruturas, e cerca de 28% dos fluxos s&o
constituidos por investimento no setor extrativo. No Sudeste Asiatico sao predominantes os
empréstimos sem juros para construgdo de infraestruturas (42%) seguidos pelos
investimentos no setor extrativo, que representam 31% dos fluxos.

A predominancia de empréstimos preferenciais na ajuda externa aos governos dos
paises em Africa, orientados para o setor de construcéo de infraestruturas, decorre da falta
de investimento crénica no setor das infraestruturas econdmicas. Preterido desde a década
de 1990 pelos doadores internacionais, que passaram a privilegiar o financiamento de
infraestruturas sociais e a capacitagdo institucional, o desenvolvimento do setor das

infraestruturas no continente careceria de um investimento de 67,9 mil milhdes de ddlares

97 Veja-se o caso da aquisicdo por parte da empresa chinesa “Three Gorges” de 21,35% de capital

da empresa EDP, correspondente a quota detida pelo Estado portugués na empresa, tornando-se
desta forma no acionista maioritario.
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até 2020'*®. Dos 93,9 mil milhdes de dolares de compromisso de ajuda bilateral dos paises
do CAD em 2012, somente 17,1 mil milhdes de délares foram orientados para o setor das
infraestruturas econdmicas, com menos de 10% das verbas orientadas para o setor dos
meios de transporte e de comunicacdes e menos de 5% dos fluxos de ajuda para o setor da
producdo e distribuicdo de energia.

Quadro 4.1 APD por setores dos paises do CAD em 2012

Dotagdo Bancos regionais
Set (em 2012 | Por subsetores (em bilides | Banco mundial de
etores
em bilides de délares) (em % do total) |desenvolvimento
de délares) (em % do total)
Infraestruturas Educagdo 8,2. Saude 5,2
L. Educacio, salde, fornecimento de dgua e 40,5 Governo e sociedade civil 12,3, 40,3 314
soclals . . .
saneamento, governo e sociedade civil, outras infrsestruturas
seguranga, outras infraestruturas sociais. sociais2,1
Meios de " i0s d Total 33,8
Infraestruturas elos de [ansmd e’Nme";s, te.b a0 1 %Transportes e Total
Bl comurlncagao, p(ro uga.oe tstr U|‘;ao € ! Meios de transporte comunicagdes 45,8Transportes e
economicas energia; setor financeiro e bancario; . S
! ! 8,2Energia5,9 Outros3,1 15,9 comunicagdes 15,6
Setor primério (agricultura, florestas e
Sefiares aalvies pescas); indUstria, setor extrativo; 76 126 68
precy construgdo, turismo , politica comercial e ! Agricultura 5,5 Inddstria 1,4 ! !
de ajustamento comercial Comércio e Turismo 0,7
Projetos que compreendem distintos
Multisetorial setores incluindo conservacio do 9,7 98 9,1
ambiente, projetos de desenvolvimento
rural ou urbano, educagdo ou formagdo
multisetorial e pesquisa.
Ajuda em géneros e
ajudageral a 31 0,2 41
programas
Alivio da divida 2,6 0 04
Ajuda humanitaria 8,1 2,1
Outra 5,2 0
Total 93,9

Fonte: OECD Aid by sector, OECD Development Report 2012 e DAC Statistical Reporting Directives,
Nov 2010, OECD

Esta tendéncia € contudo menos prevalecente entre as instituicbes multilaterais de
financiamento ao desenvolvimento, nomeadamente o Banco Mundial e Bancos Regionais de
e 45,8%

infraestruturas econémicas (OECD, 2012), com 15,9% e 15,6% dos fundos canalizados para

Desenvolvimento, do financiamento a

gue alocam respetivamente 33%
o financiamento do setor dos meios de transporte e do setor de comunicagbes

respetivamente.

1% Com base na avaliacdo de necessidades constante no Programme for Infrastructure Development

in Africa, Commonwealth Business Council.
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4.3 A ajuda tradicional, a ajuda chinesa e os novos “provedores de ajuda ao
desenvolvimento”: distintos principios e contextos

4.3.1 A evolucdo do conceito de Ajuda Pablica ao Desenvolvimento

A Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD) tal como definida pelo Comité de Ajuda ao
Desenvolvimento (CAD) da OCDE em 1972, implica a “transferéncia de recursos (fluxos)
para paises em desenvolvimento e instituicdes multilaterais por agéncias oficiais, incluindo
departamentos centrais e governos locais, ou pelas suas agéncias executivas, que
obedecem aos seguintes critérios: 1) sdo administradas com o objetivo de promover o
desenvolvimento econdmico e o bem-estar dos paises em desenvolvimento, 2) sdo por
natureza concessionais, apresentando um elemento de perddo ou de donativo de um
minimo de 25%, tendo em conta uma taxa de desconto de 10% (OCDE, 2014; Riddell,
2007).

A APD implica a transferéncia de recursos entre Estados, incluindo departamentos
ou agéncias governamentais, ou entre Estados e agéncias multilaterais. Os instrumentos
através dos quais a APD é concedida sdo os donativos, os empréstimos concessionais e a
assisténcia técnica. Por outro lado a ajuda deve ser concessional por natureza, o que
significa, no caso de financiamento, que a taxa de juro aplicada ao empréstimo, assim como
o0 periodo para pagamento (incluindo o periodo de caréncia), deverdo ser preferenciais,
numa propor¢do minima de 25%, relativamente a financiamentos negociados em condi¢des
de mercado. A taxa de juro utilizada como referéncia para a classificacdo das condi¢des
preferenciais, de 10%, esta desatualizada, o que permite que muitos empréstimos
classificados como APD sejam na realidade concedidos a taxas de mercado ou superiores
as de mercado (Brautigam, 2011)'*°. Francisco (2008) acresce a esta definicdo que o grau
concessional de um empréstimo implica um elemento de perdao implicito de um minimo de
25% e que este Ultimo se entende “pela diferenga entre o valor nominal (do empréstimo) e o
valor atualizado®® do servico da divida a pagar durante o periodo de vida do mesmo,
expresso em percentagem do valor nominal”. O mesmo autor refere que ha uma relagéo

positiva entre o elemento de perdao implicito (concessionalidade), o periodo de caréncia e o

199 Outros autores confirmam esta discussdo. Ou seja a definicAo de concessionalidade prevista pelo

CAD permite que um empréstimo tenha um grau de concessionalidade superior a 25%, sendo
classificado e incluido como Ajuda Publica ao Desenvolvimento, e na realidade incluir uma taxa de
juro que pode ser o dobro da aplicada pela Banca Comercial. Refira-se igualmente que a taxa de
desconto unificada utilizada como referéncia para os financiamentos do FMI a paises de baixo
rendimento é atualmente de 5%.

20 o gue significa segundo Francisco (2008) que o valor é “calculado a uma taxa de atualizagdo

anual fixa de 10%”.
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periodo total de reembolso do empréstimo (Francisco, 2008). A desatualizacdo da taxa de
referéncia utilizada para a determinagdo do grau de concessionalidade da APD ja foi
discutida no seio dos paises do CAD, gerando subsidiariamente discussdes sobre a
possibilidade de reformulacdo do conceito de Ajuda Publica ao Desenvolvimento. Sobre a
guestdo da concessionalidade em patrticular, ndo se verificou entre os doadores o consenso
necessario para aprovar alteragées. Segundo Francisco (2008), entendeu-se que para 0s
recetores, o periodo de pagamento de um empréstimo, ou seja 0S prazos, sao
economicamente mais relevantes que as taxas de juro. Na otica dos doadores segundo o
mesmo autor, considerou-se importante a manutencdo de taxas de referéncia elevadas,
porgue refletem mais fielmente o custo de oportunidade para os doadores, caso realizassem
estes investimentos na sua propria economia. Em terceiro lugar a aplicacdo de uma taxa de
referéncia variavel, que acompanhasse as variacdes das taxas de juro de mercado, poderia
criar problemas de inconsisténcia estatistica na contabilizacdo dos fluxos de APD, ao incluir
e retirar os fluxos da classificacdo de APD de acordo com a descida ou a subida das taxas.
Quanto ao objeto, as transferéncias efetuadas a titulo de APD, devem ter como fim o
“‘desenvolvimento e o bem-estar no pais recetor”. No entanto a definigdo de
desenvolvimento e em Uultima instancia o que deve ser incluido e excluido da Ajuda ao
Desenvolvimento, tem sido discutido e definido sobretudo entre a comunidade dos doadores
e raramente em articulacdo com os paises recetores (Riddell, 2008). Desta forma a
definicdo do fim a que se destina a ajuda e a conformidade ou ndo das transferéncias aos
critérios que definem a APD, dependem em larga medida da discricionariedade dos
doadores. A este propdsito Richard Manning, no quinquagésimo aniversario do CAD**
(OECD, 2011), insistia no sentido de discutir e acordar entre os doadores e 0S Novos
provedores de financiamento para o desenvolvimento, o que deve ou ndo ser contabilizado
como Ajuda Publica ao Desenvolvimento. Adicionalmente Manning (2011) refere a
necessidade de rever o conceito e a forma como tem sido implementado o critério da
concessionalidade pelos paises membros do CAD, identificando critérios de base que
permitam a classificacéo, a mensuragéo e a publicacdo dos fluxos provenientes dos novos

provedores de financiamento para o desenvolvimento®?.

2L Em OECD (2011). Richard Manning foi presidente do CAD entre 2003 e 2008.
92 Neste contexto destaca em particular fluxos que s&o aplicados em &reas mais genéricas que 0
bem-estar e o desenvolvimento econdmico do pais recetor (como sustentabilidade ambiental) assim
como fluxos que tém em conta o interesse mutuo de doadores e recetores. Quanto a
concessionalidade, destaca a importancia no acordo de critérios para a mensuracao de fluxos oficiais
destinados ao desenvolvimento, ainda que ndo cumpram o critério da concessionalidade definido pelo

CAD.
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O CAD elabora um anexo denominado “Statistical Report Directives” onde esclarece
0s conceitos e termos de referéncia a utilizar nos relatérios nacionais elaborados pelos
paises doadores anualmente para a organizacdo, assim como especifica 0s grandes setores
financiados pela ajuda, a saber Infraestruturas Sociais, Infraestruturas Economicas, Setor
Produtivo e Multissetorial, Ajuda em Géneros, Alivio da Divida e Ajuda Humanitaria, que se
dividem por sua vez em trinta e sete subsetores (Ver Quadro 4.1).

As operacdes de manutencdo da paz, iniciadas a partir de meados da década de
1990, com posterior intervencdo dos doadores ao nivel de construcdo ou reconstrucao do
Estado, resultaram na inclusdo de atividades decorrentes destas operacbes como APD.
Desta forma a monitorizacdo de eleicdes, o treino de forcas de seguranca civis, a
reabilitacéo de soldados desmobilizados e a entrega de armas e desminagem?®® passaram a
incluir o leque de atividades financiadas a titulo de Ajuda Publica ao Desenvolvimento. O
fornecimento de equipamento militar e servigos relacionados sdo expressamente excluidos
do ambito da APD. Contudo o apoio a programas culturais e sociais no pais de destino,
como o patrocinio a museus, bibliotecas, escolas de musica e artes e o0 apoio a instalagées
desportivas é contabilizado como APD, desde que néo direcionado para a promogao do pais
doador. Adicionalmente, desde 2004 que a APD passou a incluir o perdao da divida - perdéao
total, reescalonamento, conversdes, refinanciamento — abrangendo mesmo a divida
decorrente de empréstimos nao classificados como APD, ou seja empréstimos comerciais
bilaterais (Riddell, 2008). ***O CAD tem definido largamente as praticas assim como as
formas de monitorizagdo da ajuda ao desenvolvimento. Contudo, conforme referido
anteriormente, apesar dos esfor¢cos no sentido da redefinicdo de APD, os fluxos que cabem
sob esta classificacdo dependem em larga medida da discricionariedade dos doadores,
desde que retinam um conjunto de requisitos — os fluxos devem ser preferenciais; ocorrerem
entre Estados ou entre Estados e agéncias multilaterais de desenvolvimento e os fluxos

transferidos devem ser aplicados no desenvolvimento do pais recetor.

4.3.1.1. Diferentes principios

Na perspetiva dos doadores ocidentais a ajuda ao desenvolvimento é concebida como um
dever moral dos paises desenvolvidos face aos paises menos desenvolvidos, com o objetivo

de diminuir a desigualdade entre as nacdes®”. Este argumento foi veiculado no Relatério

% No caso de Angola é significativo o treino e equipamento da policia nacional coordenada pela

cooperacao espanhola (AECID — AG Espafiola para la Cooperacion Internacional y Desarrollo).
294 OECD, s.d. “Is it ODA?”, disponivel em www.oecd.org/dac/stats.
25 Este argumento foi utilizado no Pearson Report de 1969. Alguns autores referem o dever da

ajuda, entre os paises europeus, como uma pratica compensatoria relativamente ao colonialismo.
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Pearson, publicado em 1969, e que apelava ao aumento dos niveis de ajuda, sublinhando a
importancia da ajuda aos paises em desenvolvimento no contexto de pés-colonialismo, na
medida em que “constituia uma oportunidade histérica de fazer a diferenca relativamente as
perspetivas do mundo subdesenvolvido” (Riddell, 2008). O Relatério Brandt em 1980
originalmente intitulado North-South: A Programme for Survival, apela ao aumento dos
niveis de ajuda (para 0,7% do PIB em 1985 e para 1% em 1990) em nome da defesa de
interesses comuns, acentuados pela interdependéncia decorrente da globalizacdo, entre
paises desenvolvidos e subdesenvolvidos.

Entre o final da década de 1960 e o inicio da década de 1980 observou-se a
passagem do entendimento da ajuda (pelo menos do ponto de vista teérico) como um dever
moral dos paises desenvolvidos face aos paises menos desenvolvidos, com uma
componente compensatdria relativamente ao passado colonial, para um entendimento que
enfatiza a importancia da ajuda em nome do interesse comum, tornado inevitavel num
mundo globalmente interdependente.

O desenvolvimento tem sido o0 objeto da ajuda — com uma abordagem que privilegia
ora o0 crescimento econémico, ora a reducdo da pobreza. A preponderancia dos doadores
na definicdo da agenda do desenvolvimento decorre da unilateralidade e univocidade
presente na relacdo entre doador e recetor e que, ndo implicando reciprocidade, resulta
numa relacdo social caracterizada pela desigualdade. A ajuda externa tem sido analisada
segundo Mawdsley (2011) a luz da teoria da dadiva de Marcel Mauss, que postula que o
dom — o ato de dar, receber e retribuir - € uma categoria constitutiva das relacdes sociais e,
em simultdneo, uma modalidade de distribuicAo de recursos, equiparavel as trocas
comerciais e a redistribuicdo, seja de bens politicos ou sociais (cargos, assisténcia) entre
um governante e governados. Hattori (2003) analisou o papel da ajuda nas relagbes entre
Estados, a luz da teoria do dom de Mauss e concluiu que a ajuda, no elemento de donativo
de que é composta, constitui uma dadiva onde nao ha lugar a reciprocidade (“unreciprocated
gift”) estabelecendo uma relacdo desigual entre as partes. Estando as normas de
reciprocidade indefinidamente suspensas, a relagdo social criada implica superioridade do
lado do doador e inferioridade do lado do recetor, resultado da “condicédo de desigualdade
material entre ambos”, e resultando na pratica e eufemisticamente numa relacdo de
dominacao simbolica (Mawdsley, 2011).

Esta relacdo constitutiva desigual, dominada e imposta pelos doadores, s6é comeca a
ser alterada concetualmente com a implementacéo dos Poverty Reduction Papers em 1990,
que implicaram a definicdo, por parte dos governos dos paises recetores, de estratégias
nacionais de reducdo da pobreza. Em 2005, na Conferéncia de Paris sobre a Eficacia da
Ajuda, é identificada a importancia da “national ownership”, a apropriacdo por parte dos

governos das respetivas estratégias de desenvolvimento, o que implica a definicdo de
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politicas, de prioridades e de as formas de implementacdo por parte das autoridades

nacionais dos paises em de desenvolvimento.

4.3.1.2 As boas praticas da ajuda

Easterly e Pfutze (2008) destacam a importancia das boas praticas e da transparéncia da
ajuda entre os paises doadores, na medida em que (segundo a teoria do agente principal)
cabe aos cidadaos destes paises 0 escrutinio sobre as politicas de ajuda, nomeadamente a
selecdo dos paises a ajudar, segundo os critérios da democracia, da boa governacao e da
reducao de pobreza.

A importancia da pressdo da opinido publica e de organizacdes da sociedade civil
sobre as politicas de ajuda dos paises doadores radica no facto de os beneficiarios dos
programas de ajuda nos paises recetores nado terem forma de exercer influéncia politica
direta sobre o comportamento das organizagbes de desenvolvimento. Esta caracteristica
esta presente na populacdo dos paises democraticos, enquanto beneficiaria direta das
burocracias governamentais, com capacidade de influenciar o comportamento dos
departamentos que implementam a ajuda.

Neste contexto Easterly e Pfutze (2008) referem a importancia das “boas praticas” e
da transparéncia nas praticas de ajuda seguidas pelas agéncias, bilaterais e multilaterais, de
ajuda ao desenvolvimento no que se refere ao funcionamento, aos custos de operacdo e a

forma como é efetuada a selecdo dos projetos apoiados®®

. Ou seja, os governos dos paises
doadores respondem perante o respetivo eleitorado nacional sobre a utilizagdo dos fundos
publicos transferidos a titulo de ajuda, e ndo perante os beneficiarios dos programas,
cabendo aos primeiros (como agentes principais) a responsabilidade de monitorizagdo das
politicas de desenvolvimento dos respetivos estados. Nos paises doadores democraticos, o
fato de os cidaddos nacionais serem 0s destinatarios diretos das politicas publicas dos
respetivos governos, confere-lhes poder de, através do voto exercerem influéncia sobre as
“burocracias governamentais” (Easterly, 2008).

Os autores referidos realizaram um estudo extensivo abrangendo agéncias bilaterais
e multilaterais de desenvolvimento, entre as quais agéncias do Banco Mundial e da ONU e
bancos regionais de desenvolvimento, relativamente ao desempenho em determinados
parametros que incluiam a transparéncia, a especializacdo da ajuda, a selecao dos

recetores, o tipo de canais utilizados e os custos da ajuda concedida vis-a-vis 0S custos

2% O autor apresenta a teoria do agente principalem que a populacdo dos paises democraticos,

enquanto beneficiaria direta das burocracias governamentais, tem capacidade de influenciar o
comportamento dos departamentos governamentais.
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administrativos e operacionais das agéncias. Estes parametros foram especificados,
identificando boas praticas na concesséao de ajuda.

Segundo os autores, a agéncia de APD ‘“ideal” deveria ser transparente
relativamente aos respetivos custos de funcionamento (overhead costs), especificando
detalhadamente os custos operacionais das atividades, isto é despesas administrativas e
relativas a salarios de funcionarios e colaboradores. Em segundo lugar as boas praticas
aconselham que as agéncias ndo se dispersem por distintos tipos de ajuda (ao
desenvolvimento, humanitria, assisténcia médica) em distintos setores (educacéo,
desenvolvimento rural). Ao nivel dos paises, o principio da especializacdo sublinha a
necessidade de as agéncias se concentraram num numero limitado de paises. Em terceiro
lugar, segundo o principio da seletividade, a ajuda deveria ser afetada aos paises mais
pobres e deveria premiar paises com regimes democréticos e ndo autoritarios. Em quarto
lugar a ajuda deve privilegiar a eficacia i.e. ser orientada para os destinatarios dos projetos e
para cumprir 0s objetivos para os quais foi concebida, por exemplo aumentar o indice de
acesso a cuidados de saude primarios num determinado pais ou contribuir para a produgéo
e acesso ao mercado de agricultores de subsisténcia. Quanto aos canais utilizados, a ajuda
ligada, a assisténcia técnica e a ajuda alimentar sdo considerados pelos autores,
canais/instrumentos pouco eficazes de implementacéo da ajuda, na medida em que ligam a
ajuda diretamente a aquisicbes ao pais doador, cerceando a op¢do de escolha de
fornecedores ou prestadores de servigos no pais recetor.

Relativamente a transparéncia, os autores concluem que as agéncias multilaterais,
em particular as agéncias das Na¢cbes Unidas foram as que revelaram os piores indices de
transparéncia, apresentando dificuldades ou ndo fornecendo qualquer resposta quando
inquiridas através de questionario sobre 0s respetivos custos operacionais. Neste contexto
as agéncias bilaterais de desenvolvimento, com distintas gradagdes, apresentaram o maior
nivel de transparéncia sobre as respetivas atividades, quer através de relatdrios de
atividades disponibilizados nos respetivos websites, quer através de resposta direta ao
guestionario efetuado para o estudo.

Sobre a especializacdo os autores referem os diversos niveis de autoridade e de
burocracias no que diz respeito a implementacdo da ajuda ao nivel bilateral (referindo o
caso extremo dos Estados Unidos que apresentam cinquenta agéncias distintas
encarregues de aplicar programas de ajuda ao desenvolvimento). Adicionalmente o
montante de ajuda disponivel ndo € diretamente proporcional & concentracdo de ajuda em
determinados paises, 0 que significa que mesmo agéncias de desenvolvimento com
pequenos orcamentos apresentam um nivel de fragmentacdo extremo. A excecdo de
Portugal, Grécia, Bélgica e o Internacional Development Bank, ao nivel multilateral, as

agéncias doadoras observadas apresentam um indice de dispersdo geogréafica da ajuda
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superior a 10% da sua ajuda total”’. O indice de dispersdo da ajuda em termos de setores é
menor ao verificado entre paises.

Em termos de selecdo dos recetores, Easterly e Pfutze (2008) referem que a
percentagem de APD dirigida aos paises mais pobres nao aumentou desde a aplicagédo das
politicas orientadas para a reducdo da pobreza da década de 1970, tendo o
redireccionamento da ajuda sido realizado pela alteracdo na distribuicdo de fluxos entre os
paises mais pobres®®, e ndo pela transferéncia de recursos de paises de médio rendimento
para paises mais pobres. Por outro lado, cerca de 80% da ajuda tem sido direcionada para
paises com restricdo ou total limitacdo de liberdades politicas, a par de uma tendéncia para
a manutencdo dos paises ajudados, mesmo face a alteracdes nos respetivos indices de
corrupcgao.

Em termos de instrumentos de ajuda considerados eficazes, o estudo apenas
contemplou as agéncias de ajuda bilateral e a Comisséo Europeia®”®, sendo que a ajuda
ligada representava em média 21% da ajuda concedida e a assisténcia técnica, 24%, sendo
gue a ajuda alimentar representava a menor propor¢cado, com 4%. Neste ambito existem
grandes diferencas entre doadores, os que desligam totalmente a sua ajuda de aquisicbes
ao pais doador, como a Irlanda, o Reino Unido e a Comissédo Europeia, outros paises que
tém uma percentagem de ajuda ligada muito elevada, acima dos 72%, como os Estados
Unidos, a Grécia e a Italia e aqueles que tém uma percentagem muito baixa de ajuda ligada,
abaixo dos 3%, como Portugal, Suica e o Luxemburgo. Os autores encontram uma
persisténcia muito elevada de assisténcia técnica entre a composicdo da ajuda por pais
doador (que segundo referem é inferior a 9% em apenas cinco paises) e igualmente uma
correlagdo positiva entre a ajuda ligada concedida e a assisténcia técnica. Relativamente
aos custos operacionais face aos valores orcamentados para financiamento ao
desenvolvimento, os autores concluiram que 0s custos ascendem a uma média de 9% do
total da ajuda orgcamentada, sendo que as agéncias multilaterais revelam em média custos
superiores por empregado e custos gerais por projeto mais elevados. Neste contexto, as

agéncias da Nacdes Unidas sdo destacadas pela negativa apresentando os priores indices

97 Os autores recorrem ao coeficiente de Herfindhal utilizado para medir a concentragdo empresarial

28 Refere gue o aumento da ajuda para os paises mais pobres se deve a diminuicdo da ajuda para
outros paises de baixo rendimento como a india, Gana e Quénia. Em simultaneo a diminuicdo dos
fluxos de ajuda para dois paises de rendimento médio como o México e a Turquia, ndo resultou na
sua orientacdo para o0s paises mais pobres, mas para outros paises de médio rendimento como
alguns paises da América Latina, Marrocos e Indonésia.

29 pelo facto de se tratar de uma agéncia que pratica uma politica de cooperagédo

intergovernamental, e portanto de tipo bilateral.
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de divulgacdo de custos de operacdo e a maior discrepancia entre os salarios pagos a

trabalhadores expatriados e a colaboradores locais.

4.3.2 O conceito de ajuda chinesa

A ajuda chinesa decorre do enquadramento particular da identificacdo da China como pais
pobre, no contexto da solidariedade afro-asiatica. Neste contexto a China difunde no seu
discurso sobre a ajuda a ideia de igualdade, parceria, cooperacao e beneficio mutuo, o que
implica que a ajuda é biunivoca e reciproca. Partindo de um autoproclamado
posicionamento da China no plano internacional como “um pais pobre que ajuda outros
paises em desenvolvimento” com vista a “criagdo de capacidades proprias nos paises”
(Brautigam, 2009), € salientada a autonomia de decisdo dos recetores relativamente as
respetivas politicas de desenvolvimento e o objetivo de diminuir a dependéncia destes
relativamente aos paises doadores.

Tendo como pano de fundo a experiéncia histérica chinesa de afirmacdo perante
uma ordem internacional diretora, a ajuda chinesa contém como matrizes, o respeito pela
soberania e a ndo interferéncia nos assuntos internos dos Estados. Adicionalmente, €
enfatizado o respeito pela autonomia dos paises recetores sobre a ajuda concedida,
evitando um tom prescritivo na ajuda externa chinesa, que resulta de uma impresséo
negativa sobre as modalidades e as préaticas de ajuda empregues pelo Banco Mundial,
gquando o pais se tornou recetor dos primeiros programas de ajuda ao desenvolvimento na
década de 1980 (Chin e Frolic, 2007). A cooperacao chinesa foi igualmente marcada pelos
acordos de cooperagdo com o Japdo, assinados a partir de 1978, que implicavam a
construcdo de infraestruturas e a modernizagdo das tecnologias no setor extrativo e
industrial, tendo por base o trabalho e a exportacdo de tecnologia e “know-how” das
empresas japonesas, em contrapartida a exportagdo de carvdo e petréleo por parte da
China.

Na década de 1960 a cooperacdo era justificada por deveres de solidariedade da
China com os paises em desenvolvimento, com o objetivo de apoiar a criagdo de condi¢des
que promovessem “a autonomia e um desenvolvimento econdémico independente”
(Brautigam, 2009). Na década de 1980, Zhao Ziyang acentua a importancia da reciprocidade
e da complementaridade econdmica na cooperacdo chinesa. Na década de 1990 é
assumido o vinculo entre ajuda, comércio e investimento na politica de ajuda externa
chinesa. Ja na década de 2000 a China aumentou 0s seus compromissos em termos de

itens tipicos de ajuda ao desenvolvimento, como donativos, bolsas de estudo e
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cancelamento da divida, conjugadas com o aumento de operagdes de “financiamento ao
desenvolvimento™,

O China’s Africa Policy em 2006 refere como objetivo da cooperagao chinesa “o
desenvolvimento comum” de ambas as regides, e a “aprendizagem mutua” (mutual
learning), em lugar de partir do crescimento econémico chinés e pretender retirar elementos,
em termos de setores a desenvolver e de opg¢des politicas seguidas, a replicar nos paises
em desenvolvimento. A este propésito o pretenso “modelo chinés” de desenvolvimento tem
sido rejeitado pela prépria lideranca chinesa®!, optando os lideres por referir que ndo ha
uma férmula chinesa de desenvolvimento e que, segundo Large (2008) o “modelo chinés de
desenvolvimento” tem resultado de uma construgdo originada no exterior, mais do que
emanado da prépria China.

A politica de cooperacdo chinesa € hoje definida nas instancias mais elevadas da
hierarquia politica chinesa, ao nivel do Leading Group for Foreign Affairs do Partido
Comunista Chinés e do Leading Group for Foreign Affairs do Conselho de Estado. O
primeiro organismo € liderado diretamente pelo Presidente Chinés e estabelece as diretivas
politicas relativas a politica de ajuda e os principios orientadores para 0s ministérios e
departamentos de estado que implementam a politica de ajuda (Chin e Frolic, 2007).

Contudo a China ndo pratica “ajuda profissional”**?

, 0 gque significa, segundo King (2013) ,
que a ajuda chinesa ndo é coordenada através de uma burocracia centralizada, ou seja
através de um departamento autbnomo com competéncias especificas no ambito da ajuda
externa, apesar do papel central do Ministério do Comércio Chinés (MINCOM) na
coordenacédo e implementacéo da ajuda.

Ao MINCOM cabe um papel de intermediacdo de empréstimos concessionais e de
donativos aos governos, em coordenacdo com o Eximbank, tendo como interlocutores
diretos os governos dos paises recetores, enquanto a cooperagdo setorial € fragmentada
em termos de responsabilidades e coordenada ao nivel dos respetivos ministérios, em
colaboracdo permanente com a embaixada chinesa no pais recetor. A obra de King (2013)

gue foca a cooperagéo chinesa na area da educacgéo e da formagéo de recursos humanos

1% Estas operacdes assumem um cardcter problematico: sdo estado a estado, sdo dirigidas ao

desenvolvimento do pais recetor, mas contém elementos de ajuda ligada (conceiro explicitado no
sub-capitulo 4.4.5.

21 Neste sentido, Large (2008) refere como, em 1985 Deng Xiaoping encorajava o Presidente do
Gana a nao “copiar” o modelo chinés, acrescentando “If there is any experience on our part is to
formulate policies in light of our own conditions”.

2 No original “does not do professional aid”, Yuan, T (2011), China’s aid modalities of human
resource development in Africa and an exploration in Tanzania: differences and recognitions,
Conferéncia EADI/DSA Rethinking development in an age of scarcity and uncertainty, 19-22 Sept,

York University, citado por King (2013).
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enfatiza a dispersdo de competéncias por varios organismos, em VAarios niveis hierarquicos,
na politica de cooperacdo na educacédo. Refere, por exemplo, que enquanto a atribuicao de
bolsas de estudo na China esta a cargo da China’s Scholarship Council, a atribuicdo de
bolsas para a realizacdo de formacdes profissionais de curta duracdo sdo geridas
diretamente pelo Ministério do Comeércio. Os compromissos para a construgcdo de escolas
sdo, por sua vez, articulados com o Ministério da Educacdo na China, tanto ao nivel do
ensino basico, como ao nivel da educacdo terciaria. O autor destaca como a
descentralizacdo das responsabilidades — com varios ministérios responsaveis em
simultaneo - contribui para criar mecanismos que aceleram a implementacdo de acdes e
projetos.

O governo chinés, na administracdo de empréstimos concessionais, mantém o
controlo financeiro sobre os recursos concedidos, ou seja nunca ha uma efetiva
transferéncia de recursos para 0s governos recetores, mas o0s financiamentos sdo
concedidos, de forma que as instituicdes financeiras chinesas efetuem os pagamentos
diretamente as empresas que realizam os contratos.

O discurso da amizade e respeito matuo é construido sobre a base da cooperacéo
Sul-Sul, onde é privilegiado o fortalecimento das relacdes politicas, dos contactos bilaterais
e 0 aumento dos lacos econdémicos e comerciais entre a China e os paises africanos, na
perspetiva da luta contra o hegemonismo e de forma a implementar uma ordem econémica

213

internacional mais equitativa“™. A China tem feito apelos aos paises africanos, no sentido de

suscitar 0 seu interesse na cooperacao Sul-Sul, na perspetiva de, através do fortalecimento
deste canal, os paises africanos melhorarem as capacidades proprias e 0 respetivo

posicionamento na sociedade internacional, no sentido de acompanharem “o

desenvolvimento cientifico e tecnoldgico global, de forma a tirarem partido dos desafios da

economia do conhecimento”®*,

13 Este discurso tem sido usado como complemento ao conceito de Peaceful Rise (cap. 2) O G77

tem as suas origens na primeira reunido da conferéncia das Nag¢des Unidas para o Comércio e
Desenvolvimento, em 1964, onde foi assinada a Declaracdo conjunta de setenta e sete paises em
desenvolvimento. Em 1967 realizou-se a primeira reunido ministerial do G77, da qual resultou a carta
de Argel, com a criacdo de uma estrutura permanente a grupos de ligagdo em Genebra, Nairobi,
Roma, Viena, Paris e Roma, junto das delegacdes respetivas das Nag¢des Unidas.

24 Lin Ganjing, chefe da delegacéo chinesa na segunda Cimeira do sul (South Summit) realizada em

Cuba em Abril de 2000, cit, por Shelton, Garth (2005).
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4.3.3 Os “novos provedores de ajuda ao desenvolvimento”

No Quadro 4.2 estabelecemos uma sintese das principais caracteristicas da cooperacao
chinesa e da cooperacao dita tradicional, praticada pelos paises do Comité de Apoio ao
Desenvolvimento. No entanto, os “chamados novos provedores de ajuda ao
desenvolvimento”, que ndo s&o na sua maioria membros do CAD**®, mas cujos volumes de
financiamento ao desenvolvimento tém adquirido uma relevancia crescente entre 0s
volumes totais de ajuda, merecem algumas consideracdes no quadro do presente
trabalho.?'® Segundo o préprio CAD (2011) a relevancia do contributo dos “novos provedores
de financiamento para o desenvolvimento” é destacada pelo papel desempenhado por estes
paises na reducdo dos respetivos niveis de pobreza, pelo seu duplo estatuto, enquanto
recetores e doadores e pela importancia da sua participacdo em programas de cooperacao

conjunta ou trilateral®*’

, com o0s paises do CAD. Acrescenta também que a APD néo é
caracterizada por uma transferéncia realizada entre paises do “Norte” para paises do “Sul”,
mas se caracteriza antes pelo fim a que destinam as transferéncias (para objetivos de
desenvolvimento), pela concessionalidade dos termos da ajuda e pela natureza oficial dos
recursos transferidos.

Segundo Zimmermann e Smith (2011), os chamados provedores de financiamento
para o desenvolvimento que ndo sdo membros do CAD cabem em distintas categorias.
Segundo os autores podem distinguir-se em trés grupos: os novos doadores europeus, 0S
doadores arabes e os doadores que praticam uma politica de cooperacdo no quadro da
cooperacdo Sul-Sul. Os primeiros sdo 0s paises que mais recentemente aderiram a Unido
Europeia e tentam alinhar os fundos desembolsados pelo canal multilateral das instituicoes
europeias e pelos principios orientadores da ajuda do CAD.

Os doadores arabes, por seu lado, praticam uma politica de cooperagédo com origem
na década de 1970, em periodo de alta do preco do petréleo e sobretudo de tipo bilateral,
apesar de nos primérdios terem sido relevantes os bancos multilaterais de financiamento do
desenvolvimento. A cooperacdo bilateral tem sido constituida por donativos, assisténcia
humanitaria ou através de empréstimos concessionais, concedidos por fundos nacionais
(Saudi Fund, Kuwait Economic and Development Fund) e orientados sobretudo para o

desenvolvimento de infraestruturas e de energia. Privilegiam o financiamento de atividades

215 Exceto a Turquia, a Coreia e o Japéo.

#1% segundo Manning (2011) somente os provedores de financiamento ao desenvolvimento no quadro
da cooperacéo Sul-sul representavam mais de 10% dos fluxos totais anuais de ajuda em 2011, com
um valor de 15 mil milhdes de dolares.

" Os programas de cooperacao trilateral implicam regra geral a cooperagdo entre um pais membro
do CAD e um pais doador emergente, na implementacdo de uma agdo num pais em

desenvolvimento.
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de cariz religioso, como a construcdo de mesquitas, a educacao religiosa e a ajuda
alimentar durante o Ramadéao.

E entre os novos provedores de financiamento para o desenvolvimento no quadro da
cooperacdo Sul-Sul, entre os quais a China, o Jap&o, a Coreia, a Turquia, o Brasil e a india,
que se identificam as maiores diferencas de praticas e politicas de ajuda (Kragelund, 2008;
Zimmerman e Smith). Partilham o facto de serem identificados pelas Na¢bes Unidas como
paises de rendimento médio ou economias emergentes (& excecdo do Japao), sendo que
como referido figuram ainda entre estes paises, recetores de ajuda ao desenvolvimento. O
maior fator distintivo reside entre os que sdo membros da OCDE (Coreia, Japédo, Turquia) e
que tendem a alinhar estas praticas com o CAD e o0s restantes provedores que nao sao
membros da OCDE.

Entre o dltimo grupo referido — provedores de financiamento para o desenvolvimento,
ndo membros do CAD e que pautam a sua atuagao pelos principios da cooperagédo Sul-Sul,
destacam-se a China, o Brasil e a india. Estes paises baseiam a sua cooperacdo numa
identidade de interesses entre paises do Sul, privilegiando a cooperacgéo de tipo bilateral e a
assisténcia técnica, o que resulta em enfoques e préticas diferenciadas de ajuda entre si e
relativamente aos principios vigentes entre os paises do CAD. Por exemplo, enquanto o
Brasil privilegia a cooperagao regional, no ambito do Mercosul, com grande enfoque na
assisténcia técnica na area da agricultura, a China prefere a cooperacao bilateral, centrada
nas zonas de proximidade, como a Coreia do Norte, o Laos, o Camboja e o Paquistdo, mas
registando valores ascendentes dirigidos aos paises africanos. A cooperacdo chinesa é
composta maioritariamente de empréstimos concessionais, que implicam a aquisicdo de
bens, servicos e mdo-de-obra de origem chinesa, mas incluem igualmente uma pequena
componente de donativos. Por seu turno, a cooperacdo indiana foi reativada com o
lancamento da India Development Initiative, em 2003, que teve como objetivo alterar a
percecdo internacional da india, de um pais recetor de ajuda, para um pais doador
(Kragelund, 2008). No entanto o discurso de langamento da iniciativa anunciava que o
respetivo mobil decorria da promocéo de interesses econdmicos internos (Kragelund, 2008),
ligados a exportacdo de equipamentos agricolas e da érea das infraestruturas, como o caso
do setor dos caminhos-de-ferro.

Em paralelo, € de referir a pratica da realizagdo de cimeiras entre os denominados

paises emergentes do Sul — nomeadamente a india, a China e num outro patamar o Brasil**®

#% Shingueloni refere uma participagdo pouco ativa do Brasil no G77, onde se tem sentado apenas

como observador. No entanto, desde o final da Guerra Fria o Brasil reativou as parcerias com 0s
paises africanos, mas sobretudo numa 6tica bilateral. Segundo o mesmo autor a clivagem ideoldgica
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— e os chefes de estado africanos, nas quais procuram potenciar o facto de, serem paises
que experimentaram processos recentes de crescimento econdmico e de deterem as
capacidades e os conhecimentos para apresentarem solucbes técnicas adequadas as
necessidades dos paises em desenvolvimento, comprovadas pela experiéncia empirica
propria. A localizagdo geografica no hemisfério sul dos paises referidos, com a excec¢éo da
China, confere-lhes ainda uma apeténcia e potencial especial para desenvolverem culturas
e tecnologias de cultivo aproximadas das condicionantes geogréficas, climaticas, de fauna e

flora, existentes nos restantes “parceiros de desenvolvimento do Sul”.

4.4 Matriz comparativa da ajuda chinesa versus ajuda tradicional

4.4.1 Reducéo da pobreza

Regra geral as prioridades da ajuda tém tido por referéncia os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (DM) aprovados pelas Nac¢des Unidas em Setembro de 2000,
0s quais definiram objetivos e metas quantificados em é&reas especificas, para serem
implementados até Setembro de 2015. Os setores de eleicdo foram a erradicagdo da
pobreza extrema e da fome; a educacdo primaria universal; a promoc¢éo da igualdade de
género e o empowerment das mulheres; a reducdo da mortalidade infantil; a melhoria dos
cuidados de saude materna; o combate ao VIH Sida e a malaria; a sustentabilidade
ambiental e a promog&o de uma “parceria global para o desenvolvimento”®'®. Estes objetivos
foram considerados prioritarios para a reducao efetiva da pobreza e a melhoria das
condi¢cbes de vida das populacbes mais pobres e foram apresentadas num momento em
que, a par do crescimento nas regifes emergentes (como india, China e Sudeste Asiatico),
permaneciam bolsas ou regides de pobreza.

No caso da China porém, a ajuda nao é concedida a partir dos ODM ou de critérios
de combate a pobreza, mas tendo em conta consideracfes econdmicas e interesses
estratégicos do lado chinés. A ajuda chinesa numa primeira fase (décadas de 1950 e 1960)
foi concedida atendendo a critérios ideol6gicos e politicos, constituindo uma componente

fundacional e identitaria da prépria Republica Popular da China (One China Policy,

e de interesses com o G77 sempre foi evidente, preferindo o Brasil alinhar preferentemente com
outros paises mais desenvolvidos, de forma a diminuir a dependéncia dos Estados Unidos.
219 UN, “Millennium Development Goals and beyond 2015”, site http://www.un.org/millenniumgoals/,

acedido a 02/07/2015.
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“internacionalismo proletério”)?*°; entre 1970 e 1980 a estes critérios somavam-se também

consideracdes de natureza estratégica, como sejam as do aumento da influéncia chinesa
entre os paises africanos no contexto da Teoria das Zonas Intermédias (Jian, 2001). A partir
da década de 1980, os interesses de caracter econémico emergem na cooperagao chinesa,
nomeadamente no respeitante a recuperacdo de créditos e de projetos e a reconversao de
projetos do dominio publico para a esfera privada. A prevaléncia de consideracfes de
caracter estratégico, tais como a criacao de aliancas com paises que facilitassem o acesso
a recursos naturais, € documentada por Taylor (2004) e estd presente na cooperacao
chinesa desde a década de 1970. O autor refere como a China concentrou ja nessa altura a
sua estratégia diplomatica para a Africa Austral no Zaire, por considerar que a alianca com
este pais, pelo seu posicionamento geogréafico permitiria 0 acesso aos recursos naturais dos
paises vizinhos (Zdmbia e Angola) — para além da lideranga chinesa considerar ser facil
exercer influéncia sobre o regime pés-colonial de Mobutu.

Este pensamento estratégico, de posicionamento em termos de aliangas politicas
para 0 acesso a recursos naturais, esteve presente, como referido, desde a primeira etapa
de grande expans&o da diplomacia chinesa em Africa, que decorreu ao longo da década de
1970. Paralelamente, apesar de algumas referéncias nos programas de cooperacdo da
China ao bem-estar das populacdes (Dreher e Fuchs, 2012) e a autonomia, nenhum dos
documentos estratégicos da ajuda chinesa faz referéncia ao termo “pobres” ou “redugao da
“pobreza” - nem no de Zhou Enlai em 1964, nem no de Zhao Ziyang em 1982, nem nos mais
recentes, China’s African Policy ou White Paper on Foreign Aid. Segundo King (2013) o
termo pobre é apenas referido para caracterizar a propria China, tendo sido utilizado nos
varios discursos e documentos sobre a assisténcia chinesa até ao mais recente WPFA de
2011, em que a China é caracterizada como o “maior pais em desenvolvimento do Mundo”.
Contudo, os documentos mais recentes sobre a ajuda evidenciam, segundo King (2013) a
intencdo de a China aceitar o seu papel como doador, na medida em que assumiu
oficialmente compromissos conotados com a definicdo tipica de APD, como o perddo da
divida, o aumento da cooperagdo nas areas da salude e da educagdo e o aumento de

empréstimos concessionais®*. Estas medidas tém um caracter sobretudo univoco segundo

0 Com o objetivo do reconhecimento de jure internacional, a RPC apoiava 0os movimentos de

libertagdo nacional, sob o principio de difus@o do internacionalismo proletario.
2L Em consonancia com a citacdo de Manning (2011) que refere a importancia dos fundos
concessionais, no contexto de crescimento econdmico dos paises em desenvolvimento. Hu Jintao
(2005) comprometeu-se a perdoar a divida, vencida até 2004, proveniente de empréstimos
preferenciais ou sem juros, aos paises menos desenvolvidos e aos paises altamente endividados,
assim como a aumentar o valor dos empréstimos preferenciais e dos créditos a exportagcao para dez

mil milhdes de délares.
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King (2013), pois ndo implicam a reciprocidade por parte dos parceiros e demonstram o
desejo de a China assumir um papel como doador, alinhado com a sua ascensdo como

poténcia.

4.4.2 A promoc¢do da democracia e o principio da soberania

Desde 1991 que os doadores tém privilegiado como critério para a concessao de ajuda ao
desenvolvimento, a implementac¢do de um regime politico democratico no pais recetor, a par
de boas praticas de governacdo e um baixo indice de corrup¢do. No entanto, apds um
aumento da ajuda, condicional ao critério da democracia no periodo posterior a imploséo da
Unido Soviética, os doadores demonstraram menos sensibilidade a critérios de luta contra o
aumento da corrupcdo ou de isolamento de governos golpistas, autoritarios ou
desrespeitadores dos direitos politicos na concessédo da ajuda (Easterly e Pfutze, 2008).
Segundo os autores, como referido, cerca de 80% da ajuda é direcionada para paises com
restricdo ou total limitacdo de liberdades politicas, fator que talvez se possa explicar pelo
facto dos paises mais pobres (que os doadores devem privilegiar) tenderem a apresentar
regimes autoritarios.

O critério da democracia tem sido secundarizado, quer pelos doadores, quer pelos
proprios paises africanos. Neste contexto, um aspeto do denominado “modelo chinés” que
tem sido particularmente apelativo aos lideres africanos, em particular aqueles que lideram
regimes mais repressivos € o facto de ” veicular a ideia que refuta o ponto de vista de que a
democracia € uma precondig¢do para o desenvolvimento” (Marks, 2008:4).

A onda de protestos politicos iniciada no norte de Africa em Dezembro de 2010,
posteriormente disseminada a outros paises arabes trouxe visibilidade a regimes politicos
como o caso do Egito e da Tunisia que, apesar de formalmente serem democracias, eram
efetivamente controlados por presidentes com poderes absolutos, exercidos de forma
despdtica, orientados para o enriguecimento pessoal, a par da inexisténcia de politicas
economicas e sociais destinadas a gerar oportunidades econdémicas para a populagédo.
Estas reivindicagfes recolocaram em questio os regimes politicos democraticos em Africa.

Numa conferéncia sobre o futuro da Parceria Estratégia Europa-Africa, um advogado
ativista defensor dos direitos humanos no Zimbabwe??, sublinhava que a Europa, devido ao
seu relacionamento histérico com os paises africanos, mantinha um papel de referéncia e de
modelo (yardstick) quanto a formas de governacdo e ao papel conferido as instituicdes.
Deste papel decorria segundo esse interlocutor, a obrigacdo de agir em consonancia,

nomeadamente através do corte de relacdes diplomaticas e de restricdo dos fluxos de ajuda,

222 Gagwa, Arthur (2014) Ponto de situagdo sobre a evolucdo da parceria estratégia Europa-Africa,

conferéncia Europa-Africa: que futuro comum? Fundag&o Gulbenkian, 12 de Marco.
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em caso de desrespeito nitido por parte dos paises recetores africanos, dos direitos
humanos, de valores democréaticos ou da suspensao do estado de direito. O crescimento
das economias africanas na Ultima década e o interesse nos recursos naturais do continente
tém alterado a natureza e o contetudo das relagbes dos paises doadores europeus em
Africa. Esta alteracdo de contetdo tem sido acicatada pelo elemento competitivo da
emergéncia das relacbes de cooperacdo econdmica e financeira da China em Africa.

Segundo a diretora do Open Society Institute®?:

“The EU interest in Africa is ever more commercial, it is an investment zone, and because
of this the human rights bar has been lowered. Some say the cooperation has to be
realistic and this means not letting China win the competition. But realistic does not have

to mean resignation in what concerns human rights”.

Num contexto de crescimento econémico em Africa desde o novo milénio e face a
aparente alternativa apresentada pela China de um modelo de crescimento sem
democracia, tem ganho preponderancia, a ideia de que a democracia e os direitos humanos
sdo elementos restritivos do crescimento econémico, um aspeto que segundo Manji e Marks
(2008), recolhe larga audiéncia entre dirigentes africanos.

224 tem sido mantida, & custa da replicacdo de

A “aparéncia de democracia
determinados predicados, como a realizacdo de eleicdes multipartidarias, mas com a
competicdo na arena politica de apenas um partido, com o poder a ser exercido de forma
autocratica, sem oportunidade para a expressdo do descontentamento popular ou da
oposicado politica. Ainda no contexto da reconstrucdo do Estado (statebuilding) segundo
(Reilly, 2013), o processo eleitoral, ainda que considerado uma etapa essencial da
legitimagdo da autoridade do governo, tem tentado corresponder a objetivos demasiado
ambiciosos, com graus de sucesso variaveis. Segundo o autor, 0 processo eleitoral agrega
em simultdneo o objetivo da transi¢cdo do conflito violento para a paz e a transigdo para um
regime politico democratico, enquanto se tenta mobilizar a sociedade para resolver as
disputas através de um processo politico competitivo e ndo violento.

A realizac&o de eleicBes em Africa é muitas vezes detonadora de tensées e conflitos
sociais, levando ocasionalmente a irrupcéo da violéncia. Este facto deve-se a existéncia de

clivagens profundas na sociedade e ao facto do processo eleitoral ser realizado numa etapa

2 Martinnelli, M (2014) Ponto de situacdo sobre a evolucdo da parceria estratégia Europa-Africa,

Conferéncia Europa-Africa: que futuro comum? Fundagdo Gulbenkian, 12 de Marco.
224 Esta denominacao foi sugerida por um dos entrevistados E5, ao referir-se ao regime politico

angolano, e tomamos a liberdade de aplica-la ao contexto mais abrangente da democracia em Africa.
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muito precoce do processo de recomposi¢do politica e efetivamente o processo eleitoral
decorrer com irregularidades (Reilly, 2013)%*°.

A ajuda chinesa privilegia, como referido no Quadro 4.2, o respeito pela soberania e
pela ndo interferéncia nos assuntos internos dos Estados. Este é um principio fundacional
que preside ao estabelecimento da Republica Popular da China em 1949. Consagrados,
como referido nos Cinco Principios de Coexisténcia Pacifica enunciados em 1953, pelo
primeiro-ministro Zhou Enlai como principios orientadores da politica externa chinesa, foram
posteriormente mantidos e reconfirmados nos documentos referentes a cooperacdo e a
politica da China para Africa.

Entre 1839, inicio da primeira guerra do Opio e grosso modo até ao estabelecimento
da RPC, a China viveu a fase final do periodo imperial, com a dinastia Ming, como referido
no capitulo anterior, por uma série de trés encontros bélicos com o Ocidente e pelas
invasdes japonesas, que resultaram na derrota militar dos exércitos chineses e na imposi¢céo
de sanc¢des e indemnizacdes a pagar pela China. A impoténcia tanto do sistema imperial
como do sistema republicano a partir de 1909 (Qin, 2010) em fazerem face as exigéncias
das poténcias ocidentais, resultou num sentimento difundido de insatisfagdo e de revolta
entre a populagcdo contra a presenca e influéncia estrangeiras no territorio, que esteve na
origem da Guerra dos Boxers em 1898°%.

A Guerra dos Boxers aliou uma for¢ca multinacional integrando elementos do exército
inglés, americano, alemao, russo, francés e japonés, que interveio diretamente no territério
chinés, terminando com a invasdo e saque de Pequim e o pagamento de pesadas
indemnizacdes de guerra pela China aos paises envolvidos.

Estas intervencdes ocorridas entre 1839 e 1949 marcaram um periodo que mais
tarde ficou conhecido como o “século da humilhagdo chinesa” (Kauffman, 2010)

caracterizado por intervencdes estrangeiras e anexacdes de territorio pelo Japdo, que sO

2% E habitualmente referido o caso do Quénia como um exemplo em que a realizacao de eleicbes em

2007 resultou na irrupgdo da violéncia em larga escala, relacionada com a conflitualidade étnica e a
fraca representatividade de alguns municipios junto do governo central. A falta de transparéncia do
processo eleitoral e a inexisténcia de uma oposi¢cdo organizada com capacidade de representar uma
parcela significativa da populagédo do pais sdo apontados como elementos importantes do processo
de reforma politica no pais. Uma circunstancia impeditiva do processo de reforma politica é a
acusacao ao presidente eleito em 2013, Uhury Kenyatta, de represalias sobre a populacdo, apés as
eleicdes de 2007, estando requerida a colaboracdo das autoridades quenianas para que o atual
presidente seja julgado no Tribunal Penal Internacional.

2% As Guerras do Opio, entre 1839-42 e entre 1856-1860, resultaram da deciso chinesa de fechar os
portos imperiais chineses a comercializacdo de Opio levada a cabo pelos ingleses. O desfecho da
primeira guerra terminou com a destruicdo de grande parte da armada chinesa e o saque de
Guangdong e Nanjing e foi especialmente punitiva para a China.
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terminaria com a tomada do poder pelo regime comunista em 1949. Segundo Kane (2001) a
independéncia do regime e a autonomia internacional sao principios basilares da politica
externa chinesa, que se sobrepunham ao internacionalismo preconizado também por Mao,
persistindo nas distintas liderancas apés Mao. Em junho de 1989 o regime chinés, ao
ordenar a repressao da revolta de Tiananmen, segundo o sindlogo Perry Link: “fechou para
sempre a possibilidade de uma mudancga do tecido politico na China” (Publico 04-06 2014).
No rescaldo de Tiananmen a democracia foi apresentada, como um sistema politico
desadequado as circunstancias particulares chinesas (guoging), uma posicdo que €

invariavelmente mantida até ao presente.

4.4.3 Direitos humanos versus “direitos socioeconémicos”

ApoOs os incidentes de Tiananmen, ocorridos em Junho de 1989, as san¢des ocidentais séo
interpretadas como uma interferéncia na ordem interna chinesa. Os direitos humanos séo
classificados como uma, “aspiracdo”, devendo os direitos “socioecondmicos” e o “direito ao
desenvolvimento” ser preponderantes relativamente aos primeiros (Breslin e Sceats, 2012).
Esta percecdo resulta de uma abordagem particular chinesa ao interesse nacional e as
relagdes internacionais. Segundo Deng (1998) os chineses tém uma abordagem pragmatica
das rela¢Bes internacionais — sendo a arena internacional uma zona de conflito, a “China
pés-Mao tira partido da interdependéncia, enquanto rejeita qualquer modificagdo da sua
visdo essencialmente ultra egoista sobre os interesses nacionais”. Neste contexto como

227

assinala Wang Jisi (1992)““", um eminente académico chinés no a&mbito da Ciéncia Politica:

“Em comparagéo com os ocidentais, os chineses estdo mais acostumados a analisar as
relacdes internacionais numa perspetiva de interesses praticos. Estdo menos inclinados
a acreditar que crencgas (como valores, religibes ou ideologias) possam ser uma forca
motriz da diplomacia. Os chineses veem os intercAmbios internacionais (“international
exchanges”) em termos de interesse e de uma perspetiva dos ganhos e perdas dai

decorrentes”.

Deste enquadramento decorre que a posicao oficial do governo chinés é a de que o
desenvolvimento econdémico adquire precedéncia sobre os direitos humanos, e que a
aplicacdo do principio do respeito pelos direitos humanos depende das circunstancias
especificas de cada pais (Breslin e Sceats, 2012). Segundo os autores, a China mantem
este posicionamento de uma forma protetora e néo pro ativa, o que significa que néo tenta

imprimir a sua visdo sobre o caracter relativo dos direitos humanos nas instituicoes

2?1 Citado por Dong (1998)
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internacionais, mas utiliza as suas capacidades diplomaticas no seio das instituicdes das
Nac¢bes Unidas e de forma bilateral, junto dos governos, para evitar a expressao de criticas
e a elaboracdo de relatérios relativos a situacdo dos direitos humanos na China. A China
tem exercido igualmente influéncia no Conselho dos Direitos Humanos da ONU, no sentido
de demonstrar 0 apoio a governos que tém tomado posi¢cdes de reforco da seguranca e
ordem publica em paises onde ocorreram transi¢cdes de poder associados com a Primavera
Arabe.

4.4.4 Ownership da ajuda e maior autonomia para 0s recetores

A Conferéncia de Paris sobre a Eficacia da Ajuda resultou na adoc¢do da Declaracdo de
Paris de 2005, que postulava uma série de principios relativos as praticas dos doadores,
como referido, relativamente a ajuda, nomeadamente a ideia de apropriagdo ou national
ownership. O principio de ownership pelos paises recetores implica que o processo de
definicdo das politicas e de implementacdo das estratégias de desenvolvimento seja
liderado pelos paises recetores. Desde 2005 que se discute formalmente a importancia da
apropriacao (ownership) por parte dos paises doadores, como uma caracteristica essencial
para aumentar a eficacia da ajuda. O principio da “apropriacdo” implica que a ajuda seja
canalizada e implementada prioritariamente através das instituicdes — agéncias e ministérios
— do pais recetor. Esta premissa decorre do facto de o objetivo de tornar a ajuda mais eficaz
implicar uma maior inclusdo das estruturas decisérias e executivas do pais recetor. A
importancia da participagdo ativa dos paises recetores nas decisdes politicas e na
implementacdo da ajuda ja havia sido sublinhada pelo Relatério Pearson em 1969, que
referia que “o estabelecimento e a execugado das politicas de desenvolvimento devem ser
em ultima analise da responsabilidade unica do pais recetor” (Riddell, 2008). Nas décadas
seguintes, conforme analisado em maior detalhe no Ponto 3.1, predominam praticas de
ajuda que, ora promovem a dependéncia externa, a partir de modelos de desenvolvimento
importados (como nas décadas de 1960 e 1970), ou impdem clausulas impositivas do ponto
de vista econdmico (década de 1980); e condicionalidades de tipo politico (década de 1990).
Com a Declaragdo de Paris, em 2005, foi incluido o termo parceria para referenciar a
relacdo entre doadores e recetores, sendo os recetores designados como “paises parceiros”
(partner countries) dos doadores.

Relativamente ao conceito de ownership a Declaracdo esclarece que o papel dos
doadores é o de “fortalecer as estratégias de desenvolvimento nacionais dos recetores e os
mecanismos operacionais associados” e o de “aumentar o alinhamento da ajuda com as

prioridades, sistemas e procedimentos dos paises recetores” OCDE (2008). O principio de
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ownership tem a sua origem nas Estratégias de Reducdo da Pobreza (Poverty Reduction
Strategy Papers) que foram aplicadas como um requisito para a concessao de ajuda pelo
Banco Mundial a partir de 1999, considerando que cabia aos governos nacionais a
elaboragcdo de uma estratégia de desenvolvimento, com medidas especificas para a reducéo
de pobreza, com o estabelecimento de objetivos quantificados e metas para a medi¢do de
progresso”?®. O principio de ownership é igualmente consequéncia das politicas orientadas
para o fortalecimento das instituicbes nacionais, preconizadas pelos programas de
statebuilding em paises saidos de conflito e das reformas politicas implementadas a partir
do inicio da década de 1990, que preconizavam uma recuperacao das capacidades do
Estado.

O envolvimento ativo dos governos nacionais na definicdo e implementacdo de
politicas de desenvolvimento financiadas através da ajuda é considerado como referido,
uma condicdo para aumentar a eficacia da ajuda, na media em que que “os governos
estardo mais interessados em fazer bom uso da ajuda externa que recebem se lhes for
permitido decidir sobre as suas préprias prioridades”, Hein (2008).

O principio da apropriacdo, no que determina sobre uma autonomia acrescentada
para o doador na alocagédo dos fundos provenientes da ajuda, veio alterar as relacGes de
poder entre doadores e recetores. Implica, na sua forma mais sofisticada, e que tem estado
a ser implementada pelos paises da Unido Europeia nas suas relacdes de ajuda, o apoio
direto ao orgamento do pais recetor, 0 que implica um elevado grau de confianga politica
entre doador e recetor. A prestacdo de contas mutua implicita neste tipo de contrato é
dificultada, segundo Hein (2008) pela distinta concecdo de poder existente entre doadores e
recetores. Para 0s governos dos paises recetores o poder € sindnimo de controlo, limitador
da capacidade de atuacdo e resulta das relacdes assimétricas entre os individuos®?®. Para
os governos dos paises doadores, o poder é tendencialmente encarado, segundo o autor

referido, como capacidade para fazer, e emana das instituicdes, e ndo das relagbes entre as

228 g gue constituiam por seu turno requisitos para 0 acesso a financiamento das instituicdes

financeiras internacionais.
229 Miller (2004) refere: [os filbsofos do pensamento africano de ha muito insistem no ethos comunal
em Africa: os individuos “existem” ndo porque podiam pensar por si proprios (uma nogéo estavel de
self gerada internamente, independente do contexto ... que marcou o limiar da modernidade
europeia), mas porque se ligavam (com perfeita flexibilidade) aos restantes no seu entorno: “Eu sou
porque eu pertengo” ou “Eu sou, porque nds somos]. Neste contexto a identidade é relativa e é
construida através de muiltiplas relagbes sociais. Segundo Horta (2014) os historiadores pensam em
Africa a partir do conceito de identidade por pertenca, que tem reflexos igualmente sobre o conceito e
exercicio do poder. Este é concebido como uma entidade externa, algo a que os individuos acedem
ou ao qual sdo submetidos dando lugar ao “ethos comunal da politica personalizada”, onde

prevalecem as negocia¢fes diretas, cara a cara.
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pessoas. A pouca clareza do conceito de ownership®*

e sobretudo a auséncia de principios
claros para a sua operacionalizacdo e monitorizacdo (qual a forma mais indicada de
implementar a apropriacdo entre recetores; que indicadores permitem monitorizar o apoio
dos doadores as estratégias nacionais; e, adicionalmente, qual o nivel de adesdo dos
recetores as prioridades acordadas), tém colocado em causa a validade e aplicabilidade do
conceito as relacdes de ajuda.

A Unido Europeia aprovou em 2005 o European Consensus on Development que
incorpora o principio de que os paises em desenvolvimento sd0 0s principais responsaveis
pelo seu proprio desenvolvimento, e que a ajuda proveniente dos paises da Unido Europeia
devera ser alinhada com as estratégias nacionais dos recetores. Também a Joint Africa
Europe Strategy lancada em 2007 assenta no principio da parceria entre iguais (partnership
of equals), e é baseada nos principios democréaticos europeus, que incluem a orientagdo
para as necessidades da populagéo (partnership for the people).

O ownership, ou apropriagcdo da ajuda pelos recetores, esta implicito na concec¢éo
chinesa de cooperagdo. Segundo Zhou Enlai, o objetivo da cooperagéo era o de ajudar os
paises no caminho da autonomia (ver Figura 3.2) e ndo incentivar dependéncias
relativamente ao doador. Os principios enunciados por Zhou Enlai em 1964 sdo novamente
referidos no Prélogo (Parte Ill) da China’s Africa Policy em 2000, referindo que a China
“respeita a escolha independente dos paises africanos no que toca ao caminho escolhido
para o desenvolvimento” e “apoia a iniciativa dos paises africanos no que se refere ao
desenvolvimento econémico e nation-building”. No mesmo documento é ainda referido como
principio para cooperagdo chinesa em Africa a aprendizagem mutua (mutual learning) sobre
governagdo e a importancia do “desenvolvimento comum”, numa acegdo de que a
cooperacao sera levada a cabo de acordo com as prioridades apresentadas pelos paises
africanos.

A cooperacdo é apresentada como uma relacdo de intercambio entre parceiros e
negociada com os recetores, e ndo imposta. Esta estratégia implica horizontalidade na
negociacao da ajuda e ndo a abordagem ainda hierarquizada e que contém ainda resquicios

|231

do periodo colonial*", apesar dos avancos atingidos ao nivel da reconfiguragdo das

200 Plano de Acdo de Accra em 2008 acrescentou algumas competéncias a definicdo contida na

Declaragdo de Paris: “desenvolvimento de capacidades de lideranca e de gestdo do
desenvolvimento”, “o maior envolvimento da sociedade civil, governos locais e setor privado e "os
reforcos dos sistemas dos paises em desenvolvimento” (Freitas, 2010).

8L O ex-ministro dos negocios estrangeiros portugués Luis Amado, que chefiou a primeira delegacao
da UE na primeira Cimeira Europa-Africa no Cairo em 2000, referia que ainda permanece uma
abordagem colonial nas relagBes entre paises europeus e africanos. (Conferéncia O jogo global

mudou. Qual o papel das relagdes Europa-Africa? 29 Abril de 2014, Fundaco Gulbenkian).
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relacbes de ajuda no seio do CAD, mesmo tendo em conta os principios reformadores

enunciados na Declaracéo de Paris.

4.4.5 Modalidades e condi¢bes da ajuda: ajuda ligada e o “beneficio miutuo”

A ajuda ligada ou “tied aid” implica que através de contrato ou “de facto”, os fluxos de ajuda
concedidos obriguem a aquisicdo de bens e/ou servicos no pais doador. Até ao final da
década de 1980 a ajuda ligada era uma pratica predominante entre os doadores, na medida
em que se considerava que favoreceria o setor exportador do pais doador. Esta interligacéo
foi justificada sobretudo com base nos efeitos das exportacdes, estimuladas pelos acordos
de ajuda, sobre o emprego nos paises doadores (Jepma,1991).

Segundo 0 mesmo autor os estudos existentes ndo suportam do ponto de vista
econdmico o beneficio acrescido da ajuda ligada para o doador, uma vez que as
exportacdes para 0s paises menos desenvolvidos representam uma quota insignificante das
exportacdes do doador, sendo impossivel medir o efeito de fungibilidade, ou seja a quota de
trocas comerciais (importacdes) que teria ocorrido entre recetor e doador, mesmo sem a
imposicéo de ajuda ligada.

Até ao final da década de 1990 nao foi questionada entre os doadores a legitimidade
da ajuda ligada e os respetivos efeitos nos paises recetores. A partir de 1987 o CAD adota o
documento “Principio Orientadores para o Financiamento Associado e para a Ajuda Ligada
e Parcialmente Desligada na Ajuda Publica ao Desenvolvimento”, que preconiza a
associacao de créditos a exportacdo a concesséo de ajuda.

O estudo de Jepma de 1991 foi no entanto pioneiro ao questionar as vantagens
efetivas da ajuda ligada para o doador e elencar as desvantagens para 0s paises recetores,
a partir da andlise de estudos de caso concretos. A ajuda ligada implica um acréscimo de
custos para o recetor, que varia entre 15 e 30%, tendo em conta 0s pre¢os praticados para
0s mesmos produtos e servigcos por outros fornecedores. A imposi¢do da aquisicdo ao pais
recetor cria um monopolio na oferta que oferece a oportunidade de o vendedor do pais
doador cobrar um preco mais elevado, pela auséncia de concorrentes. Esta situacdo &
ilustrada por Jepma (1991) relativa a venda de equipamento agricola pela cooperacao
norueguesa, em que 0s técnicos responsaveis admitem que o precgo praticado, 40% acima
dos valores de mercado, seria distinto caso apresentassem uma proposta de venda em
concorréncia aberta.

Para o recetor, os custos indiretos da ajuda ligada resultam na preferéncia pelos

doadores, por programas que implicam um nivel elevado de importacfes, e que refletem
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segundo Easterly e Pfutze (2008) as preferéncias dos primeiros e ndo as dos recetores. A
ligacdo da ajuda compromete ainda os principios de alinhamento e de maior autonomia dos
recetores na definicdo e implementacdo dos programas de desenvolvimento nacionais.
Segundo Clay et al. (2009) a ajuda ligada, ao restringir as compras do pais recipiente ao
pais doador, compromete as possibilidades de desenvolvimento de um mercado regional
entre 0s paises e as oportunidades de maior integragdo econdémica entre paises em
desenvolvimento. A Recommendation of Untying ODA to the LDCs, aprovada pelos paises
do CAD em 2000, retne o consenso dos paises da OCDE sobre os efeitos nefastos da
ajuda ligada e aprova uma orientacdo no sentido de os paises desligarem a sua APD,
recomendacdo que exclui a assisténcia técnica e a ajuda alimentar.

Para a China a ajuda concedida € por natureza ligada, implicando a aquisicdo de
bens e de servigos ao pais doador e implicando igualmente, desde 1964, que os projetos de
grande envergadura sejam realizados por mao-de-obra chinesa. Considerava-se que a
sustentabilidade dos projetos — no que toca a gestdo das fabricas - seria assegurada pela
formacéo de técnicos locais (Brautigam, 2009), ministrada pelos técnicos chineses, prévia a
entrega dos projetos (a partir de 1980 sédo retomados 0s contratos de assisténcia técnica
com as empresas chinesas, dada a constatacdo da faléncia dos projetos chave na mao).

A partir de 2000, com os financiamentos concessionais para a construcdo de
infraestruturas, a adjudicacdo de contratos é outorgada a empresas chinesas, assim como
0s materiais de construcdo e os equipamentos utilizados. No caso de Angola esta prética foi
parcialmente restringida, ao ser negociada a obrigatoriedade de adjudicacdo de 30% do

valor dos contratos financiados pelas linhas de crédito a empresas angolanas.

Conclusoes

A China pauta a sua ajuda por principios muito distintos da ajuda ocidental. Partindo da ideia
de igualdade entre paises e da colocagdo da China como pais em desenvolvimento “the
poor helping the poor” (ou seja em igualdade de circunstancias), a relagéo social desta
forma constituida ndo é percecionada como unilateral, mas como biunivoca. A
reciprocidade, que a teoria do dom de Mauss legitima como uma categoria da dadiva, esta
implicita na ajuda chinesa.

Neste ponto radica o pressuposto teérico que justifica uma diferente abordagem a
ajuda externa veiculada pela China e pela cooperacao dita tradicional. Colocando-se num
plano de igualdade em termos de recursos e em termos de localizacdo geopolitica, a China
defende a aplicacdo de principios a ajuda que servem 0S Sseus interesses internos e

externos. A reducdo da pobreza ndo é encarada como um objetivo direto ou prioritario da
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ajuda. A promocao da democracia ou dos direitos humanos séo excluidos das orientacdes
da politica de ajuda chinesa, quer pela defesa do principio da autonomia e da nédo
interferéncia, quer pela prépria incongruéncia relativamente as escolhas politicas do regime
a nivel interno. E ao nivel da maior autonomia para os paises recetores que a China tem
feito valer as credenciais da sua ajuda face a ajuda ocidental — o no strings attached da
ajuda chinesa é elogiado pelos lideres africanos na medida em que permite apresentar
solucBes mais rapidas e menos sujeitas ao escrutinio internacional, no que respeita a
financiamento. Contudo a auséncia de condicionalidades politicas, ndo significa que o
governo chinés nao exerca influéncia junto dos decisores politicos, com caracteristicas de
intervencdo na ordem interna (politica e social), em particular em paises onde estejam em
causa interesses estratégicos e investimentos avultados de grandes empresas chinesas.

A negociacdo de acordos de financiamento “em posicdo de iguais” com equipas
ministeriais a negociar diretamente a implementacdo dos acordos®*?, satisfaz os requisitos
de ownership e apela ao sentido de autonomia dos decisores politicos na definicdo das suas
politicas de desenvolvimento. Contudo a auséncia de condicionalidades politicas, néo
corresponde a auséncia de “condicionalidades econdmicas” — a ajuda chinesa é
caracterizada pela forte ligacdo aos equipamentos, mao-de-obra e produtos chineses.

A ajuda dita ocidental seguiu um processo de evolucéo inverso ao registado na ajuda
chinesa. De um modelo marcado pela ajuda ligada e com financiamentos destinados a
importacdo de equipamentos ocidentais e muito prescritivo, passou-se para um modelo mais
igualitario e inclusivo, orientado no plano normativo para o aperfeicoamento dos regimes

politicos e do tipo de governacédo exercida nos paises recetores.

2% Ccomo o estudo de caso de Angola, analisado no capitulo seguinte.
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Quadro 4.2 Matriz comparativa entre a cooperacgéo dos paises do CAD e a cooperacgao chinesa (parte 1)

Principios

Objetivos

Caracteristicas dos
projetos/politicas

Setores

Instrumentos

Condicdes

Cooperacdo dos
doadores
bilaterais,
membros do
CAD

1) A ajuda é um
dever moral dos paises
desenvolvidos, no sentido de
diminuir a desigualdade entre os
povos (Pearson Report)

2) A ajuda baseia-se
numa relagdo unilateral, univoca
entre um doador e um recetor

1960/70-
Desenvolvimento baseado no
crescimento econémico

1960-
Industrializagdo com base em
importacao de equipamento e
financiamento de
infraestruturas

Industria, projetos
agricolas em larga escala e
construcao de infraestruturas

1970 -
Desenvolvimento orientado para a
reducéo da pobreza: basic human
needs approach e desigualdade
de rendimento

1970 - Projetos de
desenvolvimento rural
integrado, orientados para as
necessidades das populacdes
rurais (equipas
multidisciplinares com
presencga no terreno).

1)Projetos centrados
na provisdo de servicos de saude,
educacéo, seguranga alimentar as
populacdes. 2)Orientacéo para
politicas centradas na
redistribui¢do do rendimento

1) Empréstimos
e assisténcia técnica

3) A ajuda é
concedida em nome de
interesses comuns (self-
enlightened interests) (Brandt
Report)

1980- Estabilidade
macroecondmica e liberalizagéo
(condicionalidades econémicas)

1980 -
Empréstimos condicionados a
adocdo de reformas de
politica comercial, de
investimento direto
estrangeiro, reforma cambial e
diminuicéo do papel do
Estado; mais atores na ajuda
ao desenvolvimento (maiores
custos de transacao

Projetos Estado a
Estado centrados na alteragéo de
politicas econémicas, de
investimento, diminuigdo dos
gastos do Estado 2) manutengéo
de programas direcionados para a
reducdo da pobreza

1) Empréstimos
sujeitos a implementagao
de politicas econémicas
(PAE), donativos e
assisténcia técnica

1)Ajuda
ligada a aquisicao de
equipamentos e
servigos ao pais
recetor.

1990- Implementagéo
de condicionalidades politicas
(transparéncia, prestacéo de
contas e boa governagéo),
Privilégio para a capacitagao das
institui¢cbes e dos recursos
humanos (formagéo para
quadros); capacita¢é@o sociedade
civil

4) A partir de 2005
real¢a-se a importancia de os
paises recetores definirem e
implementarem as suas
politicas de desenvolvimento

(ownership)

2005- Principios de
ownership, harmonizagéao e
alinhamento e privilégio linguagem
"parceiros de desenvolvimento" e
"governos parceiros"”

1) 1990 Novo
enfoque da ajuda nas areas
da educagdo, saude para
compensar efeitos dos PAE e
aumento da ajuda humanitaria
e de emergéncia 2)
Promogao de regimes
politicos democraticos

Ajuda humanitaria
(paises saidos de conflito) e ajuda
para a reconstrucéo pds-conflito.
A ajuda ao desenvolvimento é
orientada marcadamente para
statebuilding e para o reforgo das
instituigoes.

1)Empréstimos
sujeitos a aplicagéo de
politicas de reforma
econdmica, e de
condicionalidades politicas
(multipartidarismo; elei¢cées
livres) e reforma das
instituicbes

1)
Insisténcia na ajuda
ndo ligada aos
interesses comerciais
do doador 2) A ajuda
é concedida mediante
reforma das
instituicbes

1) Apoio direto
ao orgamento em
simultaneo a programas
setoriais.

1)Sistema
de prestacao de
contas matuo entre
doador e recetor 2)
Utilizac&o dos canais
nacionais para
implementar os
projetos 3)
Fortalecimento da
sociedade civil




Principios Objetivos Caracteristicas dos Setores Instrumentos Condigdes
projetos/politicas
Cooperacéo 1964-1990 1) A ajuda é um 1964) "O objetivo ndo 1)Privilegiados 1) 1) Empréstimos sem 1)
chinesa dever de solidariedade entre paises é tornar os paises recetores projetos com baixo Construcéo de juros ou empréstimos Reconhecimento internacional

em desenvolvimento 2) Decorre do
enquadramento de relacdes Sul-Sul
Principios: Igualdade, beneficio
mutuo, amizade, respeito pela
soberania, sem condicionalidades ou
privilégios

dependentes da China, mas
ajuda-los no caminho da
autonomia e desenvolvimento
econdémico independente” Zhou
Enlai

investimento inicial e
resultados rapidos

infraestruturas e de
fabricas chave na
maéo

preferenciais, com
prolongamento de prazos
quando necessario

1982- "Promover o
desenvolvimento das capacidades
de ambos os paises, contribuindo
para o crescimento das respetivas
economias através da
complementaridade" Zhao Ziyang

2) Adaptacgéo da
"cooperagao econémica e
tecnoldgica” as
caracteristicas do pais e do
setor. Assisténcia técnica, a
formacéo de pessoal
especializado, projetos de
construcao ou "joint-
ventures" em projetos
produtivos (fabricas) 3)
cooperagdo levada a cabo
pelas empresas estatais
tuteladas pelo Ministério da
Cooperacéo

2)
Manutencgéo de
infraestruturas e
acordos para a
gestdo e joint
ventures nas
unidades industriais
financiadas

2) Empréstimos sem
juros ou empréstimos
preferenciais 2) Diminuicéo do
teto maximo por projeto

da RPC em detrimento de
Taiwan 2) Os equipamentos e
materiais provém da China

1990 1) A ajuda é uma
relagdo de mutualidade (biunivoca,
respeito, amizade, caracterizada pelo
desenvolvimento comum 2) Adogao
do termo "cooperagdo” em lugar de
"ajuda”

1990- Promover uma
cooperagao de tipo comercial,
com articulagéo entre ajuda,
comércio e investimento 2) Apoiar
a deslocalizacdo de empresas
chinesas privadas

1) Década de
1990-2000: Reconversao
dos projetos patrocinados
pela cooperagéo para o
setor privado (fabricas,
setor exportador)) 2)
acordos liderados pelos
governos municipais e
provinciais até meados da
década de 1990

1)
Investimentos na
area dos recursos
naturais (aquisicéo)
2) Contratos para a
construgdo de
infraestruturas 3)
Deslocalizacéo de
unidades produtivas
no setor téxtil e de
vestuario para o
Lesotho, Quénia,
Madagascar,
Mauricias 2

1) Investimentos 2)
Empréstimos aos governos 3)
Donativos de projetos de
prestigio

1) Acordos
bilaterais entre governos.
Financiamentos sédo
condicionados ao
fornecimento ou exploragéo
no setor dos recursos naturais

2005 -Five Measures for
Assisting other Developing Countries
(Assembleia das NU) 2) 2006 China's
African Policy -estreitamento de
relacdes em quatro areas: politico;
econdmico (infraestrutura, turismo,
comércio); educagao, ciéncia, cultura,
saude e aspetos sociais; paz e
seguranga 3) 2011 White Paper on
Foreign Aid Aceitacéo formal do termo
"foreign aid"3) discurso Cooperagao
Sul-Sul

(FOCAC) uma ordem
internacional mais justa e equitativa

1) Apoiar a
deslocalizacéo e a adjudicacéo de
contratos para empresas chinesas
privadas (Go Out Policy) 2)
Assinatura de contratos de
fornecimento de energia 3)
Aquisicdo de posi¢cdes no setor da
producéo de outros recursos
naturais 3) Apoio a fixagdo de
comunidades chinesas residentes
no estrangeiro 3) A cooperacao
como instrumento de afirmagéo
da China como poténcia (Peaceful
Rise)

1) Acordos
bilaterais para a exploracéo
de recursos naturais e
contratos de construcéo
para empresas estatais
chinesas (Zambia, Etiépia,
Argélia) 2) Acordos
bilaterais que facilitam a
entrada de empresas
(sobretudo construcéo)

1)
Recursos naturais 2)
Construgdo de
infraestruturas 3)
Projetos Produtivos
4) Atividades

comerciais de apoio a

comunidade chinesa
residente

1)Predominancia dos
empréstimos preferenciais aos
governos (10 mil milhdes de
doélares) e 2) Perddo da divida a
todos os paises menos
desenvolvidos e mais
endividados; tarifa zero para a
maioria das exportacdes dos
paises menos desenvolvidos;
aumento do nimero de
formacdes e bolsas na China
(30.000) e aumento da
assisténcia no combate a
maléria)

1) Os contratos
séo adjudicados a empresas
chinesas (nunca menos de
70%) 2) Os materiais e
equipamentos utilizados sdo
de origem chinesa 3)
Privilégios e isengGes fiscais,
de direitos de importacédo as
empresas abrangidas pelos
acordos

Elaboragédo propria da autora
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Capitulo CINCO — O MODELO DE COOPERACAO ANGOLA-CHINA

5.1 Contexto

O envolvimento da China em Angola remonta ao inicio da luta pré-independéncia,
iniciada em 1961. Larkin (1971) refere que na primeira conferéncia de Solidariedade
dos Povos Afro-Asiéticos, realizada na cidade do Cairo em 1957°%, foram efetuados
0s primeiros contactos entre dirigentes chineses e lideres de movimentos nacionalistas
africanos, como Patrice Lumumba, do Congo, e Holden Roberto, representante da
Frente Nacional de Libertagdo de Angola. Inicialmente a lideranga em Pequim iniciou
contactos no sentido de apoiar o Movimento Popular de Libertacdo de Angola (MPLA)
de inspiragdo socialista e apoio soviético, contudo desentendimentos no seio do
movimento acabaram por resultar num alinhamento pré-soviético do MPLA
(Schneidman, 2007). Malaquias (1999) sublinha as divergéncias existentes entre as
diversas facdes do MPLA relativamente a alinhamentos internacionais, inclusivamente
a opcao do lider do movimento em manter o apoio soviético, mantendo aberta a via
mais pragmatica do nao alinhamento.

Neste contexto e tendo em conta a componente antissoviética da sua politica
em Africa, a lideranca chinesa, apds contactos infrutiferos com o MPLA, optou pelo
apoio num primeiro momento & FNLA (Frente Nacional de Libertacdo de Angola) e
mais tarde também a UNITA, a partir do inicio da década de 1960. Segundo Chiwale
(2008), o lider da UNITA, Jonas Savimbi, assim como outros dirigentes militares do
movimento, receberam treino militar e formacao ideolégica nas academias de Nanjing,
na China, um facto que seria determinante na estrutura organizativa, principios
ideologicos e forma de conduzir as operagdes militares do movimento, baseada em
técnicas de guerrilha. A preferéncia pelos “camponeses” face a uma elite urbana,
burguesa e proprietaria, tipica do maoismo®*, foi apropriada e incluida na cartilha do
movimento. Posteriormente foi adicionado o elemento étnico no enfrentamento entre
UNITA e MPLA, no que Messiant (1994) designa como “etnicizagédo do conflito”.

A elite formativa do MPLA ¢é constituida por “assimilados”, que prevalecem de

Luanda até Malange, e € conotada pelos seus adversarios como mestica, nao

% No seguimento da Conferéncia de Bandung, na Indonésia, em 1955.

234 Objetivo de difundir o “internacionalismo proletario”, preferindo aqueles que n&o sado donos
dos meios de producdo (camponeses) face aos operarios urbanos, oprimidos pela classe
capitalista, defendidos no marxismo. Na adaptagdo do marxismo a realidade chinesa “o campo

deveria cercar a cidade”.

173



puramente africana, contrariamente & maioria Ovimbundu, que constituiria a base de
apoio da UNITA, predominante nas regiées do Sul e planalto central do pais. A FNLA
optou também pelo apelo a uma entidade étnica “africana” /autéctone do norte do
pais, face a direcdo do MPLA que considera “culturalmente ndo-africana”, dominada
por mestigos, considerados como “filhos do colono” (Messiant, 1994:163). A FNLA ndo
consegue a mesma abrangéncia nem implantacdo que a UNITA — os objetivos da
FNLA sdo marcadamente regionais, tendo adquirido inicialmente a denominacédo de
Unido das Populacdes do Norte de Angola (UPNA), pretendendo reconstituir o antigo
reino do Congo (Wheeler e Pélissier, 2009). O movimento permaneceu demasiado
dependente da figura do lider e com objetivos politicos pouco claros, o que determinou
a aceitacéo de todo o tipo de apoios, independentemente da origem ou das condicbes
aplicadas (Taylor, 2006) incluindo elementos de separatismo étnico no discurso®®.

A China apoiou assim a FNLA e a UNITA, ap0s tentativas infrutiferas de apoio
ao MPLA. Segundo Taylor (2006), no centro da estratégia das autoridades chinesas
para a Africa Austral estava o Zaire e ndo Angola, por se considerar que aquele pais,
pelos recursos, dimensédo e posicdo geoestratégica, seria a chave que garantiria o
acesso aos recursos naturais da sub-regido. As relagbes favoraveis mantidas entre o
regime de Pequim e o regime instaurado pelo Presidente Mobutu eram um garante, na
perspetiva chinesa, de influéncia sobre o rumo politico no Zaire, circunstancia que nao
poderia ser equacionada relativamente a Angola, onde trés movimentos nacionalistas
disputavam a lideranca politica exclusiva do pais. Terdo sido igualmente as boas
relagbes mantidas com o regime de Mobutu que influenciariam a politica de apoios da
China em Angola — as bases militares estabelecidas no Zaire, favoreciam o apoio a
FNLA e a UNITA, que operavam respetivamente nas zonas norte e sul e sudeste do
pais, até a zona de fronteira, enquanto o MPLA concentrava a sua base de operagdes
nas zonas limitrofes da capital e na faixa costeira até Benguela (Wheeler e Pélissier,
2009).

Em 1976, com o final da Revolugdo Cultural na China, que havia originado o
encerramento de muitas representacdes diplomaticas em Africa, e o exacerbamento
da tendéncia antissoviética, a lideranga chinesa tenta nova aproximacdo ao MPLA
convidando o lider para uma visita a Pequim, no sentido de fornecer apoio ao
movimento. Contudo o veredicto da lideranca chinesa foi de que o lider do movimento

era “demasiado pro-russo” (Schneidman, 2007). O apoio concedido pela China a

2% Aqui os dirigentes do MPLA sdo conotados como ndo sendo puramente africanos, mas

originados na mesticagem, resultado de uma pratica de casamentos cruzados entre a
populagdo branca de origem portuguesa e uma parcela da populacdo autoctone.
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UNITA manter-se-ia segundo Vines e Campos (2008) ao longo da década de 1990,
havendo registos da existéncia de armas ligeiras e de minas antipessoais de fabrico
chinés no norte de Angola, fator que restringiu as relages diplométicas bilaterais entre
o governo de Luanda e de Pequim. Pequim estabeleceu rela¢des diplométicas com
Angola em 1983, tendo lugar a primeira reunido da Comissao Econémica e Comercial
Conjunta apenas em 1999. Com o aproximar do final da guerra em 2002,
estabeleceram-se 0s primeiros contactos para um futuro acordo econdmico sino-
angolano. Segundo E13, funcionario da embaixada portuguesa em Luanda, iniciaram-
se nesta época contactos de alto nivel entre ambos os governos, rodeados de elevado
secretismo: “A entrada da China envolveu muita opacidade e, dizem, até os Servigos
Secretos. Eram enviados emissarios a China e recebiamos enviados chineses. Era um
enredado muito pouco ftransparente”. Os testemunhos recolhidos nas varias
entrevistas apontam para o facto da negociacdo de um acordo financeiro com a China
ter decorrido em simultdneo as negociagbes com o FMI. Este facto aponta para a
utilizacdo da parceria com a China como uma forma de diversificacdo de parceiros
externos, como fuga as prescricbes das instituicdes internacionais. Esta linha de
pensamento esta em sintonia com a hipotese da diversificagdo de parceiros externos
por parte de Angola, como uma estratégia deliberada para se eximir a um programa de
reconstrucdo pos-conflito delimitado pelas prescricdes das instituicbes internacionais.
A estratégia estd em consonancia com o principio da extroversdo enunciado por
Bayart (1993), que refere o recurso a aliangas externas para reforgar a consolidagéao
do poder na esfera interna, referido como “dificuldades relativas a autonomizacao do

poder e a intensificagdo da exploragao dos seus dependentes”.

5.2 Os acordos assinados: as linhas oficiais de crédito

Os acordos financeiros entre a China e Angola iniciaram-se em 2003 com a concessao
de um primeiro financiamento pelo Eximbank e pelo International Construction Bank of
China (ICBC) no valor de 150 milhdes de doélares, concedidos diretamente as
empresas chinesas, para realizar projetos de reabilitacdo de infraestruturas na cidade
de Luanda. Estes projetos incluiram a primeira fase de reabilitagdo do caminho-de-
ferro Luanda-Malange, a primeira fase de expansao da rede elétrica de Luanda, assim
como a reabilitacdo das redes elétricas nas cidades do Lubango e do Namibe
(Campos e Vines, 2008).

Posteriormente, a Resolu¢do n° 31/04 do Conselho de Ministros do governo

angolano aprova o Acordo-Quadro de Parceria Estratégica Publico Privada assinado
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com o governo da Republica Popular da China. E na sequéncia desta parceria que em
Marco de 2003 € assinado o primeiro acordo de financiamento entre o Ministério das
Financas e o Eximbank, no valor de dois mil milhdes de ddlares, divididos em duas
tranches de mil milhdes de ddélares. Estes projetos foram implementados entre
Dezembro de 2004 e Dezembro de 2007 (Campos e Vines, 2008). Segundo estes
mesmos autores, apenas sete empresas chinesas estiveram envolvidas nesta primeira
fase de reconstrucdo. O governo chinés através do Ministério do Comércio indicou
uma lista de empresas para realizar os contratos de construcdo ao abrigo do Acordo-
Quadro assinado com o governo chinés. A lista dos projetos a realizar foi discutida
entre uma delegacédo do Eximbank e o Ministério das Financas de Angola, através do
Grupo de Acompanhamento Técnico (GAT) constituido propositadamente para a
gestao conjunta das linhas de crédito chinesas.

A primeira fase de execucao de projetos financiados ao abrigo da primeira linha
de crédito, que decorreu entre 2003 e 2007, envolveu a implementagcdo de 31
contratos, com cinquenta projetos a decorrer em simultineo em todo o territdrio,
centrados na construcdo de obras publicas, em particular estradas, e na construcéo de
edificios publicos, como centros de saude municipais, hospitais provinciais, escolas
secundarias e institutos politécnicos. O maior projeto individual desta primeira fase foi
a reconstrucdo da estrada Luanda-Uige, que viabilizou o acesso a esta importante
cidade do Norte do pais.

Em Margo de 2007 foi disponibilizada a segunda tranche da primeira linha de
crédito, principalmente para o setor da Educacao (construgcédo de escolas secundarias
e politécnicos nas provincias), mas também para a Marinha com a aquisi¢cdo de dez
embarcacbes para patrulhamento da costa e para o setor das telecomunicacgées,
nomeadamente para a expansdo da rede de telefone fixo e mével. Ao invés da
primeira tranche, que nao foi executada na totalidade, o grau de execuc¢éo da segunda
tranche ultrapassou o plafond aprovado, sendo complementada por uma linha
adicional de 500 milhGes de dblares para terminar projetos em curso.

Em Setembro de 2007 foi assinado um segundo acordo de financiamento entre
o Eximbank e o Ministério das Financas, correspondendo novamente a duas tranches
de 1,1 mil milhdes de ddlares, e a dezassete contratos de construcdo assinados,
envolvendo mais de 52 projetos. Esta linha de crédito teve como objetivo, tal como a
linha de crédito anterior, a reabilitacdo e construcdo de edificios publicos, escolas,
centros de salde e hospitais nas provincias e uma orientacdo mais especifica para a
construcao de infraestruturas basicas de abastecimento de agua e energia.

Em 2010 foram negociados e assinados novos acordos de financiamento com

trés bancos chineses: o China Development Bank (CDB), o Industrial and Commercial
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Bank of China e o Eximbank, num financiamento total anunciado de 10 mil milhdes de
dolares (AFDB, 2011), com desembolsos a serem reduzidos a um montante que tera
ficado entre 4,5 e 7 mil milhdes de ddlares, conforme se explica no texto subsequente.

De entre os trés bancos, dois sdo “policy banks” — o CDB e o Eximbank -
criados no ambito da reestruturacdo da politica de cooperagéo chinesa na década de
1990. O acordo assinado com o China Development Bank (CDB) (AFDB, 2011) no
valor de 1,5 mil milhdes de doélares, ndo se tratou de um crédito isolado, mas de uma
linha de crédito com novos financiamentos previstos ao governo (Alves, 2010). De
acordo com a mesma fonte o empréstimo nao foi garantido em petrdéleo, fator que
poderemos atribuir a natureza eminentemente comercial do CDB, a partir de 2007
ligado & criacdo do China-Africa Development Fund.

Segundo Brautigam (2009) o CDB teve como prioridade até 2007 o
financiamento de projetos infraestruturais na China em zonas ou setores considerados
economicamente pouco interessantes®®*, constituindo o financiamento de projetos no
exterior menos de 0,1% dos empréstimos totais do banco. Contudo a partir de 2007
verifica-se uma inflexdo nesta tendéncia, com o aumento de projetos financiados no
exterior, com destaque para a regido da América Latina (Alves, 2013). Contrariamente
ao Eximbank, que concede empréstimos concessionais, o CDB concede
financiamento ndo concessional, isto € a taxas de mercado, fator que podera explicar
o facto de este empréstimo néo ser garantido em petréleo.

Os empréstimos do CDB sao contudo direcionados para empresas chinesas e
a partir de 2007 para areas de atividade relacionadas com o China-Africa Development
Fund, de que o CDB é o unico acionista. Este fundo soberano do governo chinés,
criado no decurso da terceira reunido ministerial do Forum para a Cooperagdo China-
Africa em 2006, tem como objetivo o apoio financeiro e logistico a instalacdo de
empresas chinesas que pretendam investir em Africa®®’, através da aquisicdo de
posicBes em empresas locais, nos setores da producao industrial e producéo agricola
(CCs, 2013).

%3¢ Refere 0 caso de financiamento de centrais hidroelétricas e de investimentos no Tibete.

=10 objetivo principal é financiar a aquisicdo de posi¢cdes em empresas de capital africano no
setor industrial, agroalimentar e energético. No CCS de 2013 sédo referidos os casos de
investimentos no cultivo de algoddo no Malawi, Mogambique e na Zadmbia, assim como o caso
do financiamento da construcdo de uma central de producdo de energia no Gana. Na Etidpia,
0s investimentos sdo concentrados no setor industrial, producdo de cimento, vidro e
marroquinaria. No entanto as atividlades do CDB ndo se limitam a Africa — este banco
concedeu empréstimos & empresa portuguesa EDP no valor de um milhdo de euros em Julho
de 2012. Aparentemente este banco parece seguir de perto a estratégia “Go Global’ no que

refere a aquisicbes em mercados externos.
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O acordo assinado com o CDB previa que a linha de crédito fosse direcionada
para o setor agricola — producdo de cereais e setor agroalimentar — a par de
financiamentos dirigidos ao setor da habitagdo social em Luanda, infraestrutura e
transportes. De acordo com entrevista a E2, encontravam-se jA operacionais em
Novembro de 2012, varios projetos com participagdo chinesa no setor agricola e
agroindustrial nas provincias do Kwanza Sul, Benguela, Huambo, Bié e Cuando
Cubango, que incluiam a producdo de arroz. Também E3 refere o caso de uma
empresa chinesa de exploracao de soja na provincia do Cuando Cubango que, no final
de 2012, se encontrava em fase de recrutamento de mao-de-obra local. Os
pormenores do acordo em termos de condicGes financeiras e de prazos ndo séo
conhecidos, mas o facto de o empréstimo ndo ser garantido em petréleo, a
caracteristica sempre presente até entdo nas linhas de crédito bilaterais concedidas
pelo Eximbank, é um fator indicativo de que outro interesse prioritario chinés esteja a
ser satisfeito ao abrigo desta linha de crédito. Este interesse é 0 acesso a terra e a
producao para exportagéo para a China.

Os varios entrevistados falam de uma intensificacdo da cooperacdo com a
China, tendo, no periodo entre 2004 e 2008 segundo, Santos e Quintdo (2012), sido
assinados doze acordos de cooperacao bilateral entre Angola e a China®®®, um ndmero
que em apenas quatro anos duplicou o nimero de tratados assinados com este pais,
nos anos que mediaram o reatamento de relagBes diploméaticas em 1983 e a
assinatura do acordo para a primeira linha de crédito em 2004. O valor previsto no
segundo acordo com o Eximbank previa um financiamento de seis mil milhdes de
dolares. No entanto divergéncias relativas as contrapartidas oferecidas pelas
empresas estatais chinesas que negoceiam diretamente com a Sonangol a
participacdo na exploracdo a montante no setor petrolifero em Angola terdo resultado
numa revisao para metade no montante de financiamento inicialmente previsto (Alves,
2013).

A este facto também nao terdo sido alheios os efeitos da recessdao econdmica,
que diminuiram as receitas do governo entre 2008 e 2009, de 42,8 para 23,2 mil
milhdes de dolares em resultado da diminui¢cdo do preco do petroleo de 94,3 para 61,3
dolares por barril nos mercados internacionais. A diminuicdo das receitas foi
determinante para o pedido de financiamento ao FMI em 2009, no ambito de um
acordo Stand-by Agreement que previu um auxilio financeiro de 1,4 mil milhdes de

dolares para compensar os efeitos adversos da deterioracdo dos termos de troca e a

238 Compreendendo acordos de cooperacdo nas mais diversas areas (finangas, setor bancério,

salide, justica, educacao, construcdo, energia, assisténcia técnica).
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recuperacdo das reservas financeiras em moeda estrangeira do Banco Nacional de
Angola®°.

O empréstimo do ICBC no valor de 2,5 mil milhdes de dolares foi, de acordo
com Alves (2010) garantido em petroleo. O ICBC é um banco de investimento, detido
maioritariamente pelo estado chinés (70%), tendo realizado aquisi¢cdes importantes no
setor financeiro em regides emergentes como Indonésia e Macau e com
representacdes em Doha, Dubai, Moscovo e Sydney (Orre, 2007). Em 2007 o ICBC
comprou uma participacdo equivalente a 20% no Standard Chartered Bank, um
proeminente banco sul-africano de investimento, relevante no mercado doméstico sul-
africano, mas igualmente com atividade de crédito a particulares e importantes ativos e
investimentos noutros paises africanos®”’. Esta decisdo apoiada em termos de
consultoria pela Goldman Sachs é indicativa do interesse estratégico do banco estatal
chinés em iniciar atividades de investimento em Africa, capitalizando o conhecimento
de mercado do parceiro sul-africano. O acordo de financiamento foi anunciado em
Novembro de 2009, tal como o segundo acordo de financiamento com o Eximbank.
N&o ha contudo evidéncias, segundo Alves (2013), de que a linha de crédito com o
ICBC tenha efetivamente sido desembolsada a favor do governo angolano.

Quadro 5.1 Quadro sintese das linhas de crédito Angola-China

(em milhdes de ddlares)

2004 2007 2010
Eximbank 2000 2500 3000a)
China Development Bank 1500
International Construction Bank of
China 25000)
Total 9.000

Fonte: AFDB Report (2011) para os valores de 2004 a 2010 e Vines e Campos (2008),

a) Este valor foi referido como correspondendo a 6000 milhGes de ddlares, entretanto
reformulado para trés milhdes de USD.

b) Segundo Alves, este crédito nunca chegou a ser desembolsado

Nas entrevistas realizadas no Ministério das Finangas em Novembro de 2012,

encontramos referéncias aos tramites institucionais, tanto a nivel interno, de

% Foi um acordo de monitorizagdo por um periodo de vinte e sete meses, e implicando um

financiamento de 1,4 mil milhdes de délares, o financiamento de maior vulto desta instituicdo a
um pais da Africa Subsariana.
%9 Em Fevereiro de 2012 o Standard Bank inaugurou a primeira agéncia em Angola. Em 2014

anuncia o financiamento de uma central hidroelétrica em Mogambique.
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aprovacdo e de cabimentacdo dos contratos financiados ao abrigo das linhas de
crédito do Eximbank, e relativa ao modus operandi das instituicdes do governo
angolano, em particular o Ministério das Finangas relativamente ao Ministério do
Comércio e ao Eximbank Chinés. N&o encontramos contudo referéncias ao
empréstimo do ICBC nas entrevistas realizadas, o que aponta para o respetivo
adiamento ou para o cancelamento do empréstimo por motivos relacionados com
interesses das empresas estatais chinesas na exploracdo do setor petrolifero em

Angola ou decorrentes da crise financeira.

5.2.1 Linhas de crédito privadas: o China International Fund

Em outubro de 2004, o ano de desembolso da primeira linha de crédito do Eximbank,
€ criado o Gabinete de Reconstru¢cdo Nacional (GRN), colocado sob tutela direta da
Presidéncia e da Casa Militar. Aparentemente este gabinete foi criado para permitir
uma supervisdo direta da presidéncia sobre o desembolso das linhas de crédito
chinesas, ap0s alegacfes de corrupgcdo e desvio de fundos, que determinaram a
deslocacdo de emergéncia do ministro das Financas, José Pedro de Morais, a
Pequim. A criacdo do GRN é precedida da constituicdo do Gabinete de Apoio Técnico
(GAT) no seio do ministério das Financas, composta por técnicos do referido
ministério, com a incumbéncia de gerir a implementacéo das linhas de crédito®** e que
deveria responder perante uma “comissdo de Monitorizacdo Intersectorial”’,
compreendendo o Ministro das Financas, o Ministro das Obras Publicas, o governador
do Banco Nacional de Angola, o Secretario do Conselho de Ministros e o entdo
presidente do conselho de administracdo da Sonangol, Manuel Vicente (Corkin, 2013).

Segundo Vines e Campos (2008) o GRN foi constituido com o pressuposto da
falta de capacidade técnica e de estrutura organizativa dos ministérios para gerir e
implementar projetos financiados por tdo avultados financiamentos. A Reconstrucao
Nacional, enquanto projeto legitimador do poder politico, adquiria desta forma um
caracter de urgéncia, que face a burocracia ou alegada falta de capacidade das
proprias estruturas do governo, o Presidente colocou sob sua supervisdo direta. Este
procedimento apresenta resquicios da época do Governo de Unidade e Reconstrucao

Nacional (GURN), em funcdes entre 1997 e 2002, em que os dois movimentos, MPLA

1 Mais pormenores sdo referidos nas “Condi¢des dos Acordos”, nomeadamente a negociagao

dos projetos a implementar, a escolha das empresas as quais deveriam ser adjudicados os
contratos e a supervisdo dos projetos em fase de construcdo (supervisdo sobre conformidade
com projeto ou contrato previamente assinado),
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e UNITA ap0s as primeiras eleiges realizadas em 1992, e na sequéncia do Protocolo
de Lusaca em 1994, concordaram na nomeacao de um governo de unidade nacional,
na tradigdo dos ‘power sharing agreements’, negociando os lugares ministeriais que
cabiam a cada movimento. De acordo com entrevista a E13, o governo (i.e. MPLA)
quando queria implementar um projeto numa area que se encontrava sob a tutela de
um ministério controlado pela UNITA, criava “Comités” que se sobrepunham as
competéncias ministeriais e agilizavam o processo de implementacdo de projetos
patrocinados pelo MPLA. E11 refere que a criacdo de Gabinetes de Apoio Técnico foi
frequente durante este periodo, desenvolvendo o mesmo tipo de pratica descrita em
provincias governadas por administradores designados pela UNITA, com o objetivo de
ultrapassar ou circunscrever as competéncias dos governadores.

O GRN é desta forma concebido para agilizar o projeto de reconstrucao
nacional e recebe em 2005 o financiamento de 2,9 mil milhdes de dolares do China
International Fund (CIF), um fundo de investimento privado sedeado em Hong Kong.
Um relatério da Comissdo do Congresso norte-americano para as Relagbes
Econdmicas e de Seguranca EUA-China (Levkowitz et al., 2009) refere a relagédo
pessoal entre responsaveis de empresas ligadas ao CIF e dirigentes de empresas
estatais chinesas, membros das mais elevadas burocracias do Partido Comunista
Chinés (PCC), assim como aos servigos secretos chineses. Segundo o relatorio, o
inquérito foi despoletado pelo volume e extensdo dos financiamentos do CIF em
Angola e pela interligacdo entre o Fundo e uma seérie de empresas chinesas com
atividades no pais, que por seu turno tinham a mesma morada comercial em Hong
Kong®*. A interligacdo entre os dirigentes de empresas e membros da nomenklatura e
do aparelho de seguranca e informacgdes levou os autores a alertar para o recurso a
empresas aparentemente privadas para servir interesses do Estado chinés. Os
investimentos referidos no Relatorio situam-se no &ambito da exploragdo e
comercializacdo de matérias-primas em paises como a Argentina, a Republica
Democrética do Congo e a Indonésia e em projetos de construgdo de infraestruturas
em Mogambique, na Tanzania e em Singapura (Levkowitz et al., 2009).

No caso de Angola, as entrevistas realizadas aos interlocutores chineses
apontam para o papel fundamental do CIF na entrada e no estabelecimento de
empresas chinesas no territorio®*,

Coube ao GRN a coordenacédo da execuc¢ao das grandes obras infraestruturais,

como a reconstru¢do das trés linhas de caminho-de-ferro (Luanda-Malange; Benguela

%2 No relatorio s3o referidos como o “Queensway 88 Group”.

243 Desenvolvido no capitulo 5.
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e Namibe), a autoestrada Luanda-Lobito e a construgdo do novo aeroporto de Luanda
(Bom Jesus). Paralelamente cabia a este Gabinete a implementagédo do ambicioso
projeto “Um milhdo de Casas”, dirigido aos segmentos da populacédo de “renda média

e baixa "**

, com o objetivo de responder a uma das necessidades mais prementes do
executivo no pds-guerra, que era a falta de habitacdo. O Relatério do Banco Mundial
(World Bank Interim Strategy 2007-9) refere que os fundos disponibilizados pelo CIF
para a reconstrucdo em Angola ascenderam a 9,8 mil milhbes de ddlares,
ultrapassando as linhas de crédito oficiais.

Em 2007 porém as obras financiadas pelo GRN foram suspensas por falta de
pagamento as empresas de construcdo chinesas encarregues dos projetos, o que
levou o governo a realizar a primeira emisséo de titulos de divida publica no valor de
trés mil milhdes de dolares, de forma a retomar a constru¢do dos projetos (Campos e
Vines, 2008). Segundo 0s mesmos autores, uma parte da segunda linha de
financiamento do Eximbank, desbloqueada em 2007, foi utilizada para pagar
parcialmente os projetos contratados no ambito do financiamento do CIF. A suspensao
dos projetos financiados pelo CIF foi atribuida, segundo Campos e Vines (2008), a
erros relativos ao planeamento do cronograma dos projetos, nomeadamente no que
refere as limitacdes de capacidade dos portos angolanos. Os cronogramas dos
projetos — sobretudo aqueles que se referem a infraestruturas viarias e ferroviarias -
ndo contemplaram a enorme dependéncia de importacdo de matérias-primas e
equipamentos chineses, limitados pela capacidade de escoamento dos portos
angolanos, circunstancia com um impacto fundamental na capacidade de realizacéo e
no cumprimento de prazos das empresas chinesas. Um depoimento de um técnico do
GRN referido por Campos e Vines (2008) acentua o modo como o planeamento feito
pelos empreiteiros chineses foi caracterizado por prazos muito estritos, que nao
tinham em linha de conta “o planeamento antecipado necessario para um pais como o
nosso, ignorando elementos cruciais como a capacidade dos portos”. (ibidem, p.11)

O acordo celebrado pelo governo com o CIF e gerido pelo GRN foi envolto em
secretismo, no que respeita as respetivas condi¢cdes financeiras, procedimentos
relativos a adjudicacdo dos contratos e nivel de execucdo dos projetos. A
incapacidade de assumir os compromissos de implementacao dos projetos por falta de
pagamento, assim como por suspeitas de corrupgdo relativas ao entdo responsavel do
GRN, general Jodo Vieira Dias “Kopelipa” conduziram a extingdo do GRN, no inicio de

2011. Segundo entrevista a E24, no final de 2010, o GRN estava “parcialmente

¥ Esta denominacao € utilizada nas entrevistas por oposicao a construcdo de habitagcdo para

investimento imobiliario.
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extinto”, em sequéncia da transferéncia dos projetos tutelados pelo GRN na area da
habitagdo social para a ‘Sonangol Imobilidria’. No caso dos projetos relativos a
construcdo de infraestruturas viarias, as responsabilidades de execucdo foram
transferidas para instituicdes governamentais (Alves, 2013).

5.3 As condic¢Bes dos empréstimos: financa e condicionalidades

As condicdes financeiras dos empréstimos do Eximbank variaram em funcdo do risco
soberano, da estabilidade e da situacdo socioeconémica do pais e foram
estabelecidas aplicando uma margem (spread), sobre a LIBOR.>* As negociacdes
para o primeiro financiamento resultaram no acordo para a aplicacdo de um spread de
1,5% sobre a LIBOR, o que, considerando a taxa média da Libor a trés meses para o
ano de 2004 (1,67%) colocaria a taxa de juro do empréstimo em torno dos 3,1%.
Segundo entrevista a E8, funciondrio do ministério das Finangas, o Eximbank
pretendia adicionar uma sobretaxa de 1% ao spread de 1,5%, como prémio de risco
para aceitar a garantia soberana oferecida pelo governo de Angola. As condictes
acordadas para o fornecimento diario de uma quantidade fixa de barris de petréleo, ao
longo do periodo de pagamento do empréstimo negociadas pelo governo de Angola,
permitiram a retirada da imposi¢do desta sobretaxa.

O segundo acordo de financiamento, assinado em Setembro de 2007, obteve
condigbes mais favoraveis para Angola, com a aplicagcdo de um spread de 1,25%
sobre a LIBOR. Segundo Alves (2010) e Aguilar (2006), o acordo de financiamento
incluiu um periodo de pagamento de dezassete anos, ap6s um periodo de caréncia de
até cinco anos. Estas circunstancias sao particularmente relevantes no contexto de
Angola, assolada pelo vencimento e acumulagéo de divida de curto prazo, contratada
a partir de 1985 pela Sonangol, num contexto de descida de mais de 50% do preco do
petréleo nos mercados internacionais e de necessidade de liquidez para fazer face ao

esforco de guerra (Oliveira, 2008)**°. Esta igualmente de acordo com Francisco (2008)

%5 A LIBOR ¢ a taxa de juro utlizada como referéncia para as operagfes de financiamento no

mercado interbancério de Londres (tradicionalmente baixa, por serem operagfes de baixo
risco).

2% 0 endividamento do governo angolano aos membros do Clube de Paris foi desenvolvido no
capitulo 1. O esforco de guerra e a quebra do preco do petr6leo nos mercados internacionais
de 27,56 para 14,42 USD por barril entre 1985 e 1986 originaram a primeira utilizacdo de
Special Purpose Vehicles, que permitiam o financiamento através de empréstimos garantidos
em petréleo, com prego garantido, com maturidades curtas e taxas elevadas. Devido ao risco

0s empréstimos eram sindicados.
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que refere que no contexto dos paises recetores de financiamento ao
desenvolvimento, os prazos de pagamento sdo mais relevantes que as taxas
praticadas.

Os empréstimos do Eximbank sao acordos do tipo “oil-for-infrastructure”, o que
significa que sé@o garantidos em petréleo, ou seja implicam o fornecimento de uma
quantidade diéria de barris de petroleo a China, sendo o valor da venda depositado
numa conta bloqueada, a partir da qual € feito o servico da divida em pagamentos
trimestrais pelo governo angolano ao banco estatal chinés?’. Para além do
fornecimento de petréleo, os empréstimos do Eximbank implicam a adjudicacdo dos
contratos financiados maioritariamente a empresas chinesas, assim como a
importacdo exclusiva de equipamentos e materiais de proveniéncia chinesa, para a
realizacdo destes contratos (construcao e equipamento).

Segundo entrevista a E8, o Eximbank sugeria duas ou trés empresas para
cada projeto, cabendo depois ao GAT do ministério das Finangcas a escolha final
relativa a empresa executora. Segundo esta interlocutora, no inicio teria havido
alguma presséo por parte do Eximbank para designar unilateralmente as empresas
chinesas que executariam 0s projetos; no entanto essa prerrogativa ndo foi concedida
pelos interlocutores angolanos. A Ultima palavra sobre a empresa selecionada para a
execucdo de cada projeto individual caberia aos técnicos do GAT que, através de
“concurso”, selecionariam uma, de entre a lista de trés empresas apresentadas pelo
Eximbank chinés.

Os objetivos do Eximbank tais como definidos no respetivo website implicam
que a sua principal missao seja a “facilitagdo da exportagdo e da importagdo de
magquinaria e de equipamentos eletronicos, assim como de equipamento e tecnologia

chinesa”*®

, ‘apoiar as empresas chinesas com vantagens comparativas nos seus
projetos no exterior (adjudicacdo de contratos e investimento)” e, em ultimo lugar, “a
promocdo da cooperacdo econdmica internacional e do comércio”®®. Ou seja, o0s
empréstimos chineses sdo um tipo de financiamento aos paises em desenvolvimento
utilizado prioritariamente para beneficiar a contratacdo e a atividade das empresas
chinesas no exterior e para beneficiar as importacdes de equipamentos e maquinaria

de origem chinesa.

4" As condicdes dos empréstimos, no que refere ao fornecimento do petréleo, os chamados

“oil-backed loans” sdo analisadas no ponto seguinte.

% No original, sédo referidos “complete sets of equipment and high tech products”, o que

complementa o incentivo a exportacdo de maquinaria de origem chinesa, utilizado nos projetos
de construcao financiados.

29 Em http://english.eximbank.gov.cn/profile/intro.shtml#, acedido a 11-03-14.
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No caso de Angola foi negociada uma clausula que obriga a contratacdo direta
ou subcontratacdo de empresas angolanas, num valor proporcional a 30% do valor
dos contratos financiados pelas linhas de crédito chinesas®’. No que se refere a
contratagdo de mao-de-obra local, segundo a Lei Laboral de 2000, apenas as
empresas registadas em Angola podem contratar um contingente méaximo de 30% de
trabalhadores expatriados. Esta contratacéo € apenas admitida para profissionais com
formacdo técnica, mediante justificacdo de inexisténcia de mao-de-obra qualificada
nacional para as funcdes requisitadas. No entanto, na primeira fase de implementacao
dos contratos, conforme refere E8, os responsaveis locais das empresas eram habeis
em contornar a Lei Laboral de 2000, incorporando o maximo de méo-de-obra chinesa
mesmo em fun¢des ndo especializadas. Paralelamente os financiamentos concedidos
no ambito do acordo com a China, foram qualificados ao abrigo do Programa de
Reconstrugdo Nacional e, como tal, as empresas eram enquadradas por um
tratamento de excecao, sendo isentas do cumprimento das obrigagbes decorrentes da
Lei das Sociedades Comerciais e da Lei de Investimento Privado.?*

O cumprimento da quota minima de 70% de mao-de-obra angolana em
qualquer projeto seria sempre dificil de manter, de acordo com os varios interlocutores
entrevistados, em particular na primeira fase do processo de reconstrucdo que
decorreu nos primeiros anos apés o final da guerra, até a realizacdo das primeiras
eleicbes legislativas em 2008. A escassez de mao-de-obra qualificada local, a par do
namero e da dimensao dos projetos a decorrer em simultaneo, foram variaveis que
terdo contribuido para justificar a grande incorporacdo de mao-de-obra chinesa na
primeira fase de implementacdo do Programa de Reconstrucdo Nacional. Segundo
entrevista a interlocutor do ministério das Financas (E8), a falta de capacidade de
execugcdo das empresas angolanas também € referida como um obstaculo para a
incorporacdo de maior contetdo local nos contratos assinados com as linhas de
crédito chinesas.”*

O empréstimo concedido pelo China International Fund foi também garantido
em petréleo (Corkin, 2013) e sendo um acordo oil-for-infrastructure, implicando o
fornecimento de petroleo e a contratacdo de empresas chinesas para a realizacdo dos
contratos. As condigbes financeiras do empréstimo eram semelhantes as do

k253

empréstimo do Eximbank®®, mas ndo foram tornadas publicas as condi¢fes relativas

ao fornecimento diario de petréleo implicitas neste financiamento. Campos e Vines

%0 Mais pormenores em 4.3.

L ver Capitulo Seis — As Empresas Chinesas na economia angolana

%2 Entrevista a funcionario do Ministério das Financas.

253 Explorado em 5.5.
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(2008) referem os atrasos sistematicos de pagamento as empresas chinesas
contratadas no ambito deste acordo, assim como a pressdo exercida pelo CIF no
sentido de estas empresas aceitarem realizar os contratos com margens de lucro
muito baixas, o que sugere a existéncia de uma margem entre o valor contratado e ao

valor pago as empresas.

5.4 O modelo “oil-for-infrastructure”

Uma caracteristica especifica dos empréstimos do Eximbank é, conforme tem vindo a
ser referido, o facto de os financiamentos serem concedidos mediante o fornecimento
de petréleo. Apesar de os empréstimos garantidos em petréleo ndo serem uma
novidade para Angola, generalizando-se como forma de financiamento do governo
angolano a partir da década de 1980, o fator distintivo destes créditos, séo os longos
prazos de pagamento e o facto de se tratar de acordos de “barter trade”, ou seja
implicam a troca de recursos naturais (neste caso petr6leo) pela construcdo de
infraestruturas, levada a cabo pelas empresas chinesas. Halland e Canuto (2013)
referem que no final da guerra em 2002, o governo de Angola era tomador de 48
empréstimos garantidos em petroleo, sendo esta uma pratica contratada pela primeira
vez com o Standard Chartered Bank da Africa do Sul, posteriormente utilizada por

outros bancos comerciais ocidentais®**

. Os autores referem que esta foi uma solugéo
encontrada pela banca para responder as oportunidades colocadas pelos pedidos de
financiamento de paises de risco elevado, mas ricos em recursos naturais. Estes
empréstimos tomavam como garantia de pagamento as futuras receitas de petréleo e
a partir de SPV’s (Special Purpose Vehicles) concediam financiamento, a taxas
elevadas, com maturidades curtas, considerando fixo o pre¢co do petr6leo, como
formas de mitigar o risco.

Os acordos de financiamento assinados com o Eximbank chinés implicam a
venda de uma quantidade diaria pré-determinada de barris de petréleo a Sinopec.
Segundo Alves (2010), os acordos implicam um fornecimento diario de 10.000 barris
de petréleo, nos primeiros dois anos de periodo de pagamento, passando a 15.000
barris no decurso dos restantes quinze anos de maturidade do empréstimo. No
entanto, o cenario de subida do preco do petréleo desde 2004 (de 38,27 USD por
barril para 111,65 USD em 2012) sugere que as quantidades de petréleo abrangidas
pelo contrato financeiro tenham sido revistas para baixo. Igualmente as condi¢ces de

pagamento do empréstimo colocam em causa a possibilidade de aplicacdo de um

54 Refere 0 Commerzbank alemao e o BNP Paribas, francés
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preco fixo, determinado com base nos valores de 2004, relativamente ao petréleo
fornecido & China no ambito do empréstimo. Segundo E19, um interlocutor com larga
experiéncia no setor petrolifero em Angola, a Sonangol ndo aceita por pratica um
acordo de venda (partilha de producéo ou de trading) que implique a pré-fixacdo do
preco, recorrendo sempre, nas respetivas transagoes, ao preco praticado no dia (on
the spot) do barril de Brent. Esta observacédo corroborada por Alves leva a crer numa
adaptacdo no volume diario de petroleo vendido, diminuindo o namero de barris
diarios, num cenario de subida constante do preco do petréleo desde 2004%°.

O servico da divida é feito trimestralmente através de uma conta de garantia
(blogueada), onde séo depositadas as receitas da venda de petréleo abrangidas pelo
acordo. A utilizagcdo do empréstimo é gerida pelo Ministério das Financas, que a
medida que os projetos vdo sendo completados emite autorizacdo de pagamento ao
Eximbank, que através da conta de garantia sedeada em Pequim, efetua diretamente
0S pagamentos as empresas chinesas, por ordem conjunta do Ministério das Finangas
e do Ministério do Comércio chineses (Campos e Vines, 2008). Em Angola, a
execucdo e o acompanhamento dos projetos financiados cabe na generalidade ao
Ministério das Financas, cabendo aos ministérios da tutela respetiva (Saude,
Educacdo) o acompanhamento da evolucdo das obras e as autorizacbes para
subcontratacdes. De acordo com entrevista a E10, técnico da Unidade de Gestdo da
Divida Publica, os projetos assinalados pelos respetivos ministérios, sao
posteriormente enviados para o Conselho de Ministros para serem aprovados.
Posteriormente, devem ter o visto do Tribunal de Contas, serem aprovados por
Decreto Presidencial e estarem enquadrados no Orcamento Geral do Estado. O
Ministério das Financas envia os projetos aprovados para o Eximbank, sendo nesta
fase assinado um contrato financeiro entre ambas as instituicdes. E nesta fase que o
Eximbank prop6e uma lista seletiva de trés empresas por projeto, para selecao final
pelo MINFIN.

Segundo Vines (2008:9) depois de feito o servico da divida e efetuados os
pagamentos dos projetos, o remanescente, resultado da venda de petréleo a China,
pode ser utlizado discricionariamente pelo governo angolano.

Aqui é particularmente relevante a questdo do financiamento extra de 500
milhdes de dolares, aprovado em Marco de 2007, para custear “acdes

complementares” que nao foram orgamentadas na primeira tranche, apesar de Vines

225 A excecdo do ano de 2009, em sequéncia da crise financeira que levou a uma diminuicdo

da procura mundial.
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referir que do plafond aprovado de 1,1 mil milhdes, apenas foram utilizados 837
milhdes de dodlares.

Os contratos de financiamento assinados asseguram grandes beneficios para a
contraparte chinesa, garantindo um fornecimento regular de petréleo a China ao longo
do periodo de vida do empréstimo, simultaneamente ao acesso direto das empresas
chinesas a adjudicacdo dos contratos de construgdo financiados. As condi¢bes de
contratualizacdo dos empréstimos implicam uma garantia soberana anexa ao
fornecimento de petréleo, assegurada pela empresa petrolifera nacional, Sonangol.
Segundo entrevista a alto responsavel do Ministério da Geologia e Minas®*, no caso
dos empréstimos garantidos em petréleo, caso o Estado angolano ndo consiga
cumprir as suas obrigagdes financeiras, o outro pais “esta contratualmente autorizado

a fazer-se ressarcir pela entrega de petroleo por parte da Sonangol”.

5.4.1 O financiamento e o0 acesso a participagdes na industria petrolifera em
Angola

Os financiamentos implicaram como referido o fornecimento de petréleo a China, num
modelo denominado de barter trade ou mais especificamente, “oil for infrastructure”.
No entanto, adicionalmente, os contratos de financiamento chinés ao governo
angolano, foram seguidos pela aquisicdo de posicdes de vulto na exploracdo
petrolifera, disputadas pelas restantes empresas multinacionais a operar no pais.

Em 2004, a Sinopec fez a sua entrada como operadora no mercado petrolifero
angolano, ano em que através de uma subsidiaria da empresa responsavel pelas
operacdes no exterior (Sinopec Overseas Gas Qil), fez um acordo de parceria com a
empresa nacional angolana, Sonangol. Deste acordo resulta a empresa Sonangol

Sinopec International (SSI)*’

, a qual assegura o primeiro ativo na exploracdo do
petroleo angolano quando em 2004 a Sonangol exerceu o direito de preferéncia (pre-
emptive right) sobre uma participacéo de 50% no disputado bloco 18%®, adquirindo-o &
empresa Shell e colocando-o no portefdlio de ativos da recém-criada SSI.
Posteriormente, no concurso de 2005 e 2006, a SSI adquiriu participacdes importantes
na exploracdo dos mais disputados novos blocos ndo explorados, em aguas ultra

profundas (15/06, 17/06 e 18/06). Em cada um dos casos, a SSI, ndo é o operador, ou

2% Realizada por Carmen Amado Mendes a 2-07-2012.

> Em gue a Sinopec detém 55% do capital da empresa.

28 | ocalizado ao largo de Cabinda, em aguas pouco profundas, e com reservas estimadas de
mil milhGes de barris, e uma producédo de 172.000 barris, sendo um dos blocos mais lucrativos

na época.
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seja ndo lhe incumbem as operacdes de extracdo nos blocos referidos, estando estas
a cargo respetivamente da AGIP/INI (Italia), da Total (Franca) e da Petrobras (Brasil),
facto que resulta da falta de dominio por parte das empresas estatais chinesas das
tecnologias necessarias para fazer a prospecdo e exploragcdo em aguas ultra
profundas (Taylor, 2009). Segundo entrevista a perito do setor da prospecédo, o0s
maiores custos com a exploracdo de um bloco ocorrem na fase de prospecao (estudos
exploratérios para analisar a viabilidade econdmica da exploracdo), pois envolvem
impostos de prospecdo pagos na fase de estudo de viabilidade, aliados a todos os
custos com o estudo e andlises iniciais, habitualmente a cargo do operador. E o
chamado “oil cost”.

A entrada da SSI na exploracdo do bloco 18 foi facilitada pela empresa
petrolifera nacional angolana Sonangol, que utilizou uma prerrogativa institucional, o
direito de preferéncia, para adquirir diretamente a participagcdo do antigo operador para
depois colocar esta participagdo sob administracdo da SSI. De igual forma, a quota da
SSI nos promissores blocos referidos 15, 17 e 18/06, permitem a empresa estatal
chinesa contornar os custos e o dominio das tecnologias inerentes a prospecédo e
exploracdo, acedendo diretamente a sua quota-parte da producdo do bloco (o
chamado “oil profit”), decorrente dos contratos de partilha de producdo nos blocos
respetivos®®.

No entanto, segundo Alves (2010), o acesso aos blocos referidos implicou a
assinatura de um memorando de entendimento para a construgdo de uma refinaria no
Lobito (Sonaref), cujos custos orcamentados em 3,5 mil milhdes de dolares seriam
assumidos na totalidade pela Sinopec. A futura refinaria permitiria a autossuficiéncia
do pais na producédo de combustivel refinado, um projeto desde ha muito acalentado
pelo executivo angolano. A capacidade projetada para a nova refinaria seria de
200.000 barris diérios, que permitiria eliminar a importagdo por parte de Angola de
mais de 70% do combustivel refinado consumido no pais criando igualmente
excedentes para exportagdo. O pomo da discordia entre as duas partes situou-se
contudo quanto a tecnologia empregue na refinacdo o que, tendo em conta as distintas
especificacBes utilizadas na Asia e na Europa, ditaria a partida o mercado de destino.

Enquanto a Sonangol privilegiava a exportacdo para os mercados regionais®®°
por racfes politicas e econdmicas, e para 0os mercados europeus, por razdes de

rentabilidade, por se tratar de mercados menos regulamentados, com precos mais

%9 Estes blocos tém reservas provas que equivalem a um total de 5,2 mil milhdes de barris de

petréleo.
20 Fazendo mencao de controlar 50% do abastecimento de produtos refinados nos mercados

regionais.
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elevados, a Sinopec tinha como objetivo a exportacéo da producéo para a China®*, no
contexto da respetiva politica de seguranca energética. O objetivo do governo
angolano, quanto ao destino da producgéo de produtos refinados estaria de acordo com
as ambicdes da lideranga em fortalecer a proeminéncia do pais na regido, alinhada
com uma estratégia de posicionamento do pais como fornecedor de produtos
petroliferos na regido da Africa Austral (site Sonangol). Esta estratégia é cada vez
mais significativa num contexto de perda relativa de importancia econémica e militar
da Africa do Sul no contexto regional.?®?

A Sinopec, por sua vez, tinha como objetivo prioritario a exportacdo para a
China, ja que o projeto de venda nos mercados regionais africanos foi considerado de
rentabilidade reduzida, pelas restricbes de preco praticadas nestes mercados.
Adicionalmente, o plano de construgdo de uma refinaria sul-africana na costa ocidental
africana (Alves, 2010) constituiria obstaculo a comercializa¢do dos produtos originados
na refinaria angolana do Lobito. A pretensdo chinesa neste negdcio, tao inflexivel
relativamente a um setor estratégico a partir do qual sdo construidos os proventos do
estado angolano e através do qual o regime constréi a respetiva rede de aliancas
constituiu, segundo Alves (2010), sobretudo um pretexto para fazer colapsar um
acordo que a contraparte chinesa ndo tinha interesse em implementar.”® A Sinopec
ter4 ainda considerado que as exigéncias em termos de sofisticacdo dos requisitos
das instalacGes feitas pela contraparte angolana, ndo poderiam ser satisfeitas por
fornecedores ou empresas chinesas, 0 que desvirtuava a possivel vantagem da
execucdo em beneficio de interesses e empresas chinesas.

O regime chinés nado teve em devida consideracdo a relevancia politica do
projeto de construcdo da refinaria para o regime angolano. Em 2009, apds o colapso
das negociagbes para a constru¢do da refinaria, foi posto a concurso o bloco 32

(operado pela Total), situado em aguas ultraprofundas e colocado em leildo pela

%61 Entrevista ao presidente da Sonangol, Manuel Vicente na época refere este mesmo aspeto:

“Chegamos a um ponto onde ndo podemos fazer mais concessfes: ndo podemos construir
uma refinaria para produzir para o mercado chinés.”

2 Em 2013 o PIB nigeriano tera ultrapassado em 60% o PIB sul-africano. World Politics
Review refere igualmente a obsolescéncia e estado critico do armamento do exército sul-
africano (South African Defense Force), fator que colocaria seriamente em risco a supremacia
da Africa do Sul no continente e na regido da Africa Austral. (WPR, 28-14-2014, Military decline
calls South Africa’s regional leadership into question).

263 p construgdo de uma refinaria sul-africana na costa ocidental iria retirar competitividade a
refinaria angolana nos mercados regionais, acrescido ao facto de que o preco de combustivel
em Angola, a semelhanca de outros paises da regido (como Zambia, Mocambique) ser fixado

administrativamente e subsidiado.
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Marathon Oil (Campos et al., 2008) no qual a Sinopec licitou em parceria com outra
empresa estatal chinesa do setor, a CNOOC (China National Offshore OiIl
Corporation), uma participacédo de 20%. O desagrado do regime angolano ficou entao
visivel quando, apds o acordo para a compra entre as partes, a Sonangol utilizou a
prerrogativa do direito de preferéncia para bloquear a compra pelo consércio chinés
(Faucon, 2009). Neste caso, como referido por alguns autores como (Taylor, 2004) tal
como tinha ja acontecido com a aposta da China nos movimentos perdedores da
guerra civil em Angola, verificou-se novamente uma grande inabilidade para entender
o contexto local e cultural do “politico” em Africa. O acordo para a construcdo com
financiamento chinés da refinaria caiu, tendo como consequéncia o afastamento das
pretensdes chinesas a futuras aquisicdes nos leilbes seguintes no sector petrolifero
em Angola numa demonstracdo perfeita de que o regime utiliza o recurso petroleo
como instrumento de negociacdo da sua politica externa, recompensando ou

penalizando parceiros.

5.5 Os empréstimos da China e de outros financiadores

Entre Marco de 2004 e Dezembro de 2005, Angola recebeu financiamento do Export
Import Bank da India, do Eximbank da China, do Export Import Bank of Korea e
também da COSEC de Portugal. Tendo em conta apenas as taxas de juro praticadas,
o empréstimo do Eximbank era de entre os quatro créditos o mais oneroso, com uma
taxa que em 2004 se situou em torno dos 3,1%, contra a taxa de 2,4 a 2,6%°**
praticada no empréstimo pela Companhia de Seguros de Crédito a Exportacdo de
Portugal e a taxa de 1,75% praticada pelo Export Import Bank da india, e a taxa de
0,6% praticada pelo Banco de Exportacdes da Coreia do Sul. Adicionalmente, os
empréstimos concedidos pelo Eximbank tiveram custos associados, como a comissao
de gestédo de 0,3% sobre o valor total do empréstimo e uma comissao de reserva de
0,3%. O empréstimo do Export Import Bank da India ndo refere qualquer comissdo
para além da taxa de juro. O empréstimo da COSEC apresenta apenas uma comissao
de gestédo de 0,1% sobre o total do empréstimo. O empréstimo do Export Import Bank
da Coreia refere uma comissdo de gestdo de 0,1% a ser paga sobre cada montante

desembolsado na linha de crédito.

%4 Em 2004 a Libor a 3 meses para operacdes denominadas em délares, situou-se em média

nos 1,67%, enquanto a Euribor, aplicada como referéncia no empréstimo da COSEC se situou
em torno dos 2%.
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A Estratégia Intercalar do Banco Mundial refere ainda uma comissdo
administrativa ou “arrangement fee”, utilizada no empréstimo do Eximbank referente a
despesas administrativas e de estudo da operagdo de crédito e que neste caso
corresponderia a 1% do valor total do empréstimo, ou seja 20 milhdes de dolares por
cada uma das linhas de crédito. Este tipo de comissdo s6 é referido noutros
empréstimos da banca comercial privada concedidos a Angola, como o empréstimo
originario no Deutsche Bank de Espanha, na LR Luminar Finance de Israel e da Credit
Insurance Hermés, da Alemanha (World Bank, Interim Strategy 2007-09).

Comparativamente, os empréstimos com origem no Eximbank apresentam
taxas de juro mais elevadas que qualquer um dos empréstimos estado-a-estado com
origem nos bancos de exportacdo. Adicionalmente, os custos associados a operacao
de crédito do Eximbank sdo mais elevados que as comissfes pagas em operacdes
similares, acrescendo o facto de incluirem a comissdao administrativa, somente
aplicavel a operacdes de crédito concedidas pela banca comercial. Paralelamente séo
garantidos em petréleo e pagos trimestralmente, o que assegura um fluxo de receitas
constante ao Eximbank, contrariamente ao que sucede com as restantes linhas de
crédito estatais.

As linhas de crédito chinesas apresentam na realidade condicdes muito
aproximadas as praticadas pela banca comercial relativamente a Angola no mesmo
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periodo (Libor e Euribor, mais 1,5 e 1,25%)“°, constituindo os prazos aplicados nos
empréstimos do Eximbank o maior fator de distingdo, de dezassete anos versus 0s
empréstimos da banca comercial a Angola, com um prazo de pagamento que varia
entre quatro a cinco anos.

A andlise detalhada das condicdes de financiamento aplicadas nestas
operacOes de crédito permite contrariar a premissa de que as condi¢des financeiras
das linhas de crédito chinesas sdo mais vantajosas que as aplicadas nas linhas de

crédito ocidentais.

?%% para os empréstimos da LR Luminar de Israel e da Credit Insurance Hermés da Alemanha.
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Quadro 5.2 Linhas de crédito bilaterais contratadas pelo governo de Angola, 2004-2010

. Montante L Taxa .
Origem Data (em USD) Objetivo aplicada QOutros custos Garantia
Contratos de
Export Import financiamento de Ministério
p PO ago/04 40 milhdes equipamento 1,75% -
Bank of India h p das Finangas
para linha férrea
do Namibe
Comisséo de gestdo-
. . o oo
Eximbank da Marco de 2000 _ Prole_to de Libora 3 0,3@ Clomlssaé) de Con_t(rjato
China 2004 milhdes investimento meses + instalagéo 1% garantido em
Publico 1,5% Comisséo de petréleo
imobilizagé&o (0,3%)
Projeto de . . ~ S
Novembro 300 . . Euribor + 0,4- | Comisséo de gestao- Ministério
COSEC Portugal de 2004 milhdes |nve§t|ment0 0,6% 0,1% das Finangas
Pudblico
China . . ) . Comisséo de gestéo Contrato
International 2005 9.8 r~n|I Projetos geridos Libor 3 (0,3%) e comissao garantido em
milhdes pelo GRN meses +1,5% .
Fund de reserva (0,3%) petréleo
Projeto de
. reabilitagdo de Comisséo de gestédo S
ggﬁf gf”;gr(;r; Dez/05 mﬁi’n?es uma fabrica de 0,60% de 0,1% sobre cada da'\glrllliitaerrlloas
algodéo no desembolso ¢
Sumbe
580 Projeto de Libor (ndo Comisséo de gestdo- Contrato
Proex Brasil 2006 milhBes investimento especificada) 0,5%, comisséo de garantido em
Publico P imobilizagao (0,5%) petréleo
Banco de 750 Projeto de Comisséo de gestéo Contrato
Desenvolvimento 2006 milhBes investimento Libor+1% 1%, comissao de garantido em
do Brasil Publico imobilizagao (0,5%) petréleo
Aquisicio de Comisséo de gestdo-
Export Import _— Libor 6 0,5% anual e Ministério
Bank of India 2006 10 milhGes trat?ges m?rca meses+2,5% comisséo de das Finangas
ame . o
imobilizagao (0,5%)
Comisséo de gestao-
. Projeto de Libora 3 0,3% Comisséo de Contrato
Emmbgnk da Maio 2007 5 09 investimento meses + instalacao 1% garantido em
China milhdes - A )
Publico 1,5% Comisséo de petréleo
imobilizagao (0,3%)
Comisséo de gestéo-
. . o oo
Eximbank da 2000 _ PrOje_to de Libora 3 O,CM) Comlssa(? de Con_trato
China set/07 milhGes investimento meses + mstal_agap 1% garantlgo em
Publico 1,25% Comisséo de petréleo
imobilizagao (0,3%)
Infraestruturas e
setor agricola,
1,5 mil habitac&o social Ministério
co8 2010 milhdes transporte e das Finangas
telecomunicage
s)
Comisséo de gestéo-
. Projeto de . 0,3% Comisséo de Contrato
Exmg?‘ﬁ‘n; da 2010 rr?illgggs investimento Desco;heud instalacdo 1% garantido em
Pudblico Comisséao de petroleo

imobilizac&o (0,3%)

Fonte: World Bank Interim

(2011) e Alves (2010)

Strategy 2007-2009, AFDB
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5.6 As relagdes comerciais enquanto estratégia de politica externa

No final de 2003, um ano apo6s o final da guerra, o governo angolano, com um total de
receitas petroliferas de 8,5 mil milhdes de ddlares, dirigiu 38% das exportacdes aos
Estados Unidos. Em 2012, porém, a China absorveu 49% do volume de exportacdes
angolanas de petréleo que totalizaram 68,8 mil milhdes de dodlares (BNA, 2012). A
india e Taiwan foram respetivamente o terceiro e o quarto clientes, com uma tendéncia
crescente desde 2003, absorvendo conjuntamente cerca de 16% das exportacdes
angolanas em 2012. Portugal é o sexto maior cliente do petrleo angolano, com
tendéncia sustentada de crescimento das aquisicdes de petrdleo sobretudo desde
20009.

O fator mais marcante que resulta da analise da evolucao das exportacdes
angolanas entre 2003 e 2012 &, a par do notério crescimento do valor das exportacdes
de 9,5 mil milhdes para 69,2 mil milhdes no periodo, o crescimento mais que
proporcional da quota-parte chinesa nas exportagbes angolanas. Em 2003 as
exportagbes para a China num equivalente a 1,87 mil milhbes de ddlares
representavam 19% do total de exporta¢des, mais do que duplicaram em menos de
uma década, atingindo em 2012 o valor de 34,6 mil milhdes de dolares (49%).

Em 2012, considerando o pre¢co médio do Barril de Brent de 111,65 dolares,
Angola teria exportado para a China cerca de 305 milhdes de barris de petréleo, o que
equivale a uma exportacao diaria de 838.000 barris. A quantidade de petréleo vendida
ao abrigo dos acordos de financiamento negociados com o Eximbank corresponde
apenas a 1,7%°°® das exportactes diarias de petrdleo, ou seja 15000 barris. Ou seja a
larga maioria das vendas de petréleo a China, cerca de 98% ocorre para além dos
termos do acordo de financiamento com o Eximbank. Neste contexto, apesar do
enorme apetite por recursos da China ilustrado no capitulo dois ndo podemos desligar
a andlise da evolugdo das parcerias comerciais de Angola no pds-guerra de uma
estratégia deliberada de privilégio da China, enquanto destino preferencial das
exportacbes angolanas. Esta tendéncia é ilustrada por E1 que refere que face a
indisponibilidade dos paises do “Ocidente” em financiar a reconstrugdo de Angola, a
alternativa apresentada com a proposta de financiamento chinés implica a alteracéo
na natureza e na dindmica de relacdes com os restantes paises parceiros externos de

Angola. E1 refere:

2% Considerando gue o nimero de barris implicitos no pagamento nao diminui em fungéo do

aumento do preco do petréleo.
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“Surgiu a possibilidade da China e acho que o governo fez bastante bem (...) Nao
se trata (com a China) de novas relagBes de cooperagdo, mas sim de relacdes
acima do nivel de outros parceiros. As transacfes sao de tal ordem que vao
obrigar a mudancas nas relac8es (de cooperacao) seja naquilo que sai de Angola,
como no que vem para Angola. Ha exportacdo de petroleo para pagar essas
linhas, mas também importacdo para pagar essas linhas. Estes dois tipos de
atuacdo ocasionam algumas limitacdes na cooperacdo com outros — ou seja nao
ha um incremento nas exportacbes para outros paises. Estou a falar de
exportacoes de petréleo.”

Esta cooperagdo tem pois implicacbes para além dos termos estritos dos
acordos financeiros. As percentagens de petréleo exportadas para a China para além
dos termos desses acordos sugerem que o governo angolano ter4 selecionado a
China como o cliente preferencial das exportacbes de petréleo, privilegiando assim o
principal financiador do periodo de reconstrugao.

Figura 5.1 Exporta¢8es angolanas por parceiros selecionados

40000

35000

30000 /
= 5 0
= Exportacies para Portugal
25000 = Exportacies para Brasil
= Eyportaches para EUA
7—Expwtag5&s para Franca 1
20000 7—Expwtag5&s para a China T
Exportactes para Taiwan
Exportacbes para a india
15000 Exportaches Canada
//\ O D (_\
10000 / \/ \
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em milhares de USD

Fonte: Banco Nacional de Angola, Paises destino das Exportacdes, anos de 2003 a 2007 e
anos de 2008 a 2012.

Os Estados Unidos, por sua vez, absorvem uma fatia decrescente do petroleo
angolano, apesar de serem duas empresas norte-americanas (Chevron e a

ExxonMobil) a liderar as operacdes de extracao petrolifera em Angola, representando

195



em conjunto cerca de 50% dos impostos pagos no respetivo setor (Sousa, 2011). Os
Estados Unidos foram tradicionalmente um interveniente-chave na exploracdo do

petréleo angolano, pois foi a Cabinda Gulf Oil Corporation®®’

(posteriormente adquirida
pela Chevron), a explorar as primeiras jazidas de petréleo ao largo de Cabinda,
garantindo o fluxo de receitas ao MPLA.

A rapida percecdo sobre a importancia do interesse estratégico do setor,
enquanto fonte de receitas permitiu isolar o setor do petr6leo da vaga de
nacionalizacdes pdés-independéncia. Salvador (2002) refere o caracter “residual” da
propriedade privada face & norma da nacionalizacdo prevista na primeira Constituicdo
pds-colonial aprovada em 1978, de forma a acomodar as operacdes das empresas
privadas e intervencionadas do setor petrolifero®®.

O caracter pragmatico da gestdo dos recursos naturais por parte do governo é
referida também por Ferreira (2005) quando refere o volte face relativamente a politica

de nacionalizac¢des, caracterizada por um pragmatismo realista.

Conclusoes

Com o final da guerra o governo iniciou uma politica de diversificacdo de parcerias
externas no ambito comercial e financeiro, cujo fator diferenciador em termos de
procedimentos e implicagcfes foi 0 acordo financeiro com a China.

Podemos depreender duas tipologias nas linhas de crédito de origem chinesa.
As linhas de crédito estado-a-estado, oficiais, com origem no Eximbank e no China
Development Bank, permitiram ao governo iniciar um programa de reconstrugéo
nacional pos-conflito, escapando as obrigacdes e exigéncias apresentadas por um
programa liderado pelo FMI.

As linhas de crédito com origem no GRN foram colocadas diretamente sob a
tutela e supervisdo da Casa Militar, permitindo, entre 2004 e o inicio de 2011, a
execugdo de um plano paralelo de reconstrucdo nacional, sem o crivo dos respetivos

ministérios. Esta linha permitiu acentuar a concentracdo de poder na Presidéncia.

7 Ap6s a independéncia o MPLA, anuncia a nacionalizacéo das operacfes e equipamentos

das empresas petroliferas a operar na faixa territorial e em offshore. Apés uma saida de
territério angolano em 1975, subsequente a declaracdo de independéncia, a Cabinda Gulf Oil
regressa as operagdes em territério angolano, através da mediacdo da Comissdo Nacional
para a Reestruturacdo do Setor Petrolifero, estabelecida pelo MPLA Oliveira, 2007).

268 Segundo Salvador a propriedade privada era permitida a “empresas estrangeiras que
pudessem beneficiar empresas angolanas com transferéncia de tecnologia” e em “empresas a
atuar em setores estratégicos”.
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A linha de crédito chinesa constituiu uma janela de oportunidade para alargar o
leque de parceiros externos de Angola. Constituiu igualmente uma aplicacdo do
principio da extroversdo de Bayart (1993), que enuncia o recurso por parte dos
principais atores na Africa subsariana a “aliancas na esfera externa para compensar
dificuldades relativas & autonomizacdo do poder e a intensificagdo da exploragédo dos
seus dependentes”.

Esta relacdo de extroversdo utiliza o petréleo como moeda de troca. A China
ganhou uma posicdo preponderante como cliente do petréleo angolano, tendo sido o
fornecimento de petréleo utilizado como forma de compensar aliados e punir spoilers.

Os varios interlocutores entrevistados apontam para um consenso sobre a
importancia e a oportunidade dos financiamentos chineses, com relevancia para o
programa de reconstru¢do pos-conflito e para a consolidag&o politica do governo. No
entanto & medida que mais parceiros e financiadores externos foram convidados como
parceiros no processo de reconstrucdo, e a situacdo do pais foi perdendo o caracter
de emergéncia, “excecional’ de pds-conflito, em vigor até as primeiras eleicbes em
2008, foram sendo colocadas em questdo as condi¢cdes decorrentes dos acordos de
financiamento com a China. Por um lado esses acordos, com incidéncia até 2025,
representam uma hipoteca sobre a futura venda e producdo de petréleo. Por outro
lado, para além do financiamento ligado ao fornecimento de petréleo, as linhas de
crédito obrigam a contratacdo maioritariamente de empresas chinesas, que utilizam
em exclusivo materiais e equipamento de proveniéncia chinesa e utilizam

preferencialmente mé&o-de-obra chinesa.
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Capitulo SEIS - A ENTRADA DE EMPRESAS CHINESAS NA ECONOMIA
ANGOLANA

Sinopse

No capitulo anterior caracterizamos os modelos de cooperacdo estabelecidos desde
2003 entre Angola e a China, de como se enquadram na tipificacdo variavel e
alternativa do financiamento do desenvolvimento. Posteriormente, analisei como estes
acordos se tém operacionalizado em Angola, através da estrutura de poder vigente
qgue faciltou a implementacdo dos acordos. Neste capitulo, a analise é
complementada por dados obtidos em entrevistas realizadas em Angola. Pretendemos
analisar as caracteristicas do investimento chinés, nomeadamente entender as formas
de entrada e de implementagédo das empresas chinesas em Angola. O nosso principal
foco centra-se na andlise da formacédo de negdcios e empresas de tipo privado em
Angola, uma vez que a pergunta de partida definida se centra na possibilidade de
criacdo de uma dindmica empresarial chinesa para além da intervencéo e protecdo do
estado chinés, e em entender a forma como esta nova leva de empresas se adaptou e

ajudou a moldar a forma de fazer negdcios neste mercado.

6.1 A atividade econdmica privada em Angola

Em 1987 teve lugar uma viragem na orientacdo da politica econémica do governo
angolano, do planeamento central para a economia de mercado. Esta alteracdo da
politica econémica decorreu dos maus resultados obtidos com a opg¢éo pela economia
socialista - para além das alteracdes nos contextos internacionais.

Desde a independéncia que a guerra e o colapso do sistema privado
provocavam uma deterioragdo econdmica; a opgéo politica expressa na constituicdo
de 1978 e o sistema de nacionalizacBes empreendido, desmantelaram a atividade
empresarial privada remanescente, ja muito enfraquecida pela saida dos recursos
humanos que geriam as empresas existentes. Uma das principais consequéncias da
deterioracao econdmica foi a queda abrupta da oferta de produtos agricolas.

A partir de 1975 o abastecimento do pais, sobretudo no que refere ao setor
alimentar foi-se tornando cada vez mais dependente de importacGes e posteriormente
de ajuda externa. Segundo Sogge (1994:5) na segunda metade da década de 1970,
um quarto das importac6es de Angola era constituida por bens alimentares; no final de

década de 1980, esta percentagem subiu para cerca de 50%.

199



O abandono da economia de planeamento centralizado foi pela primeira vez
reivindicada no Il congresso do MPLA em 1985. A quebra das receitas de exportacao,
decorrente da baixa do preco do petréleo nos mercados internacionais, traduziu-se
numa rutura grave no abastecimento da populacdo, em particular no que refere a
produtos alimentares. A quebra abrupta das receitas do petréleo diminuiu a
capacidade de pagamentos ao exterior, comprometendo a concesséo de créditos ao
governo.

O governo de Angola entrou em default relativamente a alguns credores®®,
nomeadamente Portugal e iniciou um tipo de endividamento baseado em empréstimos
de curto prazo, pagos em petréleo, que contribuiram para agravar a situacdo da
balanca de pagamentos do pais (Oliveira, 2007).

Foi neste contexto que se tomaram medidas politicas no sentido de
desbloquear o funcionamento da atividade privada, ainda que sem um enquadramento
legal especifico. Esta primeira vaga de abandono do sistema de planeamento central,
caracterizou-se pela permissdo, ainda que ndo regulamentada da atividade
empresarial, através da passagem para as maos de privados de empresas
anteriormente nacionalizadas, bem como da concesséo de licencas de importacdo e
do acesso diferenciado a divisas em moeda estrangeira aos detentores destas
licencas.

O primeiro programa de reforma da economia apelidado de Saneamento
Econdmico e Financeiro (SEF) foi aprovado em 1985 e seguiu as orientagdes gerais
dos programas de ajustamento estrutural, no sentido de diminuir o papel do Estado na
economia através de privatizacdo de empresas e da liberalizacdo da atividade
comercial. No entanto ndo logrou o objetivo de liberalizagdo cambial, tendo sido
mantidas as fixacdes administrativas de cambio que beneficiavam os detentores de
licencas de importacdo, que acediam a divisas em moeda estrangeira.

O Programa SEF foi igualmente uma forma de tentar contornar a crise de
oferta caracteristica dos regimes de planeamento central. Segundo a pesquisa
realizada por Calado (1997) ao empresariado emergente em Angola, a maioria dos
empresarios com atividade registada exerciam atividades na area do comércio,
sobretudo no setor de importagdo e de distribuicAo no mercado nacional. Como
referido, a partir de 1987, o setor informal conheceu um crescimento desproporcionado
relativamente ao setor formal da economia, passando a incluir membros da
nomenclatura do partido. Segundo Messiant (2006:) “por volta de 1985, a dire¢do do

partido-estado, ao mesmo tempo que prioriza de forma mais nitida os interesses legais

289 Referido no capitulo Dois.
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da nomenklatura em relagdo as necessidades do povo decide também investir no (tal)
mercado informal”.

Perante a escassez de produtos disponiveis e as dificuldades de acesso ao
abastecimento de produtos alimentares e produtos de consumo corrente nas Lojas do
Povo e Lojas do Partido®”, floresceu um mercado informal, onde o preco ndo era
tabelado, abastecido pelos detentores de licenca de importacdo®’’. Estes operadores
por sua vez tinham acesso a divisas em moeda estrangeira para poderem efetuar as
compras de produtos ao exterior. Segundo Salvador (2002), o sistema de cambios
duplos beneficiava quem detinha licencas de importacdo, pois permitia a um grupo
restrito o acesso a divisas estrangeiras ao cambio oficial do kwanza, fixado

artificialmente a uma taxa elevada®?

, para a aquisicao de produtos no exterior, o que
Ihes permitia nas vendas no mercado interno.

Para além do acesso preferencial a dolares para a importagdo de produtos a
ser vendidos no mercado interno, 0 acesso a estas divisas permitia recolher mais-
valias cambiais, pela troca no mercado paralelo por kwanzas, depois novamente
utilizadas para a compra de délares a taxa preferencial’>. No momento em que
introduziam os produtos importados através das licencas de importacdo, beneficiavam
novamente do gap cambial, uma vez que sem a difusdo e legalizacdo de pontos de
distribuicdo autorizados para a venda de produtos de consumo, as mercadorias
acabavam por ser canalizadas para o mercado informal, onde eram vendidas a
kwanzas cotados a valores de mercado. Foi neste contexto que a partir de 1987 se
verificou um crescimento exponencial da economia informal, com a eliminagdo das
restricdes a importagdo, acesso seletivo e preferencial a divisas estrangeiras e a
privatizagdo de algumas empresas consideradas ndo estratégicas.

Segundo Lopes (2007), a informalidade na economia data de 1977/8, em que
as praticas informais alastraram aos diversos setores da atividade econdmica,
passando para além das praticas de informalidade permitidas no periodo colonial, que

estavam restringidas a determinados dominios de atividade e funcionavam como

219 Messiant (2006) refere esta diferenciagdo com base na pertenca ou ndo como membro do

MPLA-PT.
2n Aqui ndo podemos falar exclusivamente no pretérito perfeito, uma vez que o mercado
informal permanece uma caracteristica da economia angolana, como alids em todo o
continente africano.

21 Segundo Hodges (2004) entre 1991-98, o cambio oficial era cerca de trés vezes inferior em
média (2,9%), ao cambio do mercado paralelo.

213 Hodges chama a este sistema um “round-tripping” entre o cémbio oficial e o cambio

paralelo.
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complementares ao setor formal e regulamentado®”*

. A partir de 1977/8 vulgarizam-se
os termos “candonga’ e “esquemas” para denominar as praticas informais, que
coexistiam paralelamente ao sistema socialista de planeamento central, mais
especificamente “no contexto socializante de uma economia centralizada e
administrativamente regulada” (Lopes, 2007). Em 1987 porém, apesar do
“‘desmantelamento da maioria dos mecanismos que caracterizaram o centralismo
econdmico no quadro de transicdo para uma economia de mercado, ndo se
assinalaram alteracbes de vulto no padrdo de crescimento acelerado do sector
informal”’, exceto em setores demarcados “como transportes, mercados urbanos e
mercado cambial” (Lopes 2007: 38). Também ¢é a partir deste ponto de viragem que se
identificou uma transicdo mais fluida dos operadores entre atividades formais e
atividades informais. Segundo o autor, foi a partir de setembro de 1992 com a
aprovagdo da revisdo constitucional que estabeleceu oficialmente a opcdo pela
economia de mercado e pelo multipartidarismo, que ocorreu um “crescimento
generalizado das atividades e praticas informais“, contudo sem a existéncia de um
quadro regulamentar da atividade econémica privada®”.

A opcéo pela economia de mercado como a “melhor forma de alocar recursos a

nivel interno”?’®

, sendo mantidos alguns precos fixos, como nos produtos agricolas até
1992, e nos transportes, bem como subsidios associados e monopdlios estatais em
determinadas &reas de atividade econdmica. Segundo Aguilar e Stenmann (1996), em
1995, os subsidios a atividade econdmica constituiram 6% do total de transferéncias
feitas pelo Estado, correspondendo a 3% do PIB. De entre os maiores beneficiarios,
retirando a Sonangol e Fina (petréleos), contaram-se a empresa transportadora aérea
nacional (TAAG) e a companhia de distribuicdo de energia elétrica (ENE).

Esta indefinicdo permitiu a eliminagéo de restricdes ao exercicio por privados
de partes da atividade econdmica, anteriormente nas maos do Estado, sem a adogéo
de um quadro global de reformas institucionais com vista a liberalizagdo da economia.
Salvador (2002) refere ainda a incompatibilidade entre os programas de reforma

econOmica aprovados e a sua implementagdo posterior, decorrente de dificuldades

2" segundo Lopes (2001) no periodo colonial a informalidade restringia-se “as atividades

artesanais tradicionais, prestacdo de servicos domésticos, comércio ambulante, comércio a
porta de casa, mercados dos musseques, e construgcdo de habitacbes das populacdes
autoctones que viviam nas periferias das cidades”.

?% Inserem-se neste contexto o processo de privatizacdes, caracterizado pelo ajuste direto

276 Segundo a Constituicdo aprovada em 1992.
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entre a "doutrina econémica do governo” e a “vontade politica para levar avante os

programas apresentados”’’.

6.1.2 Os primeiros empresérios

Calado (1997) conseguiu tipificar a emergéncia de dois tipos de empresarios nesta
época, uma “pequena classe empresarial emergente” nao registada, que tende a
operar no mercado informal e é caracterizada pelo mediatismo. Em paralelo,
referencia a existéncia de uma “classe média de empresarios” registados, que
capitalizavam a rede pessoal de contatos dentro do partido para o exercicio da sua
atividade, que detinham usualmente alguns conhecimentos de gestdo e que tendiam a
centrar a sua atividade de neg6cio na area do import-export.

Segundo Messiant (2006), foi a partir da segunda metade da década de 1980,
coincidindo com o segundo congresso do MPLA em 1985, que se verificou “uma
modificagdo da economia politica”, isto é “dos modos de apropriacdo, acumulacao,
redistribuicdo, do funcionamento real interno do bloco do poder”, sem no entanto haver
alteragbes institucionais ou de enquadramento legal, mantendo-se a mesma
constituicao.

Até 1987, o estrato préximo do poder era beneficiado através da distribuicdo de
recompensas ligadas aos bens alimentares e de uso corrente e ao acesso permitido,
mas ndo regulamentado a bens iméveis®’®. A partir de 1987 porém, devido a queda
das receitas do petréleo e ao colapso do sistema de abastecimento interno, a
lideranca sofreu pressdes internas no sentido da abertura da economia, de forma a
permitir maiores hip6teses de enriquecimento pessoal. Entre 1987 e 1992 operou-se a
transicdo para uma economia liberalizada de mercado, com a abertura seletiva do
comércio a operadores privados, sendo no entanto mantidos monopodlios em
determinados setores, para isolar 0os operadores estatais da concorréncia.

A partir de 1992 o beneficio dos estratos préximos do poder efetuou-se
adicionalmente pela acumulagcdo de capital empresarial, no contexto da privatiza¢ao

das empresas e das propriedades agricolas do Estado (Ferreira (1999); Hodges

2" este proposito Salvador refere: “As medidas preconizadas pelos programas tragados foram

sendo proteladas, cerceadas ou implementadas de forma isolada, quando ndo foram
simplesmente abandonadas e substituidas por outras claramente contrarias as reformas, com
objetivos pouco claros”.

28 vidal refere documentos do partido que aludiam a praticas ilicitas de apropriacao e de abuso

de poder por membros do partido, entre 1980 e 1985 (ver ponto 2.3.1).
203



(2004)*". Esta acumulacdo de capital ocorreu sobretudo a partir de 1993, apds 0s
primeiros acordos de paz com a UNITA em Bicesse, quando se deram as primeiras
privatizagfes, no quadro da adesdo ao Fundo Monetério Internacional em 1989 e da
aplicacdo do primeiro programa monitorado pelo FMI em 1991. Segundo Ferreira
(21999), como referido, este processo foi caracterizado pela auséncia de concursos
publicos, e pela aplicagdo de regras pouco transparentes aos concursos realizados.
Segundo a mesma fonte, até Abril de 1994 apenas 32% do “total de empresas
redimensionadas e privatizadas teve tramitacdo legal”’, enquanto para as restantes
empresas privatizadas foi predominante o processo de “ajuste direto” em que a
propriedade foi transferida para operadores privados pelos respetivos 6rgaos de tutela
— ministérios ou governos provinciais — de forma unilateral, por um preco nao
divulgado. Este processo levou a que muitos concursos publicos realizados até Abril
de 1994 fossem considerados irregulares vindo a ser anulados pelo parlamento.

Foi nesta época que se vulgarizou, reforcou e complexificou o setor informal da
economia. Prevaleceu o sistema de cambios duplos, com varias tentativas de
convergéncia entre as duas taxas cambiais, previstas nos varios programas aprovados
de reforma econOmica, 0 que permitiu a apropriacdo de mais-valias por estratos
especificos da populacdo, no setor do comércio e cambios. Foi implementada uma
politica restritiva de crédito, definida também administrativamente, onde os montantes
de financiamento eram escassos, decorrentes das baixas taxas de juro (negativas)
que ndo incentivavam as poupancas, sendo privilegiados os créditos de curto prazo -
até dois anos - para financiar operacdes de import — export. Prevaleceu pois um
sistema de crédito dirigido pelo Estado, orientado para o financiamento de
determinados segmentos sociais e determinadas atividades, através do desvio de
recursos financeiros que de outro modo estariam disponiveis para o financiamento da
atividade econémica produtiva.

Em 1995 iniciou-se um programa de reforma econémica denominado Programa
Econdémico e Social que previa diminuir os subsidios aos combustiveis (fornecimento
de eletricidade), ao fornecimento de energia (gas e querosene) e aos transportes,
através dos quais se conseguiria financiar os salarios dos funcionarios publicos,
depreciados pela elevada inflagdo (eram praticados subsidios elevados em
determinados sectores econdmicos como a empresa de fornecimento de energia de

BN

Luanda, EDEL e a transportadora aérea de Angola, TAAG). Segundo Aguilar e

"% Ferreira (1999) documenta as irregularidades no processo de privatizacdes iniciado em

1992. Hodges (2001) refere igualmente a privatizacdo de propriedades agricolas, abaixo do
preco ou virtualmente oferecidos (given away), a membros da elite militar, oriundos das
cidades, sem experiéncia no setor agricola.
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Stenman (1996) estes dois setores representavam 6% das transferéncias totais do
governo para a economia. Estas reformas, elaboradas ao abrigo de um programa
monitorizado pelo FMI, foram contraproducentes e levaram a um ciclo de hiperinflagéo
em 1996 (na ordem dos 4000%). Contudo a opc¢éo pela economia de mercado como o
melhor sistema para a alocagédo de recursos foi efetivada com a aprovagdo da nova
constituicdo em setembro de 1992.

Relativamente a privatizacdo de propriedades rurais o processo foi
caracterizado pelos mesmos procedimentos aplicados na privatizacao de empresas do
Estado, referidos por Ferreira. Segundo Hodges (2004:135), as grandes propriedades
produtoras de café foram divididas em parcelas menores e vendidas por precos
nominais (habitualmente sem ter lugar um processo de avaliagdo da propriedade),
favorecendo membros do setor militar e da hierarquia mais elevada do partido®®.

Por outro lado prevaleceu uma cultura que afastou a entrada de empresas que
pudessem colocar em causa determinados negdcios estabelecidos. Esta pratica foi
feita recorrendo a utilizagdo de complexos mecanismos burocraticos que dificultavam
a entrada e o estabelecimento de novos operadores no mercado ou mesmo a adocao
de medidas ou politicas deliberadas e explicitas de limitacdo da competicdo. A este
proposito é referido por Chabal (2009) que apds a independéncia se manteve em
Angola a estrutura juridica e burocratica do periodo colonial, caracterizada por um
sistema muito hierarquizado, em que a tomada de decisdo e de iniciativa nos niveis
hierarquicos inferiores ndo é incentivada. Em paralelo com os baixos niveis salariais
gue se comecaram a praticar no inicio da década de 1990 (Hodges, 2004:76)
resultantes da desvalorizacdo, este sistema burocratico contribuiu para a
generalizacdo de praticas de subornos e pagamentos extra para a obtencdo de
servigos publicos e para a agilizagdo de procedimentos.

Com a chegada da paz a partir de 2002, a estabilizacdo macroecon6mica, no
setor cambial e nos precos, tornaram algumas atividades informais redundantes, como
0s cambistas e, em larga medida, os operadores comerciais do mercado paralelo. Por
outro lado foi a partir de 2002 que se comegou a construir o enquadramento legal para
a formalizagéo da atividade empresarial, nomeadamente através da publicacédo da Lei
das Sociedades Comerciais (Lei 1/04 de 13 de Fevereiro) e da Lei do Investimento
Privado (Lei 11/03 de 13 de Maio de 2003). Estas leis foram concebidas segundo o

principio da “angolanizacao”, aprofundada desde 2005 no sector petrolifero, que

280 Hodges refere-se a privatizacdo de propriedades rurais, resultante da divisédo das grandes

“fazendas de café” do periodo colonial em parcelas menores vendidas a privados. Um relatério
do ministério da agricultura (....) refere igualmente a reconversdo de grandes propriedades do
estado em fazendas privadas.
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implica a obrigatoriedade de contratacdo e formacdo por parte das empresas
petroliferas de quadros angolanos, e que privilegia a contratacdo de parceiros
nacionais, ou cidadaos estrangeiros com o titulo de residente, quer nas pequenas e
médias empresas, quer nos projetos de investimento privado estrangeiro.

Tendo em conta o elevado peso do setor informal na cidade de Luanda referido
por Lopes (2007)*, foi iniciado um movimento para o registo das pequenas e médias
empresas com a criacdo do Guichet Unico da Empresa, com o objetivo de agilizar o
processo de constituicdo de empresas.

Segundo La Vallée (2008), o capital em Angola esta a ser “acomodado”,
tecnocraticamente gerido para a formacdo de parcerias com atores externos, dos
quais destaca Portugal na area financeira e a China na area da construcdo, o que tem
permitido ao governo apresentar uma face politica fortalecida perante as instituicdes
internacionais. Vallée (2008) refere que desde que foram assinados os acordos de
paz, tem ocorrido a “reprodugdo alargada do capital nacional”, com a acumulacao
primitiva de capital e o interesse das elites pela hibridizagdo do capital, ou seja por

parcerias com investidores estrangeiros.

6.2 O investimento estrangeiro em Angola no pés-guerra

A Lei de Bases do Investimento Privado (Lei 11/03 de 13 de Maio de 2003) distingue
entre investimento estrangeiro e doméstico, sendo que a caracteristica diferenciadora
é o fato do investidor, independentemente da sua nacionalidade, investir capitais
domiciliados no estrangeiro (investimento externo) ou domiciliados em Angola, para a
criacdo de empresas ou aquisicdo de empresas constituidas. Segundo a lei de 2003, a
distincdo entre investidor externo e doméstico, opera-se igualmente ao nivel da
possibilidade de os investidores externos poderem efetuar o repatriamento de
dividendos e lucros, possibilidade interdita aos investidores com capitais domiciliados
em Angola.

O investimento estrangeiro (feito com capitais externos) é gerido pela Agéncia
Nacional para o Investimento Privado (ANIP) e implica, de acordo com a lei de 2003,
um investimento minimo de 100.000 dodlares, para que o investidor externo possa
iniciar os tramites junto da agéncia de investimento para a regularizacdo do
investimento. Paralelamente, a Lei das Sociedades Comerciais de Fevereiro de 2004
(Lei 1/04 de 13 de Fevereiro) estipula que o registo de uma empresa seja sob a forma

de sociedade por quotas ou sociedade anénima, s6 esta legalmente disponivel para

?81 Cerca de 60% da populacdo em 1992 estaria empregue no setor informal (INE Angola).
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cidaddos angolanos ou para cidadaos estrangeiros com o estatuto de residentes. Para
0 registo das sociedades limitadas é exigido um capital social minimo de 1.000
dolares, sendo a identidade dos soOcios conhecida, enquanto para as sociedades
anénimas o capital social minimo é de 20.000 ddlares. (Lei das Sociedades
Comerciais n° 1/04 de 13 de Fevereiro).

Ou seja, o investimento feito por investidores estrangeiros em Angola, so esta
disponivel no enquadramento legislativo em vigor, para investidores aprovados no seio
da ANIP o que implica segundo a lei de 2003, um investimento minimo de 100.000
délares, alterado pela Lei de Maio de 2011 (Lei n°® 20/11, de 20 de Maio) para um
montante minimo de um milh&o de ddlares.

A Lei de Maio de 2011, denominada Nova Lei do Investimento Privado (NLIP)
para além de alterar 0 montante minimo necessario para iniciar um processo de
candidatura a registo de investimento estrangeiro, alterou igualmente as isengdes e 0s
beneficios que até entdo eram aplicados ao investimento externo. O objetivo da
alteracdo de legislagdo sobre investimento privado foi o de orientar os investidores
estrangeiros para projetos que implicassem financiamentos avultados, nomeadamente
ao nivel das infraestruturas, setor agricola e industria®®?, restringindo a participacdo de
investidores/sécios estrangeiros em setores de desenvolvimento de pequenas e
médias empresas, de forma a estimular o empresariado nacional. Segundo Aguinaldo
Jaime, presidente da ANIP, o objetivo deste novo enquadramento legal € o fomento do
“‘empreendedorismo angolano” através de parcerias de micro, pequenas e médias
empresas angolanas com capitais estrangeiros. Segundo o diretor da ANIP: “o
Executivo angolano faz um forte apelo a constituicdo de parcerias entre investidores
estrangeiros que tragam “know-how”, capital, tecnologia e empresarios nacionais que
conhecem o mercado, possuem direitos e concessdes ou tenham capital para iniciar
novos negocios™

Verificou-se desta forma uma reconfiguracdo da Lei de Investimento Privado -
0s incentivos fiscais e de isencdo de direitos de importacdo, que segundo a Lei de
2003, abrangiam uniformemente os investimentos externos aprovados via ANIP,
passam a ser concedidos casuisticamente. Esta concesséo (artigo 21° da NLIP de 20

de Maio de 2011) passou a ter critérios de avaliacdo que variavam segundo o

82 Os setores protegidos e que qualificam para acesso a “incentivos e facilidades” sao:

agricultura e pecuaria; industria transformadora (com sectores de preferéncia designados);
infraestruturas (estradas, caminho de ferro, portos e aeroportos); industria de pesca (incluindo
construcdo de embarcacfes); energia e aguas; habitacdo social; sadde; educacédo, hotelaria e
turismo; o investimento nos polos de desenvolvimento e demais zonas Econdmicas Especiais
de Investimento.
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montante do investimento, as zonas geograficas (nomeadamente o investimentos em
zonas Econdmicas Especiais de investimento ou polos de desenvolvimento industrial)
e o facto de se dirigirem a setores econdmicos considerados prioritarios. Segundo o
diretor da ANIP, a nova lei pretende distinguir entre “pequenos” e “grandes”
investimentos, canalizando os primeiros para o estimulo da poupanca interna, uma vez
que para o0s investimentos internos (regidos pela Lei das Sociedades Comerciais) esta
vedado o repatriamento de capitais.

A emissdo do Certificado de Registo de Investimento Privado — ou seja o
documento que possibilita o registo de investimento externo via ANIP - implica
igualmente que o valor do capital social da empresa constituida seja proporcional ao
valor do investimento, sem que no entanto esta proporcionalidade esteja definida na
Lei. Igualmente com a nova lei, os projetos de investimento externo devem ter
preferencialmente um fim Unico e objeto social fechado, ou seja a empresa constituida
por via do investimento regista-se para o exercicio de uma Unica atividade econémica
de entre o codigo das Atividades Econdmicas, assim como o objeto social presente no
registo da empresa é fechado ou seja nao passivel de ser alterado apds o exercicio de
atividade da empresa.

Segundo a Lei de 2003, o repatriamento de capitais estava garantido desde
que pagos os impostos devidos em Angola, salvo em caso de suspensao
extraordinaria das remessas para o exterior por parte do Conselho de Ministros, em
situacdo de desequilibrio da balanca de pagamentos (artigo 47°, Lei 11/03 de 13 de
Maio de 2003). Com a Nova Lei a possibilidade de repatriamento de capitais é
limitada. Os artigos 18% e 202 da NLIP referem: “os termos da propor¢éo e graduacao
percentual do repatriamento de lucros e dividendos sédo objeto de uma ponderacgéo e
graduagdo casuisticas, de acordo com dados objetivos, devendo estes constar do
contrato de investimento a celebrar” (n° 3 do artigo 18°). Esta variabilidade depende do
montante investido e da zona de investimento, sendo que investimentos na Zona A
(provincia de Luanda e os municipios sede das provincias de Benguela, Huila,
Cabinda e Lobito) abaixo de 10 milhGes de délares estdo impedidos de repatriar
dividendos e lucros até trés anos apds a “sua implementagdo efetiva’; se os
investimentos forem entre 10 e 50 milhdes de ddélares na mesma zona, o periodo de

interdicdo de repatriamento de capitais desce para dois anos. Por outro lado a lei
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refere (artigo 20%) que o investimento na zona B** de montantes inferiores a 5 milhdes
de euros tem uma interdicdo de dois anos no repatriamento de capitais.

A Nova Lei do Investimento Privado configurou pois um enquadramento em
gque o0s investimentos externos sdo abrangidos por um regime efetivo de
condicionamento ao repatriamento de capitais, que € absoluto nos primeiros dois anos
de investimento, aliado a concessao casuistica dos beneficios fiscais, tendo em conta
o setor de atividade da empresa. A situacdo da reducdo de beneficios ao abrigo da
Nova Lei de Investimento Privado é atestada em entrevista a E30, empresario
estrangeiro com investimento registado desde 2012. O seu investimento no ambito da
criacdo de uma empresa que importa e comercializa produtos e servicos no setor das
telecomunicacBes e informatica, ndo Ihe permite beneficiar de isencbes fiscais a
importagcdo de equipamento ou de produtos relacionados com o processo produtivo,
uma vez quer ndo se categoriza entre os setores considerados elegiveis para a
concesséo de beneficios?*.

A alternativa ao investimento registado via ANIP, e inferior a um milhdo de
euros, é a associacao “de facto” com parceiro local, ao abrigo da Lei das Sociedades

Comerciais.

6.2.1 A Lei das Sociedades Comerciais

O registo de uma empresa com um investimento inferior ao montante minimo obriga a
existéncia de um sécio local com um capital social proporcional ao valor do
investimento. No entanto o registo de uma empresa sob a forma de uma sociedade
por quotas ou de uma sociedade anénima, ao abrigo da Lei das Sociedades
Comerciais, s6 esta legalmente disponivel para cidaddaos angolanos ou para cidadaos
estrangeiros com o estatuto de residentes. Para a constituicdo de uma nova empresa
em que o dono do investimento é um cidaddo estrangeiro, institucionalizou-se a
pratica, no momento do registo da empresa, da emissédo de uma procuracéo de plenos
poderes de geréncia do sécio local para o investidor estrangeiro®. Para o exercicio de

atividade econdémica por parte de cidadaos estrangeiros é igualmente muito comum a

8 Restantes municipios das provincias de Benguela, Huila, Cabinda e os investimentos

realizados nas provincias do Kwanza Norte, Kwanza Sul, Bengo, Uige, Lunda Norte e Lunda
Sul.

84 A este propoésito refere: “As isengdes que tenho sdo o imposto industrial durante cinco anos
e a reducdo de 15% no IRT (Imposto de Rendimento do Trabalho) quando fago o aluguer de
propriedades, mas os restantes impostos, tenho de os pagar”.

285 De acordo com entrevista a E8.
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venda ou o aluguer do alvard, (normalmente em atividades de comércio ou
armazenagem) de uma empresa anteriormente constituida (denominada empresa de
fachada). Estas duas praticas, ou seja a constituicdo de empresa com sdcio local e a
utilizacdo de alvara, constituiram mecanismos de protecdo ao exercicio da atividade
econdmica por angolanos e tornaram-se comuns no exercicio da atividade econémica
por estrangeiros em Angola.

No caso de constituicdo de uma nova empresa, no momento do registo, 0 socio
local assina uma passagem de plenos poderes de geréncia, classificada como
irrevogavel, em favor do socio estrangeiro. Na segunda modalidade de exercicio de
atividade empresarial por parte de cidadaos estrangeiros, 0 socio local, detentor de um
alvara de tipo comercial (para comércio a grosso, a retalho, ou para armazenagem),
aluga-o ao socio estrangeiro. Estas formas de associacdo de socio estrangeiro com
parceiro angolano acabam por se traduzir em figuras ndo regulamentadas de facto e
que promovem a informalidade de exercicio da atividade empresarial por parte de
cidaddos estrangeiros em Angola, e sdo formas de contornar o enquadramento
juridico existente. Ambas as Leis surgem no contexto do discurso da “angolanizagao”
no setor do petréleo, que a partir de 2004 evoluiu para um enquadramento que
condiciona as empresas petroliferas estrangeiras a operar em Angola a
subcontratacdo de servigcos de consultoria e ao abastecimento de consumiveis e de
produtos alimentares a empresas angolanas (Olavadia, 2012). Esta Lei tem sido
referida nos discursos politicos, como exemplo para o objetivo de aumentar o emprego
de cidaddos nacionais em empresas estrangeiras, assim como da contratacdo de
empresas angolanas por empresas de capital estrangeiro, mesmo no caso de
investimento proveniente de linhas de crédito.

Esta associagdo, segundo entrevista a responsavel pelo apoio a constituicdo
de empresas estrangeiras em Angola, implica o0 pagamento de rendas com uma
periodicidade definida no momento da assinatura do contrato (registo ou aluguer de
alvara pelo socio estrangeiro ao sécio local) ao sécio local. No entanto, como referido,
0 socio local muitas vezes denuncia as condi¢des do contrato, por considerar que nao
usufrui de contrapartidas satisfatérias no negécio acordado. Esta situacdo pode
decorrer, a titulo de exemplo, por ter conhecimento de que as vendas da empresa
associada estéo a crescer e o montante do pagamento acordado, fixo ou em parcelas,
ndo estar a refletir esse crescimento. Neste contexto pode pedir uma alteragédo do
montante acordado para passar a incluir um percentual sobre as vendas efetuadas.

Igualmente quando o sécio local fica insatisfeito com as suas contrapartidas ou,
adicionalmente quando o sécio estrangeiro ndo cumpre com o0 pagamento dos

montantes acordados (normalmente de forma verbal), mesmo no caso da existéncia
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de uma procuracao com plenos poderes de geréncia em nome do socio estrangeiro, 0
primeiro pode impugnar a sociedade registada, invocando nomeadamente que a
geréncia ndo esta a cumprir o objeto da sociedade. Esta alegagdo, segundo a
entrevista realizada a E 20, é frequentemente alegado um desfasamento entre o
objeto social da sociedade (por exemplo: comércio de téxteis) e a situacao concreta
dos negdcios da sociedade, que pode incluir a titulo de exemplo o comércio de outros
produtos ndo contemplados no registo original ou a alegacdo de que o sbécio
estrangeiro se dedica a comercializacdo de produtos ilegais, ou outras atividades
ilicitas.

O mesmo tipo de dendncia pode ocorrer no caso do aluguer de um alvarg, que
normalmente contempla um pagamento de tipo mensal. A relacdo do investidor

1286 _ em investimentos inferiores a um milhdo de dodlares,

estrangeiro com o sécio loca
sendo um contorno a letra da lei, ndo é regulada, pelo que depende em larga medida
de uma gestdo sabia das redes de contactos locais feitas pelos investidores

estrangeiros.

6.3 O investimento chinés em Angola

Até 2010 os projetos de investimento chinés aprovados pela ANIP somavam um total
de 338,6 milhdes de ddlares, sendo que os projetos de investimento chinés aprovados
registaram um aumento a partir de 2003, atingindo em 2009 o valor maximo anual, em
que se aprovaram projetos num montante total de 166 milhdes de dolares. E
importante salientar que trabalhamos a partir de estatisticas de projetos aprovados, 0
que ndo é sinbnimo de projetos efetivamente realizados. Os dados apresentados
neste ponto permitem contudo aferir as tendéncias do investimento chinés em Angola,
por setores, por zona geografica e de progressdo ou regressao.

Cerca de 85% dos projetos aprovados sdo no setor da construgdo, rubrica que
registou um montante total de investimento de 264 milhdes de USD de projetos
aprovados entre 1990 e 2010, seguindo-se o setor de transporte de mercadorias. Os
restantes setores de investimento superior a 3,7 milhdes de euros estédo relacionados
com a construcdo: a fabricagdo de materiais de construcdo (estruturas, portas e
similares, tijolos, telhas) e comércio de ferragens, tintas, vidro, equipamentos

sanitarios.

2% Em investimentos inferiores a um milhdo de délares n&o registados junto da Agéncia

Nacional para o Investimento Privado (ver ponto anterior, 6.2.1).
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Figura 6.1 Projetos aprovados de investimento chinés (1994-2010)
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Assinala-se o investimento de 5,6 milhdes de ddélares numa siderurgia e um
investimento de 4,9 milhdes de délares, numa fabrica de produtos farmacéuticos no
Kwanza sul.

E também de assinalar que o investimento é dividido em duas modalidades,
investimento em equipamento e investimento monetério. Devido aos beneficios na
importagéo de equipamento, 85% do investimento no sector da construgdo surgiu sob

a forma de investimento em equipamento.

Figura 6.2. Investimento em equipamento versus investimento monetario
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Para além do setor da construcéo, os setores de investimento que registaram
maiores manifestacdo de interesse por parte de empresérios chineses foram:
transporte rodoviario de mercadorias, siderurgia, producdo de produtos farmacéuticos
e de preparacOes para uso medicinal, construcdo e reparacdo de embarcacgfes de
recreio e de desporto, fabricacdo de equipamento industrial, etc.

Figura 6.3 Investimento chinés por setores (1990-2010)

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados fornecidos pela ANIP.

Legenda: Transportes rodoviarios de mercadorias; Fabricagdo de estruturas, portas, janelas;
Siderurgia; Fabricagdo de outro material de transporte; Fabricagdo de produtos farmacéuticos e
de preparacgdes para uso medicinal; Construcdo e reparacdo de embarcacdes de recreio e de
desporto; Producéo de equipamento de controlo de processos industriais; Fabricac@o de tijolos,
telhas e outros produtos de barro para a construgdo: Comércio a retalho de ferragens, tintas,
vidros, equipamento sanitério.

Foi a partir de 2005, com a operacionalizagdo dos acordos de financiamento
com a China, que se iniciou um periodo de aumento do investimento chinés, com a
viabilizacdo da entrada de empresas chinesas no territério para a realizacdo dos
contratos de reconstrucao financiados. Como explorado no ponto seguinte, os acordos
previam a adjudicacdo dos contratos a empresas estatais chinesas, que
posteriormente subcontratavam outras empresas chinesas para realizar os contratos.

Mais de 90% do investimento esta concentrado em Luanda com alguns
investimentos nos setores do fabrico de medicamentos nas provincias do Kwanza Sul
e Huambo. Os dados referem um crescimento, a partir de 2003, do nimero de projetos
de investimento aprovados de empresas chinesas, ano em que foi assinado o primeiro
acordo de financiamento para a reconstrucdo entre o Eximbank chinés e o governo de

Angola.
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Quadro 6.1 Namero de projetos de investimento chineses e montante aprovado

por projeto,1994-2010

Numero de
Data de Aprovacgédo | Montantes totais projetos
aprovados
1994 500 1
1997 1000 1
2000 5000 1
2001 250 1
2002 300 1
2003 9995 2
2005 17847 12
2006 9107 13
2007 34701 25
2008 36686 29
2009 166403 67
2010 56843 33
Total 338632 186

Fonte: elaborado pela autora, a partir de dados fornecidos pela ANIP

Podemos pois inferir uma relacdo entre o crescimento do investimento privado

chinés em Angola e os acordos de financiamento assinados entre os dois paises.

Estes dados sdo corroborados pelas entrevistas que séo analisadas no ponto

seguinte, que identificam a entrada massiva de empresas chinesas (privadas) para a

realizacdo de projetos de constru¢do em 2005, convidadas por um nucleo inicial de

uma lista de dez empresas sugeridas pelo Ministério do Comércio da China ao

governo de Angola.
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Figura 6.4 Investimento chinés por provincias (1990-2010)
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Fonte: Estatisticas Nacionais de investimento Privado (ANIP) de Angola

Os acordos implicavam conforme referido no capitulo Cinco, ponto 3, a entrada
de um importante contingente de méao-de-obra chinesa nas obras de reconstrucéo,

financiadas ao abrigo dos acordos de financiamento.

6.3.1 O investimento chinés em Angola — analise de entrevistas

Conforme referido no ponto 1.4.2 (O trabalho de campo), a pesquisa de terreno incluiu
a realizacdo de entrevistas semiestruturadas a interlocutores privilegiados em cinco
categorias: 1) professores universitarios, 2) funcionarios publicos angolanos (3),
representantes de cooperacao nacionais e multilaterais (4), empreséarios e diretores de
empresas angolanas, e 5) empresarios e diretores gerais de empresas chinesas.
Como categorias residuais, temos também um empresario estrangeiro do setor das

telecomunicacdes, um tradutor de uma empresa chinesa e um jornalista.

6.3.2.1 Como entram as empresas chinesas em Angola?

De acordo com entrevistas realizadas a interlocutores em Angola, o estabelecimento
de empresas privadas e de negocios de cidadaos chineses em Angola teve inicio com
a entrada de um conjunto de empresas estatais chinesas, conforme referido no
Capitulo Cinco, constantes de uma lista entregue pelo Ministério do Comércio da
China, que continha maioritariamente empresas estatais. Segundo E31, tradutor numa

empresa chinesa chegada a Angola por via dos acordos de financiamento: “Numa fase
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inicial, um conjunto de cerca de dez empresas designadas pelo Estado chinés vieram
para Angola para realizar os contratos de Reconstrugdo Nacional”. Neste contexto, as
empresas incluidas e referenciadas nesta lista inicial, aproveitando as clausulas do
contrato de financiamento chinés, que favoreciam a entrada de empresas chinesas,
subcontratavam ou convidavam outras empresas chinesas, por vezes privadas e de
menor dimensao, para a realizacdo de parte dos contratos.

Os acordos de financiamento, pelo respetivo volume, justificaram segundo
varios interlocutores entrevistados, a entrada de um contingente tdo elevado de
empresas chinesas. Segundo entrevista a E11, responsavel de projetos publicos em
Angola: “A magnitude dos financiamentos concedidos pela China foi grande e para
implementar todas as obras financiadas por esses fundos, era necessario que um
apport muito grande de empresas chinesas entrasse”. Por outro lado foi também
referido que os acordos contemplavam em simultdneo a entrada de um contingente
especifico de cidadaos chineses. Segundo entrevista a E1, professor universitario em

Angola, conhecedor dos processos de negocia¢do com a China:

“Com esta parceria a China recebe aquilo de que precisa e uma série de outros
recursos naturais. Recebe uma coisa que muito poucos paises Ihe dao: espaco
para os seus. Isto também foi negociado. Foi negociado um contingente para
entrada. Julgo que a proposta chinesa era um valor inconcebivel, mas chegaram a
um consenso. Houve alturas em que entravam diariamente centenas de chineses

(com visto...).”

A entrada deste contingente de trabalhadores através dos contratos originados
nas linhas de financiamento, quer as empresas constantes na lista inicial, quer os
trabalhadores que chegaram através da subcontratacdo, vieram maioritariamente,
segundo entrevista a E11, com perspetivas de se estabelecerem no pais.
Conseguimos estabelecer duas dindmicas na tipologia de trabalhadores chineses que
se estabeleceram em Angola: os operarios das empresas chinesas que aproveitando
as solicitacdes do mercado de construcdo privado, realizam pequenos trabalhos®®,
entrando no dominio da economia informal e o0s que constituiram o0 seu proprio
negocio formal, através do registo da empresa. De entre 0 primeiro grupo, muitos
trabalham, paralelamente, noutros projetos, no dominio da construcdo de habitagéo
privada, aproveitando a escassez de oferta de mao-de-obra local especializada no

sector da construgdo. No segundo grupo, encontramos os funcionarios administrativos

287 Referidos como “biscates”, pequenos trabalhos, por solicitagdo, habitualmente em empresas

formadas por chineses.
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das grandes empresas licenciadas pelo Ministério do Comércio para adjudicacdo de
obras em Angola.

De entre os operarios do sector da constru¢do, segundo varios interlocutores,
terdo surgido iniciativas concertadas de oferta dos seus servicos na area da
construcdo, sem registo de atividade, beneficiando da grande informalidade ainda
prevalecente no exercicio da atividade econdémica em Angola. Segundo entrevista a
E11:

“Eles (os chineses) vém para aqui pelos contratos que duram 5/ 7anos, mas
quando esses contratos acabam, ja tém negdcios aqui. (...) O que tem de obras
particulares hoje, cerca de 70 a 80% é feita com mé&o-de-obra chinesa. S&o

chineses contratados que encontram obras para fazer trabalhos paralelos.

Estas oportunidades, no sector da construcdo de habitacdo privada foram
aproveitadas de forma informal ou formal pelos funcionarios das empresas de
construcao, em distintos niveis de fungfes. Esta situacdo € ilustrada pelo testemunho
de E11:

“‘Devido a escassez local de mao-de-obra capacitada entraram muitos
trabalhadores  chineses.  Estes trabalhadores tinham  paralelamente
requisicbes/convites para trabalhar na construcdo de habitagdo privada.
Paralelamente criaram pequenas empresas que ficaram e cresceram para além

dos contratos nas empresas publicas”.

A tipologia encontrada no que se refere aos funcionarios que criaram o seu
préprio negécio, corresponde a um padrdo dominante na cultura de negécios da
didspora chinesa segundo o qual a comunidade chinesa tende a constituir empresas
no seio do grupo e nao a recorrer ao emprego por conta de outrem (Gomez e Hsing-
Huang, 2001). Tendo sido a caracteristica determinante da diaspora chinesa no
sudeste asiatico, esta situacdo decorre da barreira linguistica e igualmente de uma
cultura de pertenca a propria comunidade que privilegia o trabalho de rede,
“networking”, como conceito base para a realizagdo de negdcios (Douw, Huang e Ip,
2001). A rede baseia-se quer nos lagos familiares alargados®®, quer na cidade ou na

localidade de origem na China (Fernandes, 2013).

%8 Que na cultura chinesa séo alargados aos tios, aos colegas de escola e aos amigos

proximos dos pais.
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O segundo grupo — os funcionarios que constituem empresas - inclui os
funcionérios administrativos (quadros, contabilistas) das empresas estatais chinesas,
vindos através dos contratos com o governo. Estes funcionarios, com capital proprio,
constataram as oportunidades e necessidades do mercado em Angola, sobretudo na
area da construcéo e findo o contrato, saem do pais e regressam para constituir uma
empresa. E de sublinhar que o trabalho de recolha empirica ocorreu em Fevereiro de
2011 e em Novembro de 2012. Na época, o preco do barril de petréleo situava-se
acima dos 100 délares, situacdo entretanto revertida nos mercados internacionais,
com o preco do petréleo a descer vertiginosamente desde Junho de 2014%®. Perante
este cenario o governo de Angola suspendeu pagamentos a fornecedores, suspendeu
igualmente projetos de construgcdo considerados nao prioritarios e impés limitacbes a
pauta de importagbes do pais. Consequentemente, um dos sectores em crise em
Angola é atualmente o sector da construgdo, com repercussdes Obvias para 0s
empresarios chineses que haviam apostado neste sector. No entanto, tendo em conta
a entrevista a E29, diretor geral de uma empresa chinesa, os empresarios chineses
utilizam estratégias de diversificagcdo do risco, nomeadamente o facto de apostarem
em mercados de outros paises lus6fonos, criando redes de clientes e de fornecedores
nestes paises, nomeadamente em Portugal, como plano alternativo para uma possivel
alteracdo do panorama de negdcios em Angola, dependente da manutencado do
elevado preco do petréleo.

Habitualmente, a solicitacdo para a constituicdo da empresa surge a convite de
um sécio local, que oferece a oportunidade de registo legal da empresa e conta
capitalizar na rede de contatos do funcionario chinés e numa possivel ligacdo a uma
empresa-mae na China que possa servir de entreposto de abastecimento da futura
empresa em Angola.

A possibilidade de associagdo/parceria de angolanos com 0s empresarios
chineses oferece aos primeiros, igualmente, a possibilidade de aplicarem os seus
préprios capitais internamente, ultrapassando as dificuldades relativas ao exercicio da
atividade empresarial por nacionais. Estas dificuldades dizem respeito quer a capital
nao registado oriundo de negdcios ndo registados, ou seja que funcionam no dominio
da economia informal ou mesmo de negécios ilicitos. Impossibilitados de investir no

dominio da economia formal (uma vez que os capitais tém origem irregular), os

%% Entre Junho e Dezembro de 2014, o preco do petréleo caiu cerca de 50%, fixando-se

atualmente (Fevereiro de 2015) nos 51,7 délares. Fonte:
http://www.indexmundi.com/pt/pre%E70s-de-mercado/?mercadoria=petr%eC3%B3leo-bruto-

brent.
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empresarios ou detentores angolanos de capital, associam-se a outros empresarios
que servem de “fachada” aos seus investimentos. A oportunidade da associacédo de
angolanos com empresarios estrangeiros, nomeadamente com empresarios chineses

€ transmitida na entrevista a E11, gestor de projetos publicos:

“Acredito que (os chineses que estabelecem negdcios) € com capitais proprios,
mas ndo s6. Terdo sempre alguma colaboragdo com gente interna (angolanos)
gue ndo tem hipotese de aplicar esses capitais de modo oficial. H4A muita gente
com negdcios ndo declarados, que tem limitagGes em fazer alguns negocios e que
se associam, ndo s6 a chineses, mas a outros estrangeiros. H4 um grande
namero de empresas que parecem ser estrangeiras, que tém pessoal estrangeiro

a frente, mas que sao financiadas por nacionais”.

As dificuldades de financiamento da atividade econdmica sao referidas por

E16, representante de cooperacao multilateral:

“Ha muito poucas empresas angolanas constituidas por direito proprio, devido as
dificuldades de financiamento. Existem muito poucas empresas inteiramente
angolanas a trabalhar aqui no sector da construcdo, que ndo sejam empresas
angolanas (s6) de fachada. Na verdade sdo empresas portuguesas, brasileiras,
italianas, espanholas. As empresas angolanas aqui ndo conseguem competir,
aliado a toda a burocracia de criar uma empresa. Mas penso gque a questao mais

importante é o acesso a capital.”

Neste contexto, é de destacar a grande informalidade da economia, na qual se
movimentam montantes financeiros superiores a economia formal. Sdo de destacar
igualmente as dificuldades burocraticas que presidem ao registo de qualquer empresa
em Angola, apesar de o governo ter implementado medidas para agilizar e facilitar o
processo de registo de empresas, através da criacdo de um organismo denominado
Guichet Unico da Empresa.

Um terceiro tipo de possibilidade de entrada e estabelecimento de empresarios
chineses em Angola é através de convite do China International Fund (CIF), um fundo
de investimento sedeado em Hong Kong que agrega varias empresas chinesas®®.
Este fundo, em paralelo com as linhas de financiamento assinadas entre o governo
angolano e o Ministério do Comércio chinés, foi direcionado para o financiamento das

obras colocadas sob supervisdo do Gabinete de Reconstru¢do Nacional (GRN),

% Uma analise mais aprofundada sobre o CIF é elaborada no capitulo Quatro.
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constituido em 2005, hierarquicamente sob a supervisdo da Casa Civil da Presidéncia

de Angola

Quadro 6.2 Tipologia de empresarios chineses em Angola

) Forma de Economia formal vs.
Origem ) )
estabelecimento informal
Operérios das empresas )
) “Biscates”
estatais Informal
Autoemprego

Funcionarios administrativos | Criam empresas com

das empresas estatais sacio local Formal

Empresarios chineses, Criam empresas com
chegados através do China | sécio local, ou em nome
International Fund proprio Formal

Fonte: Elaborado pela autora

Segundo Campos e Vines (2008) estes fluxos ascendiam a 10,5 mil milhdes de
dolares, e na primeira fase da reconstrucao, até 2009, eram superiores as linhas de
crédito oficiais chinesas, sendo colocados sob supervisao direta do GRN sob tutela
direta da presidéncia por se considerar que os ministérios ndo tinham a capacidade
técnica ou organizativa para gerir os abundantes fluxos financeiros destinados ao
programa de reconstrucdo nacional (Campos e Vines, 2008).

A entrada deste fundo em Angola em 2005 foi fundamental para o
estabelecimento de empresarios de médio porte em Angola. De entre as entrevistas
realizadas a empresarios chineses, dois de entre estes referem o convite pessoal de
um alto funcionario do CIF como o elemento de partida para o seu estabelecimento em
Angola. E 27, Diretor Geral de uma empresa familiar a atuar em varios setores de
atividade, refere que o empresario, seu tio, se instalou com o primeiro neg6cio em
Angola em 2003, por convite pessoal de um funcionario do CIF. Igualmente E28,0
Diretor Geral refere que o primeiro contacto do tio com o mercado angolano, fundador
e dono das trés empresas do grupo, se efetuou a partir de um convite, em 2001, de

um funcionério do CIF, para realizar uma viagem de prospecédo de negdcios a Angola.
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6.3.2.2 Estratégias de implementacdo e parcerias

Os empresarios chineses que se estabeleceram a partir dos contratos das empresas
estatais em Angola receberam habitualmente uma proposta por parte de sécio local no
sentido de estabelecer parceria em Angola. Habitualmente, o regresso do futuro
empresario faz-se ao abrigo de carta convite emitida quer pessoalmente pelo socio
angolano, quer por via da empresa constituida, com o objetivo de obter um visto de
trabalho, que permita ao empresario permanecer no pais. A longa permanéncia e o
fato do empreséario cultivar uma rede de contatos adequada, podera abrir a
possibilidade de o empresério se estabelecer sem necessidade de recorrer de jure a
um socio local. Esta possibilidade materializa-se igualmente com a aquisicdo do
estatuto de residente.

Esta possibilidade € atestada pela empresa de que E28 é diretor geral. A
empresa de importacdo e venda de mercadorias chinesas a grossistas no mercado de
Sdo Paulo em Luanda foi registada em 2003 com dois sécios angolanos.
Posteriormente os donos da empresa, um casal, decidiram diversificar os seus
negocios e constituiram primeiramente uma empresa de construcdo e posteriormente
uma fabrica de embalamento de aguas, em nome préprio, sem recurso a sécio local,
pois o proprietario adquiriu 0 estatuto de residente.

Também E29, diretor-geral de uma empresa familiar de construgéo, privada e a
realizar contratos no ambito da constru¢cdo de estradas com o governo angolano,
associa-se seletivamente a s6cios angolanos consoante o tipo de financiamento do
concurso. Nos concursos financiados pelas linhas de crédito chinesas, no setor da
construcdo de estradas, concorre sem parceiros locais. Contudo fora do ambito das
linhas de crédito chinesas, em concursos promovidos diretamente pelo Estado
angolano, associa-se a parceiros locais. Esta associacdo é referida como essencial
para a empresa chinesa ser bem-sucedida e “conseguir o contrato”. A motivacao para
a associacao deste empresario com parceiro local em concursos publicos é a
capitalizagdo da rede de contatos do so6cio angolano: “Os angolanos tém solugdes
para conseguir os projetos (...); podem nao ser competitivos, mas como sao locais tém
mais oportunidades de conseguir os projetos”.

Adicionalmente, a falta de capacidade de execucdo das empresas angolanas
na area da construgdo, nomeadamente por problemas de estrutura, equipamento,
dimensao e logistica, necessarias para responder as exigéncias do mercado no a&mbito
das obras publicas, justificam a associacdo com uma empresa chinesa, com uma

dimensao aceitavel, como € o caso da empresa gerida pelo entrevistado E29:
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“As empresas angolanas ganham os contratos por causa dos contatos que tém,
mas depois nao tém estrutura para executar o projeto e ai subcontratam empresas
chinesas. E aqui que os angolanos e os chineses tém uma relacéo fraternal: ndo
tém capacidade para executar, mas para conseguir o projeto. E assim tém de

subcontratar sempre outra empresa para fazer o projeto”.

Este tipo de associagdo, necessaria para a realizacdo de um negoécio, quer na
constituicdo de empresa e agilizacdo de processos de registo, quer na concessao de

alvaras, é atestada pelo empresario estrangeiro do setor das telecomunicacées, E30:

“Se tens o sbécio certo e 0s contatos certos, vais conseguir fazer tudo muito
facilmente aqui. E a coisa boa e ma daqui (de Angola). Tudo pode ser muito mais
facil que noutro sitio, se souberes a quem telefonar e o que fazer. E tudo pode ser

muito mais complicado se nao souberes.”

A necessidade de ter um sécio local, como referido anteriormente, decorre
igualmente da economia politica predominante em que o exercicio da atividade
econdmica depende em larga medida (se ndao em exclusivo) do poder politico,
nomeadamente da denominada nomenclatura do Partido. Em vérios testemunhos foi
referido que o socio angolano é um “sleeping partner”— no que refere as aquisi¢oes,
controle financeiro, decisdo sobre os investimentos realizados — com o seu papel
reduzido a capitalizagdo da sua rede pessoal de contatos no sentido de “abrir portas”.
Esta situacdo ocorre tanto no caso de registo de uma empresa com sOcio estrangeiro,
como no caso de associagdo esporadica do tipo joint-venture ou consorcio, para a
participacdo em projetos especificos, como a participagdo num concurso publico.

Outros relatos dao conta de que o sécio local pode pretender exercer um papel

mais interventivo®*

na empresa conjunta com so6cio estrangeiro e encarar esta
associacdo como uma forma de ultrapassar alguns constrangimentos que rodeiam o
exercicio da atividade empresarial por angolanos, nomeadamente a constituicdo do
capital inicial. Ou seja, existem dois tipos de socio, um de tipo “rendeiro” e outro do
tipo “empresario”. Segundo E9, aparenta estar a emergir em Angola uma burguesia
técnica a par de uma classe empresarial jovem, que pretende efetivamente exercer a
atividade empresarial independentemente do poder politico. Contrariamente ao
empresariado emergente, descrito por Calado (1997), surgido no inicio da década de

1990, parte dos novos empresarios surgidos a partir do final da guerra civil em 2002,

1 Exibindo comportamentos especificos de empresario, nomeadamente o assumir do risco

financeiro, e a consciéncia de ter de competir com outras empresas de forma a obter lucro.
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pretendem efetivamente ser competitivos e exercer a sua atividade num ambiente
mais liberalizado, independente de monopdlios e de interferéncias constantes por
parte do poder politico. As restricbes e 0s protecionismos praticados com a
implementacdo das primeiras privatizagcbes sdo agora questionados por esta nova
classe de empresérios, que disputa novas oportunidades econdmicas ao circulo da
elite estabelecida. No entanto e segundo a pesquisa de terreno, os monopdlios e
oligopdlios permanecem em determinados sectores de atividade, nomeadamente na
construcdo. Considerado um sector extremamente rentavel, em particular no que
refere as obras publicas, varios testemunhos apontam para uma divisdo de mercado
neste sector entre as principais empresas estrangeiras a atuar no pais.

E15, representante de cooperacdo multilateral em Angola, refere as
dificuldades de financiamento como o maior entrave para que 0S empresarios
angolanos se estabelecam a solo, em particular o levantamento do capital inicial
(startup) para constituir a empresa. A parceria com sOcio estrangeiro permite a
ultrapassagem desta dificuldade e € identificada como a justificacdo mais plausivel
para o crescimento exponencial do nimero de empresas de direito angolano com
sécios estrangeiros a partir de 2002.

As dificuldades sentidas pelo pequeno e médio empresario em Angola séo
referidas por outros interlocutores, essencialmente no que refere ao acesso a
financiamento, originado numa politica do Banco Nacional de Angola, que visou a
emissdo de obrigacbes do Tesouro, com uma taxa de remuneragédo entre 20 a 25%
entre 2008 e 2009, o que levou a que as poupancas disponiveis nesta época se
tenham dirigido para o financiamento do Estado e ndo para o investimento. As
elevadas remuneracdes pagas as Obrigacbes do Tesouro atrairam também as
aplicacdes de poupancas nestes produtos por parte de bancos portugueses. Segundo
E15, no decurso desta politica financeira relacionada com o financiamento do

programa de reconstrucdo nacional:

“Toda a liquidez dos bancos estava depositada junto do Banco Nacional de
Angola, ndo havia incentivo a concessao de crédito. Mesmo o0s bancos
portugueses abriram sucursais aqui para sobreviverem a custa da fuga de capitais
das Obrigacdes de Tesouro angolanas para Portugal. Em lugar dos fundos serem
canalizados para o financiamento de atividades produtivas em Angola, os lucros

das obrigac¢des eram exportados de forma totalmente improdutiva para Portugal.

O acesso a financiamento é pois referenciado como uma situa¢@o que restringe

a criacdo de empresas inteiramente detidas por capitais angolanos, sendo que as
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empresas estrangeiras sdo vistas em situacdo de vantagem comparativa relativamente
as empresas angolanas, por entrarem ao abrigo de linhas de crédito. E6, investigadora
na area da Economia refere: “Nao se iludam, as linhas de crédito servem unicamente
para as empresas estrangeiras poderem entrar no mercado e venderem 0S seus
produtos”.

A légica subjacente a Lei das Sociedades Comerciais configura uma situagéo
favorecedora da inclusdo de nacionais como sOcios das empresas estrangeiras, em
linha com o conteudo referido da politica de angolanizacdo. Contudo o papel dos
sécios locais é remetido habitualmente para um papel inativo na gestao e participacao,
quer no capital social, quer na estrutura de custos da empresa, sendo habitualmente
remetido para uma posi¢cado de tipo rentista. Segundo E5, docente universitario, no

caso de sociedades de sécio local com associado estrangeiro:

“E 0 sécio estrangeiro que controla os negécios. E intencional para proporcionar
uma participagdo nos lucros, mas ndo na atividade. Mesmo quando querem
intervir (os sdcios angolanos), o sécio remete-os para a posi¢do de espera, para a

reparticdo dos lucros”.

A vulgarizacdo deste tipo de sociedades de direito angolano, em que o
verdadeiro dono da empresa € um cidaddo estrangeiro (habitualmente portugués,
brasileiro ou chinés) tornou-se muito frequente, em particular a partir das elei¢cbes de
2008. Entre as condi¢des de contratualizacdo em empresas de direito angolano, com
sécio angolano e estrangeiro, parecem estar mais clarificadas e padronizadas. De
acordo com entrevista a empresaria portuguesa com empresa registada no ano de
2013, os termos relativos a partilha de lucros e custos de estrutura, fizeram parte de
um acordo de entendimento assinado por ambas as partes, com disposi¢coes
especificas quanto a forma de reparticdo de lucros (baseada na faturacdo) e ao
pagamento de custos de estrutura, com aluguer de escritério e despesas de registo.

No entanto a existéncia de uma classe com espirito empreendedor, conotada
com “as camadas mais jovens” com capacidade técnica, que tenta genuinamente
exercer 0 seu negoécio, de forma competitiva e correndo riscos tem a sua existéncia
reconhecida em Angola de acordo com vérios testemunhos, diferindo do tipo de

empresarios da primeira leva %%,

*2Calado (1997) na sua tese sobre a emergéncia do empresariado em Angola refere a

definicAo de empresario, destacando a competicdo e a acdo de correr riscos, como
caracteristicas definidoras do empreséario. Considera no entanto que a classe empresarial
surgida a partir de 1987 com o programa liberalizante SEF se constituiu na auséncia de um
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6.3.2.3 Efeito das empresas chinesas nos parceiros tradicionais

De acordo com autores como Pheng, Jiang e Leong (2004), as empresas chinesas de
construcdo que se internacionalizaram na década de 1990 detém importantes
vantagens relacionadas com o custo da mao-de-obra, o elevado grau de motivacéo e
de adaptabilidade dos funcionarios destas empresas para trabalhar em condi¢cdes
muito adversas e 0 apoio estatal, ao nivel das linhas de crédito, a atividade destas
empresas. Estas caracteristicas ganharam particular relevancia nos paises em
desenvolvimento onde as empresas chinesas tém vindo a aumentar a sua quota de
mercado, capitalizando nos lacos historicos e no fato de as empresas chinesas
exibirem um tipo de tecnologia denominada intermédia, mais acessivel a posterior
manutencgdo por parte dos técnicos nacionais. Esta situagdo € atestada no seguinte
trecho de entrevista a E6, docente universitaria: “O gap tecnolégico entre Angola e a
China nédo é tao grande como entre Angola e a América e entre Angola e outros paises
europeus. Por outro lado a China produz produtos baratos, de facil acesso e aqui
temos um défice de oferta e de consumo”.

A vantagem dos custos baixos apresentada pelas empresas chinesas foi
referida por todos os interlocutores como a caracteristica que maior impacto apresenta
relativamente a alterac@o da concorréncia no mercado angolano. Os baixos custos da
mao-de-obra, em particular da mao-de-obra ndo especializada, sdo segundo Pheng,
Jiang e Leong (2004) apresentados como a principal justificacdo para os pregos, por
vezes abaixo da margem, praticados pelas empresas chinesas. E20, diretor geral de
uma empresa de construgdo angolana, negociou os termos da subcontratacdo a uma
empresa chinesa, e destacou a dificuldade em entender a I6gica de orcamentacéo das

empresas chinesas:

"Nao entendo como fazem os precos: dou-lhes o meu preco “seco” (preco de
custo) total e eles davam-me um preco muito baixo. Eu pedia precos totais e
unitérios para a obra e eles davam-me um preco que nao era fiavel: o preco
unitério era muito acima e o prego global era muito abaixo do meu, quase sem

margem.”

enquadramento legal para legislar a atividade econdémica das empresas. Desta forma a
caracteristica distintiva dos empresarios formais relativamente ao mercado informal residia no
facto de registarem a empresa, mas o comportamento destes empresarios era marcado por
“expedientes e atitudes informais “.
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Pela citacdo acima se depreendem as barreiras culturais, incluindo linguisticas
a colaboracdo entre empresas chinesas e empresas de outras nacionalidades e que
levam, como anteriormente referido e documentado na literatura, a que as empresas
chinesas se organizem em rede (networking), privilegiando a contratacdo quer de
trabalhadores chineses, quer de outras empresas chinesas.

Os baixos precos das empresas chinesas a operar em Angola (ao nivel das
obras publicas e projetos privados) sdo atribuidos por E11 a uma combinacdo de
fatores de producéo, onde se privilegia a utilizacdo de méao-de-obra intensiva, tirando
proveito da elevada pool de mao-de-obra a baixo preco, em detrimento de maior
incorporacdo de equipamento. Esta combinacdo permite baixar custos com
equipamento, ainda que com consequéncia has condicdes de trabalho e de seguranca
dos trabalhadores, e consequéncias previsiveis ao nivel da qualidade da obra.

Segundo este entrevistado:

“As empresas chinesas utilizam metodologias antigas que apostam muito no
trabalho bragal que ja ndo se usa noutras empresas estrangeiras. (...) Nao sao
muito cuidadosos em termos de condi¢fes de trabalho, de seguranga no trabalho:
a diferenca entre os chineses e 0s outros € da noite para o dia. Também tem a ver
com metodologias de trabalho: se eu posso montar um poste s6 com

trabalhadores sem utilizar gruas, o trabalho acaba por sair mais barato”.

De igual forma as condicbes de trabalho prevalecentes nas empresas
chinesas, onde o alojamento dos trabalhadores é habitualmente fixado dentro do
perimetro do estaleiro, causou impacto em Angola. E19, diretor-geral de empresa de

construcdo angolana refere:

“Foi um impacto quando (as empresas chinesas) vieram: como conseguem 0s
trabalhadores viver e trabalhar na obra? Na maior parte das obras € assim que
fazem: vivem e trabalham no mesmo sitio. Dormem e comem onde trabalham. E
dificil competir com isto, ndo é? (...). E assim que conseguem fazer este tipo de

custos.”

Estas condigcbes comecaram a ter impacto sobre as condi¢cdes de trabalho
aplicadas aos trabalhadores do setor da construgdo de outras nacionalidades. Se as
empresas chinesas conseguiam a apresentacdo de precos baixos sobretudo devido
aos custos reduzidos com pessoal (0 que inclui indubitavelmente as respetivas
condicbes de alojamento), as restantes empresas teriam de praticar condicbes

semelhantes. Num pais onde a Lei Laboral é pouco supervisionada, as empresas
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chinesas abriram um precedente relativamente a precariedade das condicbes de
trabalho. Neste ponto é licito inquirir sobre o impacto ao nivel de governagéo e de
direitos laborais resultantes da entrada de empresas chinesas em Africa e ao papel do
Estado e do poder politico na regulacao das atividades econémicas.

Este tipo de logistica de organizacdo do trabalho, em que ndo h& separagéo
entre a esfera privada dos trabalhadores e a sua vida laboral permite igualmente a
eliminacdo de tempos de espera, nhomeadamente das deslocacdes entre casa e 0
trabalho. As refeicdes sdo, a semelhanca das praticas correntes nas empresas de
construcdo a operar em Angola, fornecidas pela propria empresa, no local da obra.
Contudo, contrariamente as restantes empresas que habitualmente subcontratam
empresas de catering locais para fornecer estas refeicbes, as empresas chinesas
trazem o seu proprio cozinheiro e confecionam as refeicdes onsite. Esta pratica, para
além de n&o criar ligacdes & economia local®®, permite igualmente a maximizacdo do
horario do trabalhador.

A vida de um trabalhador chinés é desta forma orientada prioritaria e quase
exclusivamente para o trabalho, com a perspetiva de que as poupancas adquiridas
possam ser empregues na melhoria das condicdes de vida dos filhos?**. O trabalho
arduo € um valor em si mesmo, uma forma de ultrapassar as condicdes limitativas
iniciais presentes na China com a auséncia de oportunidades economicas e de
trabalho nas provincias do centro e oeste e a superabundancia de mao-de-obra nas
zonas costeiras industriais.”®> A ideia de que os migrantes tém de fazer sacrificios
(chiku)®®, de forma a melhorarem o seu bem-estar material para posteriormente
poderem regressar a sua localidade de origem, numa situagcdo financeira mais
vantajosa, que Ihes permita melhorar a sua face (mianzhu) diminuindo a desigualdade
perante os vizinhos, constitui uma justificacdo adicional para o comportamento perante

o trabalho por parte dos chineses. Este objetivo decorre de um uma nocdo de

298 Explorado no ponto seguinte “Efeitos sobre a economia local”.

294 A aposta é feita sobretudo ao nivel da educagéo, uma vez que se considera que esta € um
veiculo essencial para um melhor posicionamento no mercado de trabalho ja se si
extremamente competitivo.

295 Aqui destacamos um forte contingente de populacéo rural (60% ainda em 2000) que se viu
sem oportunidades econdémicas nas zonas rurais € com uma capacidade limitada de
estabelecimento nas cidades onde prevalecia o sistema hukou (sistema de registo residencial),
gue limitava o acesso a casas, servigos de saude e escolas a estes migrantes internos. Estes
trabalhadores constituiram o contingente de trabalho das fabricas de méo-de-obra intensiva
situadas nas principais cidades das provincias costeiras. Contudo o excesso de oferta de méo-
de-obra empurrou muitos destes migrantes para a imigracao.

29 Rodrigues (2012) traduz o termo como “eating bitterness”.

227



modernidade ligada a expetativas de riqueza e de melhoria do bem-estar material
subsequente a globalizagdo e a expanséo do capitalismo (Rodrigues, 2012).

O salario dos trabalhadores ndo especializados chineses no sector da
construcdo na China é composto, segundo E29 por uma remuneracdo base e uma
componente variavel em funcdo do nimero de horas extra e objetivos atingidos. Em
Angola, a remuneragdo paga aos trabalhadores chineses inclui o sistema de salario
fixo e sO excecionalmente sdo remuneradas as horas consideradas extra. Esta
situacdo prende-se com 0s custos decorrentes da contratacdo de méo-de-obra
expatriada chinesa (ainda que por valores inferiores aos de mercado) aos quais se
adicionam os custos com alojamento e alimentacao.

Os horérios de trabalho destes trabalhadores sdo regulados segundo E29, ndo
de acordo com um horéario diario fixo, mas de acordo com as necessidades
decorrentes do tipo de projeto e dos prazos assumidos pelo gerente da empresa. E29
refere que o horario dos seus trabalhadores varia consoante estejam reunidas as
condi¢Bes climatéricas para poder realizar os trabalhos necessarios e de acordo com o

volume de trabalho existente. Segundo este diretor:

“Trabalhamos acima de oito horas, mas as vezes cinco ou seis horas (...) Em dias
de chuva por vezes ndo se pode trabalhar (...) Os trabalhadores podem acabar
por ficar o tempo todo no alojamento e fazendo trabalho de manutencéo, apenas
uma ou duas horas por dia. Por isso no tempo seco (entre Maio a Junho)

trabalham dez horas e nao pedem pagamento extra”.

Nos estaleiros na cidade é reconhecida a possibilidade de os trabalhadores
fazerem turnos ininterruptos de doze horas, uma politica denominada 24/7 (24 horas
por dia, 7 dias por semana). A alteracdo de praticas laborais e de custos e precos,
mas igualmente dos prazos de realizacéo dos projetos, acabou por ter efeitos sobre as
demais empresas a atuar no mercado da constru¢do em Angola.

E29 queixa-se no entanto dos padrdes laborais e dos horarios de trabalho dos
portugueses, que sdo distintos e por vezes colidem e entram em conflito com os
padrbes de trabalho chineses. No caso da fase final de conclusdo de uma ponte
construida por esta empresa, em que legalmente era exigida a presenca de um fiscal,
atribui 0 atraso nos trabalhos a indisponibilidade do fiscal (portugués) da empresa de

fiscalizacdo em cooperar com a sua empresa. E 27 refere:

“Um fiscal deve estar sempre na obra - por exemplo quando se estdo a cavar as
fundacgdes é essencial. Mas o que me disseram é que nao trabalham ao Sabado e

ao Domingo. Quando estamos na estacdo seca perdem-se dois dias com isto. E
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eu pedi-lhes ... [mesmo que a vossa empresa nao vos pague, eu pago]. E eles

disseram... Ndo, no sabado e no domingo, n&o se trabalha.”

A entrada das empresas chinesas, ocorrida nas varias fases descritas no ponto
6.3.2.1, baseou-se inicialmente numa lista restrita de empresas estatais que
despoletaram um movimento de entrada de outras empresas chinesas (privadas e
semiprivadas) de menor dimensdo em Angola, ao abrigo das linhas de crédito
chinesas. Posteriormente, verificou-se um movimento de constituicdo de empresas
chinesas em Angola, em que funcionarios (administrativos) das empresas estatais
constituem empresas, absorvendo habitualmente o contingente de mao-de-obra
chinesa, barata.

Este movimento de entrada de empresas chinesas, com o impacto referido no
nivel dos precos praticados, acabou por resultar contudo na segmentagcédo do mercado
e que tera sido objeto de concertagdo com as autoridades. Segundo entrevista, 0s
precos praticados pelas empresas chinesas quando se comecaram a estabelecer (as
formais e informais) eram tdo baixos, que afastaram a concorréncia das restantes
empresas, 0 que levou a uma reunido entre os donos das grandes empresas de
construcdo estrangeiras a atuar no mercado com os interlocutores das principais
empresas chinesas no terreno. O objetivo era concertar com as empresas chinesas o
seu nivel de precos, de forma a estarem mais proximas do nivel de precgos geral. Este

acordo é referido em entrevista a E3, docente universitario:

“Houve como que um acordo tacito... até porque as pessoas ligadas as outras
empresas tém lagos com pessoas do governo... com quem as empresas chinesas
se relacionam. Isto ndo surgiu por acaso! Os chineses néo aceitaram este tipo de
atuacdo porque era vantajoso para eles — sabiam que se ndo o fizessem

limitavam-se aos projetos relacionados com a linha de crédito.”

Também E27 diretora da empresa chinesa de construcdo refere:

“Primeiro, nés apresentdmos 0 nosso preco e muitas empresas locais e
portuguesas perderam clientes e obras e isso ndo é bom (...) Quando entramos
acho que fomos uma grande competicao, pela méo-de-obra, materiais. Mas agora
(o preco) ja baixou muito e entre empresas angolanas, portuguesas e chinesas o

prego ja nao varia muito.”

Esta concertacéo foi feita de forma a salvaguardar os interesses das principais

empresas instaladas no mercado — portuguesas, brasileiras e angolanas — e acabou
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por resultar numa segmentag¢do de mercado entre as varias empresas no referente as
obras publicas, referida por vérios interlocutores. De acordo com E3, desta
segmentacao resultou que a construcdo de estradas fora do perimetro urbano de
Luanda ficaria a cargo de empresas chinesas, e a construgcdo de acessos ao centro e
perimetro urbano da capital, a cargo da Odebrecht, uma empresa brasileira. A
construcdo de edificios publicos ficaria a cargo das empresas de construcao
portuguesas, ha muito instaladas no mercado, como a Mota Engil e Teixeira Duarte.
Segundo entrevista a E3, este acordo teve em vista a acomodacado dos interesses dos

varios parceiros de investimento e de financiamento do governo e das suas empresas.

6.3.2.4 Efeitos das empresas chinesas sobre a economia local e 0 emprego

As empresas chinesas séo referenciadas como criando poucas ligagbes ao mercado
local, quer pela reduzida contratacdo de mao-de-obra, quer pela reduzida
subcontratacdo de outras empresas e reduzida aquisicdo de outros servigos e
produtos no mercado local. A reduzida contratacdo de mé&o-de-obra local nos projetos
chineses decorreu numa fase inicial da urgéncia que o programa de reconstrucao
nacional assumiu nos primeiros anos posteriores a guerra, até as primeiras eleicoes.
Nos projetos publicos, segundo entrevista a funcionario do Ministério das Financas
(E8), os acordos com a China ndo continham nenhuma clausula de excecionalidade,
relativamente a obrigatoriedade de contratar uma quota de trabalhadores angolanos,
que néo deveria ser inferior a 70% de acordo com a Lei Geral do Trabalho de 2000.
Segundo esta Lei: 1) apenas as empresas registadas em Angola podem contratar
trabalhadores expatriados; 2) em caso de empresas com mais de cinco trabalhadores,
podem contratar um contingente de expatriados de, no maximo, 30%; 3) o0s
expatriados contratados devem possuir qualificacdo profissional, técnica ou cientifica
documentada; 4) a contratacdo de qualquer trabalhador expatriado deve ser sempre
justificada pelo fato de n&o haver no mercado local trabalhadores com as qualificacdes
necessarias para a mesma tarefa.

As disposi¢cOes genéricas desta lei, de 2000, foram aplicadas de jure, segundo
esta interlocutora, aos contratos celebrados ao abrigo das linhas de crédito. No
entanto, a urgéncia do plano de Reconstrucdo Nacional e a preferéncia das empresas
chinesas por contar com a sua propria mao-de-obra, face a relativa impreparacao e
escassez de mao-de-obra nacional para funcbes de caracter mais técnico, sao

referenciadas como justificacfes para, apesar das disposi¢cGes legais angolanas, as
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empresas que vieram desempenhar os contratos publicos contratassem uma minoria,
apenas simbolica, de trabalhadores nacionais.

O caréacter de urgéncia, sobretudo no que refere a objetivos politicos do
governo, que o programa configurou, justificou, perante varios interlocutores a
reduzida contratacdo de mé&o-de-obra local nos primeiros anos. Contudo conforme
refere E19, diretor-geral de empresa angolana: “Eles (as empresas chinesas)
entravam e faziam tudo, no inicio foi positivo. Mas ha o reverso da medalha. Hoje as
empresas chinesas estdo a trazer quase totalmente s6 mao-de-obra chinesa e isso
pode comecar a ter impacto negativo a nivel social”.

Apesar dos diretores-gerais das empresas chinesas entrevistados referirem a
preferéncia pela contratacdo de trabalhadores chineses, dois de entre estes referem a
contratagdo de trabalhadores angolanos, como pratica nas suas empresas, ainda que
em moldes diferenciados relativamente aos trabalhadores chineses.

Nas empresas de que E28 é diretor geral, temos duas situacdes diferenciadas
relativamente a contratacdo: a preferéncia por trabalhadores angolanos para as
fungbes que requerem contato com o publico, como no caso da empresa de comércio
de produtos chineses por grosso no mercado de S&do Paulo. Refere também que
pretende aumentar o nimero de trabalhadores angolanos na empresa de construcao,
na qual representam cerca de um tergco da forca de trabalho fixa chinesa. Esta
intencao justifica-se com base nos custos com vistos relativos a contratacdo de mao-
de-obra chinesa e aos conflitos laborais registados entre trabalhadores angolanos e
chineses. Contudo, considera que a qualificacdo da mao-de-obra nacional, mesmo
com on the site training é demorada e tem custos em termos de formacgdo, uma vez
gue o nivel de formacao inicial € muito basico ou inexistente.

E27, empresaria, refere que “os chineses trabalham muito mais que os
angolanos”. Contudo contrata igualmente trabalhadores angolanos, que sao pagos
diariamente, devido ao elevado nivel de absentismo, contrariamente aos trabalhadores
chineses, que sdo pagos mensalmente. Refere que a vinda de empresas chinesas
criou mais oportunidades de trabalho em Angola e, igualmente, que os trabalhadores
angolanos tém oportunidade de aprender determinadas tarefas com os colegas
chineses, melhorando as suas competéncias.

A reduzida subcontratacdo de empresas angolanas por parte das empresas
financiadas pelas linhas de crédito, deveu-se em parte aos proprios contornos do
acordo, que limitavam para as empresas nacionais uma quota de 30% das
subcontratacdes. No entanto como referido por E29, a falta de capacidade logistica
das empresas locais, possibilitou a associacdo de empresas chinesas as empresas

angolanas selecionados nos concursos publicos. Segundo E8 o empresariado em
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Angola é uma realidade muito recente, “sem historia, nem antecedentes (...) as vezes
0 governo d& incentivos e apoios e sdo destorcidos, ndo tém o efeito que era
esperado”.

Para além das parcerias por conveniéncia acima descritas, as empresas
chinesas em Angola s&o descritas como criando poucas ligacbes ao mercado local,
funcionando em circuito fechado. As empresas publicas e privadas chinesas, vindas
ao abrigo dos acordos, obtiveram vantagens relativas a importacao de equipamentos e

de outros produtos relacionados com o processo produtivo®’

0 que lhes permitiu
montar uma estrutura logistica que lhes confere vantagem sobre outras empresas.
Segundo entrevista a E26, jornalista, verifica-se um aproveitamento desta estrutura
montada pelas empresas vindas ao abrigo dos contratos e que gozam deste regime de
isencdo, por parte de empresarios privados chineses. Este interlocutor refere a
existéncia de uma estrutura logistica montada que permitiu escapar quer a falta de
materiais de construgdo e ao elevado preco dos materiais produzidos localmente,
como uma vantagem comparativa para a operacdo das empresas chinesas no
mercado local. Da como exemplo o caso de empresas de construcdo civil como a
Teixeira Duarte e a Mota Engil que nos anos do pés-guerra capitalizaram na estrutura

logistica montada no tempo de guerra.

Conclusoes

A liberalizacdo da economia em Angola teve inicio em 1992, com a implementacéo
das primeiras privatiza¢des apos o acordo com o FMI. Como referem varios autores, a
‘entrada do mercado” foi feita mantendo ou levantando protecBes e restricdes
regulamentares que restringiam o exercicio da atividade econdémica a entrada de
novos atores.

Com o final da guerra em 2002, rapidamente o governo publicou a Lei das
Sociedades Comerciais, que restringiu na pratica a propriedade de pequenos e médios
investimentos a cidaddos angolanos, criando ou estimulando a criagdo de “empresas
de fachada”, nominalmente angolanas mas detidas por capital estrangeiro. O reverso
também ocorre, ou seja empresas aparentemente estrangeiras detidas por capital
angolano.

Os acordos de cooperacdao com a China ocorreram logo apds o final da guerra,
num momento em que o tecido social do pais iniciou um periodo de recomposicao e

de reconfiguracdo. As premissas constantes dos acordos de financiamento conferiram,

297 L ei do Investimento Privado.
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como referido, privilégios as empresas chinesas — no entanto estes privilégios foram
apenas aplicados as empresas estatais que vinham no ambito dos contratos. A
dindmica criada posteriormente pela entrada de empresas privadas, ocorreu para além
dos acordos bilaterais entre os dois governos, ou seja para além da prote¢do do
Estado chinés.

Para as empresas privadas, para além das medidas estatais que facilitaram a
entrada das primeiras empresas, o ator que aparenta deter o maior destaque é o
China International Fund na sua chegada/entrada em Angola. Contudo, para a sua
permanéncia em Angola, a maioria das empresas entre as quais as empresas
inquiridas, aparentam estar por “sua conta e risco”. Tal como documentado nha
literatura referida (Buckley et al.; Ramasamy et al.) as empresas chinesas apresentam
caracteristicas baseadas no forte apoio estatal, 0 que tem como consequéncia que
detenham uma vantagem comparativa relativamente as empresas de outras
nacionalidades. Esse apoio concretizou-se pela assinatura de acordos e por subsidios.

Relativamente as estratégias de entrada, verificamos que as empresas
chinesas utilizaram como ponto de entrada os acordos de financiamento assinados no
ambito da reconstrucdo. No entanto posteriormente as empresas demonstraram
grande capacidade de adaptacdo enddgena, realizando rapidamente as parcerias
consideradas necessérias. A elevada liquidez do mercado, assente nos rendimentos
do petréleo e a elevada rentabilidade dos projetos de construcdo, em particular dos
projetos de obras publicas, determinaram a formacdo de um elevado numero de
empresas de constru¢do. No entanto ja no trabalho empirico realizado em Fevereiro
de 2011 e novembro de 2012, os interlocutores chineses davam sinais de deterem
uma estratégia alternativa, caso o mercado angolano deixasse de ser rentavel — o que
tem vindo progressivamente a suceder, tendo em vista a baixa recente dos pregos do
petréleo.

Como documentado por Pheng, Hongbin e Leung (2004) as empresas criam
redes proprias, com poucas ligagbes a economia recetora, fator que criou resisténcias
mas que criou pressdes competitivas com efeitos no mercado.

Ou seja, da protecéo conferida as primeiras empresas, a vaga subsequente de
empresas aparenta ter entrado em Angola autonomamente, sem a protecdo ou o
incentivo do estado chinés. Desta forma, estas empresas aparentam ter-se
acomodado e em simultdneo ajudado a moldar a forma de fazer neg6cios em Angola
no pés-guerra. Ou seja por um lado realizam parcerias com socios locais, por outro

iniciam empresas por sua conta e risco.
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CONCLUSOES

O objetivo do presente trabalho implicava a clarificacdo do papel da China enquanto
financiador da recomposicéo e da reconstrucdo pds-conflito em Angola. No estudo foi
sublinhada a presenca em simultdneo de trés caracteristicas em Angola: a
dependéncia de recursos naturais (petréleo); a persisténcia de uma elite que controla
0 acesso aos recursos e ao poder desde a independéncia; a prolongada duracdo do
conflito, que marcou e marca ainda a forma de exercer o poder no pais e a relagdo do
estado com a sociedade civil. Tendo em conta estas carateristicas, o caso dos
acordos financeiros de Angola com a China, constituindo esta o parceiro privilegiado
de financiamento permite entender o papel da China na reconstrucao pos-conflito, que
decorreu a margem dos canones ou prescricbes exigidas pelas instituicdes
internacionais. Desta forma, a reconfiguracdo politica e a reconstru¢cdo foram
implementadas sem a aplicacdo das reformas politicas sugeridas pelas instituicdes
internacionais.

A investigacao permitiu entender como, a partir dos acordos financeiros sino-
angolanos, foi gerada uma dindmica de entrada de empresarios e empresas chinesas
em Angola e de que forma estas se adaptaram as disposi¢des locais.

Este trabalho visou contribuir para um melhor entendimento sobre a politica
externa e a governagdo em Angola no pos-guerra, na senda de outros estudos que
visaram igualmente esta matéria. O trabalho de investigagdo realizado incidiu, para
além da necessaria analise macro, sobre o funcionamento das burocracias internas e
os efeitos produzidos pelos acordos na governacdo e na natureza das reformas
politicas internas. De certa forma, a segunda questdo de pesquisa, ou seja entender
de que forma os acordos bilaterais protegeram a instalacdo de negdcios privados
chineses, contribuiu para responder a primeira questdo, ou seja qual o papel do
financiamento chinés na reconstrucdo pos-conflito em Angola sem reformas politicas.
Tal interligacdo entre as duas questdes de pesquisa sucede na medida em que a
forma de fazer negdcios, de realizar parcerias, de constituir uma empresa em Angola,
constituem um reflexo do enquadramento institucional e regulamentar do pais.

O financiamento da China a Angola permitiu evidenciar os pressupostos e
objetivos de uma reconstrucdo poés-conflito sem condicionalidades politicas e fora dos
canones neoliberais, tornando evidentes os principios e os objetivos da cooperacdo
chinesa e os principios e objetivos do governo de Angola. Dessa forma, o caso
angolano escapou as consequéncias daquilo que alguns autores, como Parris (2005),

haviam criticado: os principios da “paz liberal” aplicados em processos de

234



reconstrucdo poés-conflito, encarados como uma tentativa por parte dos paises
ocidentais de realizarem “engenharia social” nas sociedades intervencionadas,
tentando emular os modelos politicos e sociais ditos ocidentais em sociedades
pautadas por modos distintos de organizacao politica. Dito de outro modo, 0 processo
angolano pds-conflito escapa ao esteredtipo segundo o qual os principios da
democracia e do liberalismo econdmico e politico seriam universais e, como tal,
aplicaveis a generalidade das sociedades.

Em 2002 Angola necessitava de financiamento internacional para a
reconstrucdo do pais. No entanto a comunidade internacional ndo estava disponivel
para conceder este financiamento através de uma conferéncia de doadores. Esta
situacdo decorria, por um lado, da alteracdo de prioridades geopoliticas de algumas
das principais poténcias (EUA e alguns paises da UE), e por outro lado, de uma
relacdo conturbada entre o governo de Angola e o FMI e o BM - ilustrada, como
analisado, pela experiéncia de dois programas de monitorizacdo e da exigéncia ao
governo para justificar a utilizacdo de cerca de quatro mil milhdes de doélares no
periodo entre 1993 e 1999. Adicionalmente, o governo ndo estava em condicfes de
contrair novos empréstimos comerciais devido a situacdo de default iniciada na
década de 1980.

O acordo de cooperagéo financeira com a China foi visto pelo governo como a
Unica alternativa de financiamento face a indisponibilidade (assim descrita) dos
parceiros europeus. No entanto, mais que uma indisponibilidade da parte de doadores,
a opcdo pelo financiamento chinés foi, de acordo com a pesquisa, sobretudo o
resultado de uma escolha politica dos governantes de Angola, decorrente da recusa
em cumprir prescricbes externas, encaradas como intrusivas e usurpadoras da
soberania. Apesar da capacidade de negociagdo de Angola no pos-conflito assentar
largamente no recurso petréleo, em 2002 o pais ndo tinha ainda a capacidade de
producdo (entretanto duplicada) que permitiria servir de garantia dos empréstimos
necessarios. Ou seja, apesar do recurso petréleo ser utilizado como o instrumento
principal na negociagéo da politica externa do pais, em 2002 ndo constituia ainda um
colateral suficientemente apelativo para convencer qualquer um dos parceiros
ocidentais, ou mesmo outros parceiros (incluindo a Coreia do Sul), a contrariar as
posicBes do FMI e a conceder unilateralmente linhas de crédito ao pais. Em qualquer
caso, os valores projetados para a Estratégia de Combate & Pobreza i.e. o Plano de
Reconstrugdo Nacional, no valor de 2,6 mil milh6es de dolares, dificilmente poderiam
ser concedidos por (outros) credores isolados — ademais, a hip6tese de empréstimos
privados estava também descartada dado os ratings negativos de Angola e o elevado

risco associado.
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A China havia encetado em 2001 uma politica expansiva dirigida aos paises
africanos. A procura de matérias-primas e de novos mercados para as empresas
chinesas guiaram uma politica que criou as condi¢des propicias ao entendimento com
Angola, adquirindo 0s recursos energéticos (petréleo) de que precisava e, em troca,
oferecendo os avultados volumes de financiamento de que Angola necessitava para a
reconstrucdo pos-conflito — sem condicionalidades politicas. Como referido na
pesquisa empirica, os acordos com a China néo so resultaram de uma escolha politica
dos governantes, que ndo desejavam aceder aos requisitos de transparéncia e de
governacdo prescritos pelo FMI e BM, mas condicionaram também o processo de
abertura democrética no pais. Apesar de a China ser habitualmente referida como um
parceiro que nado coloca condicionalidades politicas e nao interfere nos assuntos
internos, ao longo do trabalho foram citados varios interlocutores que referiram a
influéncia chinesa na reversdo do processo democrético, & medida que comecaram a
surgir contestacoes relativas a atuacdo das empresas chinesas.

Relativamente a segunda questao de pesquisa, ou seja entender se a dinamica
de empresérios chineses no pais dependia dos acordos bilaterais, verificAmos que os
acordos de financiamento foram fundamentais para o estabelecimento de uma
dindmica empresarial chinesa em Angola. Contudo, de acordo com a pesquisa
empirica realizada, apesar de os acordos financeiros constituirem um marco e terem
facilitado a emissao de vistos a cidadaos chineses, a dindmica posterior de emigracéo
chinesa e de estabelecimento de empresas, aparenta, sobretudo, ter motivacdes
privadas — a analise deste aspeto foi ilustrada através do papel do CIF, China
International Fund, um fundo privado com sede em Hong Kong, enquanto incentivador
do fluxo de empresérios chineses para Angola.

Vimos como o0s baixos precos apresentados pelas empresas chinesas,
perpassavam para o mercado de construgdo privada, tendo obrigado a realizacéo de
acordos de concertacdo de precos com as restantes empresas presentes no mercado.
Neste enquadramento, o mercado acabou sendo dividido por “setores”, cabendo as
empresas chinesas a constru¢cdo dos acessos viarios fora do perimetro urbano das
cidades, no @mbito das empreitadas publicas, enquanto os denominados “projetos de
prestigio”, como o caso do Palacio Presidencial em Luanda, foram adjudicados a
empresas portuguesas.

Como também foi analisado, segundo os interlocutores portugueses e
angolanos entrevistados, difundiu-se bastante a pratica no setor da construcdo, da
subcontratacdo de empresas chinesas, para a realizacdo de partes de obras, sob
coordenacdo de empreiteiros e fiscais de outras nacionalidades. Os interlocutores

chineses acabaram por confirmar que controlavam os diversos pontos da cadeia de
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valor nos projetos de construcdo por estes adjudicados - os inputs e equipamentos
utiizados s&o de origem chinesa, para dar um exemplo. Igualmente referiram a
preferéncia em contratar mao-de-obra chinesa, pelas caracteristicas desta forca de
trabalho face a angolana. N@o obstante esta constatacdo, alguns de entre estes
interlocutores referiram uma orientacdo mais recente para a contratacdo de mao-de-
obra local, como forma de diminuir custos e igualmente de diminuir conflitos laborais.

Temos assim que, relativamente a primeira questdo de pesquisa, a auséncia
de condicionalidades politicas do financiamento chinés, a principal conclusdo é a de
ter existido uma escolha de financiamento chinés ndo s6 por ser a Unica possibilidade
de financiamento, mas também por motivos politicos (auséncia de condicionalidades
ou controlo politico). Contudo, contrariamente ao anunciado pelas autoridades
chinesas, o financiamento chinés ndo é desprovido de condicionalidades. Como
constatamos, foram impostas condicionalidades que limitaram as importacdes de bens
de equipamento e de materiais a China; vimos também que a falta de pluralismo
politico em Angola era do interesse chinés, pois permitia conter eventuais protestos a
forma de fazer neg6cio e a forma como as empresas chinesas geriam a mao-de-obra
local (ou a substituiam para além dos limites legais por operarios chineses).

Sobre a segunda questéo de pesquisa encontramos uma dinamica empresarial
iniciada com recurso a acordos e contactos oficiais, mas prosseguida de forma
crescentemente autonoma.

Creio que o presente trabalho poderia ter como linhas de continuidade a
perspetiva comparativa entre a presenca econémica chinesa em Angola e a presenca
chinesa num pais latino-americano, nomeadamente o Brasil. Relativamente a segunda
questdo de pesquisa, creio ser interessante prosseguir a pesquisa com 0S
interlocutores chineses em Angola, eventualmente alargando o respetivo leque, na
tentativa de entender em que medida estes protagonizam, a partir deste pais uma
estratégia para os paises lus6fonos, nomeadamente para Portugal. Da pesquisa
empirica consegui entender que algumas de entre estas empresas ja perspetivavam o
mercado portugués como uma “porta de entrada” para os mercados de outros paises

lus6fonos.
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ANEXOS

Anexo A — Oito Principios para a Ajuda Externa Chinesa a Paises Estrangeiros
(Zhou Enlai, Gana, 15 Janeiro de 1964)

1)

2)

3)

4)

5)

6)

O governo chinés baseia-se sempre no principio da igualdade e do
beneficio matuo ao conceder ajuda a outros paises. (O governo chinés)
nunca considera a ajuda como um tipo de donativo ou de esmola

unilateral, mas como algo mutuo.

Ao conceder ajuda a outros paises, o governo chinés respeita
rigorosamente a soberania dos paises recetores, e nunca impbe

guaisquer condi¢des ou privilégios.

A China concede ajuda econdmica através de empréstimos sem juros ou
de empréstimos preferenciais (com juros baixos) e estende o prazo de
pagamento quando necessario, de forma a aligeirar as condigbes de

pagamento para os paises recetores.

Ao conceder ajuda, o objetivo do governo chinés nao é tornar os paises
recetores dependentes da China, mas apoiar estes paises passo a passo
no caminho da autonomia e do desenvolvimento econdémico

independente.

O governo chinés faz o seu melhor para apoiar os paises recetores a
construir projetos que exijam pouco investimento e produzam resultados
rapidos, para que estes paises possam aumentar o rendimento nacional e

acumular capital.

O governo chinés fornece equipamento e materiais fabricados na China
da melhor qualidade, a precos de mercado. Se 0s materiais e
equipamentos fornecidos néao estiverem de acordo com as especificagcbes
e a qualidade contratadas, o governo chinés responsabiliza-se pela sua

substituicao.
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7) Ao fornecer assisténcia técnica, o governo chinés procurard que 0s

8)

recursos humanos dos paises recetores dominem na perfeicdo as
técnicas e os conhecimentos em questao.

Os peritos enviados pela China para apoiar a construcdo nos paises
recetores terdo o mesmo padréo de vida que os peritos do pais recetor.

N&o é permitido que os técnicos chineses facam exigéncias especificas
ou que gozem de privilégios especiais.

Fonte: Brautigam (2009)
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Anexo B — Os Quatro Principios para a Coopera¢cdo Econdmica e Tecnoldgica
(Zhao Ziyang, 1982)

1)

2)

3)

4)

Ao realizar cooperacdo econdémica e tecnoldgica com os paises africanos,
a China segue os principios da unidade e da amizade, igualdade e
beneficio mutuo, respeita a sua soberania, ndo interfere nos seus
assuntos internos e ndo inclui condicbes politicas ou pede quaisquer

privilégios.

Na cooperacdo econdmica e tecnoldgica da China com os paises
africanos, sera dado o maior destaque as condi¢cdes particulares e ao
potencial de ambas as partes, tendo em conta as respetivas necessidades
e possibilidades. Seréo feitos esfor¢cos para atingir bons resultados com
um menor investimento, um ciclo de construgdo mais curto e rapido

retorno.

A cooperacgdo econémica e tecnolégica da China com os paises africanos
assume variadas formas, adequadas as condi¢des especificas (de cada
pais), incluindo assisténcia técnica, formacdo e treino de pessoal,
intercambio entre os paises africanos e a China para formacao cientifica e
tecnolégica, a realizacdo de projetos de construcdo e a realizagdo de
parcerias na area da producdo. Nos projetos conjuntos, a cooperagao
chinesa garantira o cumprimento dos contratos assinados e a qualidade
do trabalho. Os peritos e 0s técnicos enviados pela cooperacdo chinesa

nao solicitardo tratamento privilegiado.
A cooperagdo econOmica e tecnolégica com 0s paises africanos tem
como objetivo o desenvolvimento das capacidades autbnomas de ambas

as partes, e promovendo o0 crescimento das respetivas economias

nacionais através da complementaridade e da ajuda matua.

Fonte: Brautigam (2009)
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