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SUMARIO EXECUTIVO

O sub sistema de seguranca social basica em Mogcambique entrou numa nova fase do
seu desenvolvimento, na sequéncia da aprovacdo da segunda Estratégia Nacional de
Seguranca Social Basica (ENSSB Il), em 2016. A Estratégia articula-se em torno da missao
global de construir um sistema de segurancga social basica em prol da populacdo pobre e
vulneravel e de contribuir para o desenvolvimento humano e social do pais. E estruturada em
quatro eixos sendo eles: o reforco do consumo, da autonomia e da resiliéncia (Eixo 1), a
melhoria da nutricdo e do acesso aos servi¢os de saude e de educagéo (Eixo 2), a prevencao
e a resposta aos riscos sociais (Eixo 3) e o desenvolvimento institucional (Eixo 4). Na
sequéncia foi elaborado um Plano Operacional para o periodo inicial de implementacao de
2016 até 2019.

A ENSSB Il prevé arealizacdo de uma avaliagdo intermédia. A avaliagéo foi realizada pela
Oxford Policy Manangement (OPM) e financiada pela Organizacgéo Internacional do Trabalho
(OIT) entre Junho e Outubro de 2021, com o objectivo de avaliar o grau da sua implementacgéo
durante o periodo de cinco anos compreendido entre Fevereiro de 2016 e Janeiro de 2021.
Visava igualmente avaliar a eficiéncia e a eficacia na implementagdo da mesma, os factores
que afectaram o grau e o ritmo de implementacgédo e a sua relevancia continua num contexto
em evolugéo.

A realizacdo da avaliacdo centrou-se numa fase de pesquisa com trés componentes:
uma revisdo da literatura, entrevistas com os actores-chave ao nivel central e missdes aos
niveis provincial e distrital para entrevistas e reunides com grupos focais, incluindo com os
beneficiarios, nas provincias de Nampula, Sofala e Gaza, e abrangendo dois distritos (um
urbano e outro rural) em cada provincia.

Grau de implementagao da ENSSB I

Foram alcancados alguns sucessos satisfatérios nos primeiros cinco anos de
implementagcédo da ENSSB II:

o Foi adoptado o decreto n° 47/2018 sobre a revisdo dos programas de seguranca
social béasica, que introduziu inovagfes notaveis, incluindo uma nova abordagem
centrada no individuo, uma maior énfase na crian¢ca e no desenvolvimento do capital
humano (através da introducéo de um subsidio de primeira infancia), a articulacéo da
protecgdo social com a resposta aos desastres, através de uma nova componente do
Programa Apoio Social Directo (PASD) que é o Programa Apoio Social Directo-Pos
Emergéncia (PASD-PE), e a criacdo do Programa Servicos de Accéo Social (ProSAS)
para o reforco da prevencgdo e da resposta aos riscos sociais junto as familias nas
comunidades.

e Foiiniciada a implementacao do subsidio para a crianca e foi experimentado um
modelo de implementagdo que combina o subsidio, a sensibilizagdo nutricional e a
gestdo de casos.

e Pela primeira vez e conforme uma das grandes inovac¢fes introduzidas na
ENSSB II, foi langada uma série de iniciativas importantes no ambito do PASD-
PE para enfrentar as consequéncias sociais dos desastres vividos nos ultimos
anos: a seca no Sul, os ciclones no Centro e no Norte e a pandemia da COVID. Apesar
dos desafios na implementacdo destas iniciativas, constituiram um alargamento
consideravel do sistema de seguranca social basica.

o Foi estabelecido um sistema moderno de gestdo da informacdo no Instituto
Nacional de Accdo Social (INAS), que reforcou a gestédo dos subsidios.
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e Contudo, ha accdes previstas na ENSSB Il que ainda nédo foram implementadas
ou foram parcialmente implementadas devido aos desafios na operacionalizagéo
da Estratégia:

e Os niveis de cobertura populacional da maior parte dos subsidios ainda néo
atingiu as metas estabelecidas na ENSSB Il. O numero total de beneficiarios
directos dos subsidios em 2020, incluindo o PASD-PE, representou 68% da meta
global de cobertura dos programas estabelecida ha ENSSB Il para o ponto médio de
implementacao da Estratégia, no ano precedente (2019).

o Na&o foi possivel o rejuste anual do valor dos subsidios, conforme prevé a ENSSB
II. Apenas em 2018 foi possivel o ajuste dos valores dos subsidios, o que tem permitiu
a sua corosao, sobretudo na primeira parte do periodo em revisao.

e O financiamento do sistema de seguranca social basica ndo foi aos niveis
previstos na ENSSB Il. Em 2019, as despesas realizadas conjuntamente pelo INAS,
Ministério do Género, Crianca e Ac¢ao Social (MGCAS) e pelas Direcc¢des Provinciais
do Género, Crianga e Acgéo Social (DPGCAS) representaram 0,58% do PIB, ou seja,
aproximadamente metade do nivel estabelecido para este ano no Plano Operacional
da Estratégia.

e No periodo em analise (2016 - 2021), foi aprovado o Manual de procedimentos
do PASD-PE, tendo ficado por aprovar 0s outros manuais operacionais. Esta
situacdo contribuiu para que ndo fossem implementadas na integra as mudancas
introduzidas pelo decreto n° 47/2018. Em Fevereiro de 2022 foi aprovado o0 novo
manual do PSSB com uma abordagem mista (agregado familiar e individual).

e Enquanto foram registados alguns progressos no desenho do Programa Accdao
Social Produtiva (PASP) (ex. em resposta aos choques climaticos e nos
trabalhos puablicos inclusivos), o programa continua a ser implementado com
grandes desafios, sobretudo no que diz respeito a qualidade dos trabalhos publicos
(criacao/reabilitacdo de infraestruturas e transferéncias de habilidades) e a promogéo
da graduacao dos beneficiarios.

e Nao foram realizadas varias ac¢cfes contempladas no ambito da accéo social
escolar e da acgéo social de saude com vista a melhorar o acesso aos servicos de
saude e educacao (Eixo 2 da ENSSB II).

e Mais de 50% dos beneficiarios do INAS ainda n&o tém cartbes de assisténcia
social, dificultando o acesso a servicos complementares, e a operacionalizacdo e
monitoria das insen¢des no sector da salde e educagéo.

e O ProSAS ainda néo esta sendo implementado como um programa que junto as
familias e comunidades previna e dé resposta aos riscos sociais. Foi elaborada
uma nota conceptual para o ProSAS, mas o programa ainda néo foi operacionalizado
e, portanto, os servicos de acc¢do social permanecem sem verba especifica e com
fraca capacidade em recursos humanos e materiais.

¢ Houve algumas iniciativas importantes, de terceirizacdo dos pagamentos, mas
a sua implementacdo enfrentou grandes dificuldades praticas devido aos
constrangimentos da realidade mocambicana, especialmente nas zonas rurais. A
grande maioria dos pagamentos continua a ser feito manualmente pelos Técnicos do
INAS.

¢ Houve dificuldades na implementacdo das accdes previstas para a melhoria da
capacidade institucional do sistema de seguranc¢a social basica ao nivel local. A
capacidade do INAS para gerir efectivamente os subsidios e conseguir a expansao
desejada da cobertura destes ficou limitada pela distancia entre as suas delegacoes e
as comunidades que deviam servir.O congelamento dos recrutamentos na funcao
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publica fez com que néo fosse possivel expandir o pessoal nem do INAS nem das
Reparticdes da Mulher e Accdo Social nos SDSMAS.

e Os Conselhos Nacional e Provincial de Accao Social (CNAS e CPAS) néo foram
operacionalizados efectivamente e a coordenacdo multissectorial no sistema da
seguranca social basica e na implementagdo da ENSSB Il continua a ser um grande
desafio.

O grau de implementagao da Estratégia durante os seus primeiros cinco anos de
implementacao € resumido na Tabela ES1.

Tabela ES1 Grau de implementacdo da ENSSB II, 2016-2020

Conjunto Descrigdo e numero da Acgao (A), Acgao estratégica (AE), Produto (P), Actividade
tematico Resultado

Act) ou Meta (M

Eixo 1 — Refor¢co do consumo, da autonomia e da resiliéncia

Reviséo dos programas de SSB (P1.1, Act1.1.1)
Introducgéo, no PSSB, de um mecanismo de focalizagdo econdémica que exclui ‘pessoas que
nao vivem em situagao de pobreza ou em risco de pobreza’ (A3, AE3)

Alargar a definicao dos grupos-alvo do PSSB para atender as pessoas permanentemente
acamadas (A4)

Modificacdo - .. N
no desenho Introduzir o subsidio a crianga com trés subcomponentes (A5)

dos Aplicar novos critérios de elegibilidade em fungdo dos novos subsidios (A2)
programas

Reviséo dos manuais operacionais dos programas de SSB (P1.2)

Desenho e aplicacéo de novos critérios e procedimentos para a determinacao de
elegibilidade para o subsidio ao idoso (A6, AE5) e de incapacidade funcional (A12, AE7)

Clarificac8o dos padrdes de atendimento do PASD-apoio multiforme e reforco dos
mecanismos de identificacdo das pessoas elegiveis (A21, AE21, P1.7)

Desenho e implementagéo gradual do subsidio para a crianga 0-2 e avaliagdo de impacto
(A8, A9, Actl.2.2)

Identificacdo de medidas complementares de sensibilizagao (Act1.2.3)

Subsidio a
crianga

Desenhar e lancar o subsidio para criancas 6rfas e para familias chefiadas por criangas
(A10 e A11)

Determinar o pacote de intervengdes a serem providenciadas pelo MGCAS/INAS na
Choques resposta as calamidades e estabelecer protocolos e procedimentos (A22, Act1.6.1)
covariantes Analise e tomada de decisao sobre a afectagcdo de recursos de contingéncia no ambito do
OE para atender 's vitimas de calamidades naturais (A22, Act1.6.2)

Focalizar as zonas geogréaficas mais necessitadas (AE10)

Desenho do Melhorar a seleccdo, o desenho e a gestéo dos projectos de trabalhos publicos (A16, AE11)

PASP
Desenhar e implementar medidas para a promog¢éo da autonomia econémica (A18, AE13, .
P1.5)
Aumento do valor dos subsidios a um nivel equivalente a 2/3 da linha de pobreza no caso
do PSSB e a 100% desta linha no caso do PASP e reajustamento anual do valor dos
subsidios (A15, AE4, P1.4, Actl.4.1, Actl.4.2)

Expandir a cobertura dos subsidios para 972.107 beneficiarios directos até 2019 (PSSB
787.538, PASD-apoio multiforme 15.000, e PASP 169.569)

Expandir o PSSB (AE1) para alcancar (até 2024) a cobertura de pelo menos 62% das
pessoas idosas (A7, AE6) e pelo menos 49% das criangas e adultos em idade activa com
deficiéncia ou doenca cronica (A13, AE8), com as seguintes metas para 2019: subsidio
para o idoso 619.209, subsidio de incapacidade funcional 90.027, subsidio de primeira
infancia 50.000, subsidio de apoio a AF chefiados por criangas 18.302 e subsidio de
atendimento alternativo da crianca 10.000 (M)

Aumentar a cobertura do PASP de forma gradual (A14), com uma expansao até 169.569
beneficiarios até 2019 (118.698 para a preparagao para a graduacao) (M)

Aumento da despesa da seguranca social basica para 1,3% do PIB em 2019, do qual
1,04% para o INAS (M)

Eixo 2 — Melhoria da nutricéo e do acesso aos servi¢os de saude e educacéo

Valor dos
subsidios

Cobertura

Despesa

Estender e melhorar a qualidade das casas de mée espera (A23, AE15, P2.1, Act 1.2.1)

Accdao social Avaliar e melhorar os mecanismos de isengéo de taxas e acesso aos medicamentos,
da saude integrando o Cartéo e a Caderneta de assisténcia social (A24, AE16, P2.2, Act 2.2.1)

Alargar os servigos de accado social hospitalar (A25, AE17, P2.3, Act 2.3.1)

Accdao social

escolar Avaliacdo do PRONAE (A26, AE18, Act2.4.1)
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Expandir o PRONAE com base num plano de implementacgédo (Act2.4.2)

Introduzir ajustes no ADE para a assisténcia escolar as criangas vulneraveis (A28, AE28,
P2.5, Act2.5.1-2.5.4)

Efectuar uma revisdo dos procedimentos de atribui¢cdo de isengdes no ensino secundario

Elaborar um Plano Nacional sobre o ensino especial (A30, AE22)

Eixo 3 — Prevenir e responder aos riscos de violéncia, abuso, exploracéo, discriminacéo e exclusao através de
servi¢cos de acgao social

Estabelecer e definir um programa para o refor¢co dos servicos de accao social junto as
comunidades e familias (A31, AE23, P3.1, Act3.1.1) para cobrir servi¢os de prevengéo,
proteccao e resposta aos riscos sociais (A33)

Elaborar o manual operacional do ProSAS e iniciar a sua implementacao (Act3.1.3)

Programa
Servicos de Fortalecer os mecanismos interinstitucionais de gestao de caso e encaminhamento (A34,
Accao Social AE24, P3.2, Act3.2.1)
(ProSAS) Integrar as acgdes preventivas e de resposta em prol das criancas vulneraveis, pessoas
com deficiéncia, pessoas idosas e pessoas com HIV e SIDA nos servicos de accao social
(A35, A37, AE25, AE27, P3.3, Act3.3.1-3.3.3)
Integrar a abordagem de género nas acgdes preventivas e de resposta nos servigos de
accao social (A36, AE26, P3.4, Act3.4.1)
Estabelecer e definir um programa para o refor¢co do atendimento institucional através das .
unidades sociais (A31, AE23, P3.1, Act3.1.2)
Unidades Elaborar o manual operacional do PAUS (P3.1, Act3.1.2) .
sociais - - -
(PAUS) Elaborar uma carta social com mapeamento e um plano de desenvolvimento das unidades

sociais (A38, AE28, P3.6)

Adoptar ferramentas legais e administrativas para garantir o funcionamento das Unidades
Sociais com adequados niveis de qualidade (AE29)

Eixo 4 — Desenvolver a capacidade institucional para a implementacdo e coordenacé&o do subsistema de

SSB

Colocar pessoal do INAS, com meios materiais adequados, nos distritos sem delegacdes
(A40, AE30, P4.1, Act4.1.1)

Concluir o processo de transferéncia das responsabilidades pela gestao das unidades
sociais para o INAS (A41)

Capacitar os permanentes do INAS que tenham requisitos para integrar na fungao publica e
promover o recrutamento de auxiliares e agentes de acgéo social (A53, AE37, P4.8,

netiucionais | -AC481,401492) _ _
© MEEIETS Estabelecer mecanismos diferenciados nas zonas urbanas e rurais para aproximar os
RS servicos de acgdo social as familias ao nivel comunitario (A42, AE31, P4.2-4.3, Act4.2.1- ‘
4.2.3)
Refor¢ar o quadro do pessoal do MGCAS, INAS, DPGCAS e SDSMAS através da avaliacdo
e elaboragédo dos planos de desenvolvimento dos recursos humanos (A50, A51, AE36,
P4.7, Act4.7.1-4.7.2)
Reforgar a formacao inicial e continua do pessoal da acgéo social (A52, P4.10, Act.4.10.1-
4.10.2)
Conclusédo do desenho (e instalacéo) do sistema integrado de gestao de informacéo do ‘
INAS (A43, AE32, P4.3, Act4.3.1)
Modificacdo no SGI para reflectir as modificagcdes nos programas (A43, P4.3, Act4.3.2)
Estabelecer ligacdes entre o e-INAS e os sistemas de informacédo do MGCAS, MISAU,
MINEDH, INSS e INPS (A43, P4.3, Act4.3.3)
Desenho e implementacéo dos sistemas de monitoria e avaliagdo do INAS e MGCAS para o
subsistema de SSB (A44, AE32-33, Act4.4.2, Act4.4.5)
Gestéq Reforco da M&A para os servigos de acg¢do social, accao social escolar e hospitalar (P4.4, ‘
operacional Act4.4.4)
Realizacdo de estudos sobre o desempenho operacional e o impacto dos programas
(Act4.4.3)
Reviséo e operacionaliza¢do da estratégia de comunicagéo e advocacia (A45, AE34, P4.5,
Act4.5.1-4.53)
Estudos (e avaliagdes) de opcdes de pagamentos (A46, Act4.6.1) .
Implementacéo da terceirizacdo dos pagamentos das transferéncias sociais (A46, AE32,
AE35, Act4.6.2)
Operacionalizar o CNAS como mecanismo de coordenacao efectiva e funcional (A54, ‘
. Act4.5.1)
Coordenacao

Planeamento operacional, monitoria e avaliagdo da Estratégia (AE38)
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Eficacia e eficiéncia do sistema

Estima-se que os subsidios sociais cubram cerca de 15% da profundidade total da pobreza
e que os pagamentos feitos pelo PASD-PE na resposta a COVID até meados de 2021 eram
equivalentes, no maximo, a 3,3% da perda estimada de consumo privado em 2020.

Os programas de assisténcia social continuam com coberturas baixas, abrangendo 15%
da populacao pobre em 2020. O impacto sobre a pobreza ainda é reduzido pelo facto de que
ndo todos os beneficiarios dos programas vivem abaixo da linha da pobreza, devido a
dificuldades na focalizacao.

O impacto social dos subsidios tem sido comprometido pela falta de reajustes anuais
dos valores dos subsidios e pelos atrasos nos pagamentos. Como ja foi mencionado, no
periodo em analise s foi possivel reajustar uma vez os valores dos subsidios, apesar da
inflagdo. No caso dos programas regulares como o PSSB, h4 muitos anos que ndo se
consegue garantir a regularidade mensal dos pagamentos.

Os atrasos nos pagamentos afectam também os subsidios pés-emergéncia. Os
beneficiarios do PASD-PE Seca em Gaza receberam 0s pagamentos com mais de trés anos
de atraso, devido em parte pela necessidade de terceirizacdo que foi dificilmente
implementada. No caso da resposta a COVID, os pagamentos adicionais aos beneficiarios
dos programas ‘regulares’ (a expansao ‘vertical’) comecaram em Setembro de 2020, ou seja,
guase seis meses depois da declaragcdo do Estado de Emergéncia, e as primeiras
transferéncias do PASD-PE COVID (a expansao ‘horizontal’) comegaram em Dezembro de
2020. Até meados de 2021, s6 foi possivel transferir algum subsidio a metade dos agregados
familiares inscritos no PASD-PE COVID.

Oimpacto nutricional da primeira experiénciade implementag¢do do novo subsidio para
acrianca de 0 a 2 anos, nao atingiu o nivel desejado, possivelmente devido ao ambiente
insalubre (de acesso a agua e ao saneamento) e as praticas de higiene, assim como o fraco
valor do subsidio e o curto periodo de duragéo do subsidio, que excluiu o periodo de gravidez.

Em termos de custo-eficiéncia, o peso dos gastos administrativos na despesa total do
sistema de transferéncias sociais é elevado, relativamente as normas internacionais.
Este racio foi entre 17 e 21% até 2019, antes de aumentar a 34% em 2020 devido aos
preparativos do PASD-PE COVID (e aos atrasos nos pagamentos). No entanto, a despesa
com pessoal, relativamente a despesa total do sistema, esta a diminuir, pressionando a
capacidade do INAS para gerir a expansao dos subsidios.

A dependéncia em procedimentos manuais para a maior parte dos pagamentos de
subsidios nédo contribui para a eficiéncia dos programas e as primeiras experiéncias com
a terceirizacado tém sido desafiadoras, devido a uma série de dificuldades praticas, sobretudo
nas areas rurais. A terceirizacdo causou atrasos na implementacao do PASD-PE em resposta
a seca e a COVID e essa experiéncia constitui uma ligdo importante sobre a importancia de
aproveitar sistemas administrativos existentes para garantir a distribuicio atempada de
transferéncias em contextos de emergéncia.

A finalizacéo e a operacionalizagdo do e-INAS entre 2016 e 2020 permitiram um avango
importante, mas existem constrangimentos que ainda limitam os ganhos na eficiéncia através
do sistema, como por exemplo a excessiva centralizagdo do sistema e a falta de recursos
essenciais nas delegacfes (computadores, acesso a Internet, etc.).

Factores causais do desempenho do sistema

Os sucessivos choques sofridos por Mocambique nos ultimos anos afectaram, de
maneira significativa, a implementacdo da ENSSB |l. Estes choques aumentaram as
necessidades de protecc¢do social num contexto de agravamento da pobreza e das privagdes.
Conduziram a implementacéo do PASD-PE e a sua forte expansao, sobretudo na sequéncia
dos ciclones em 2019 e da pandemia da COVID-19 em 2020-2021.
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Por outro lado, os choques reduziram o espaco orcamental disponivel para dar uma
resposta adequada, sobretudo na sequéncia da crise financeira e do término do apoio
orcamental a partir de 2016. No fim do periodo, em 2020, houve um forte aumento da
despesa para cerca de 0,9% do PIB, para o financiamento da resposta a COVID-19, mas isto
foi conseguido inteiramente pela mobilizacdo de ajuda externa, que constituiu 49% dos
recursos do INAS em 2020, e € pouco sustentavel. Globalmente, a meta de atingir 2,23% do
PIB até 2024 com a despesa com a acc¢éao social continua um desafio.

A expanséao dos programas do INAS néo foi acompanhada por uma expanséo adequada
dos recursos humanos, materiais e meios ciurculantes. O congelamento de novos
ingressos na funcdo publica desde 2016 impediu o refor¢o previsto nos recursos humanos. A
falta de uma presenca fisica do INAS na maioria dos distritos constitui um constrangimento
fundamental, tendo em conta as grandes distancias a serem percorridas e as dificuldades de
acesso nas zonas rurais. Além disso, o orcamento de funcionamento do INAS n&o expandiu
para acompanhar a expansédo dos programas. Como resultado, h4 uma grande escassez de
meios circulantes, combustivel e equipamento e outros recursos materiais. O niumero reduzido
de delegacdes e a falta de recursos humanos e materiais dificultam a expanséo da cobertura
dos programas e aumentam a ineficiéncia nos processos-chave de implementacao, tais como
a identificacéo, verificagdo e inscricdo dos beneficiarios e os pagamentos.

Os mesmos constrangimentos, acentuados pela falta de verba especifica para as
RMAS, impossibilitam a prestacdo dos servicos de accdo social pelos Governos
Distritais. Ainda n&do foi operacionalizado o ProSAS com um orgamento proprio para as
RMAS, deixando os servigos de acg¢éo social sem capacidade significativa de resposta.

Relevancia continua da Estratégia

A mudanca no paradigma dos subsidios para favorecer uma abordagem baseada nos
direitos do individuo, implicita na ENSSB Il e explicita no decreto n®47/2018, permanece
pertinente apesar do atraso na sua implementacdo. A ideia de compensacao (de perda de
rendimento) devido a idade ou a deficiéncia e doenca cronica, que é facilmente aceite pelas
populagdes, favorece abordagens categoricas de focaliza¢cdo no individuo e explica porque
hé&, na pratica, uma tendéncia rumo a uma abordagem quase universal na implementacao do
PSSB, no qual os critérios de elegibilidade categoricos sdo fundamentais e o subsidio se
torna, de facto, numa penséo social incipiente, com um terco dos idosos ja cobertos. Coloca
Mocgambigque no mesmo caminho que a maior parte dos paises da Africa Austral e do Leste.
Nota-se também a abordagem quase universal, dentro dos distritos mais pobres, na
implementacéo do subsidio para a criancga.

A expansdo gradual do subsidio para a criangca de menos de 2 anos permanece
altamente relevante no contexto mocambicano. A introducéo deste subsidio, orientado ao
desenvolvimento humano, € justificada pelas altas taxas de desnutricdo na primeira infancia
(43% ao nivel nacional), e comegou um processo de alargamento da visdo do sistema de
seguranca social basica. O facto de a avaliacdo da experiéncia inicial do subsidio para a
crianca, realizada em 2021, ndo ter constatado nenhum impacto sobre a taxa de desnutricdo
cronica coloca a questdo de repensar a implementacdo, sobretudo no que diz respeito a
adequacao do valor do subsidio, a duracdo dos pagamentos e a qualidade e abrangéncia dos
temas de sensibilizacdo comunitéria, incluindo sobre a agua, 0 saneamento e a higiene.

A série de grandes choques (naturais e de origem humana) vividos nos ultimos anos
reforca arelevancia da énfase dada na ENSSB Il a articulacdo do sistema de seguranca
social basica com a gestdo dos desastres. Tendo em conta a regularidade e a gravidade
dos choques, € cada vez mais urgente a elaboracdo e aprovagdo de procedimentos e
protocolos que especificam o papel do sistema de proteccdo social na gestdo do ciclo de
desastres. Também h& uma necessidade de formalizar a coordenacéo entre o INAS e 0 INGD
para aumentar a eficiéncia e garantir uma resposta atempada da intervencédo da protecgéo
social.
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A experiéncia desafiadora da implementacdo do PASP coloca a questdo de saber se é
realista esperar um maior impacto socioecondmico deste programa. A complexidade da
gestdo de um grande numero de pequenos projectos, num contexto de fraca capacidade
administrativa ao nivel local, limita a expansao da cobertura populacional. A qualidade dos
projectos € fraca e poucos beneficiarios ‘graduam’ como previsto. No entanto, algumas
medidas de melhoria do PASP, j4 previstas na ENSSB Il, mas apenas parcialmente
implementadas até agora, permanecem relevantes e poderiam reforcar o impacto do
programa.

O Eixo 3 da ENSSB I, sobre a prevencao e a resposta aos riscos sociais, permanece
inteiramente relevante, devido a amplitude e a gravidade dos abusos (violéncia baseada
no género, casamentos prematuros, exclusdo social e abusos sofridos por pessoas com
deficiéncia, etc.). E urgente a implementacdo efectiva do ProSAS como programa de
prestacdo de servicos basicos de prevencgdo e protecgdo junto as familias e individuos nas
comunidades, com mecanismos para a gestao de casos e o encaminhamento de individuos
em situacgdo de risco e vulnerabilidade aos servigos dos quais precisam.

Todas as medidas de desenvolvimento institucional previstas no Eixo 4 da ENSSB 1l
permanecem relevantes e cruciais para o alcance dos objectivos da Estratégia. Apenas
uma pequena parte destas medidas, em particular o estabelecimento do e-INAS, foi
efectivamente implementada até agora. E crucial, apesar de todas as dificuldades
encontradas, continuar a procurar mecanismos mais eficientes de pagamento dos subsidios.
Sobretudo, continua primordial o compromisso na ENSSB 1l da extenséo da presenca do INAS
em todos os distritos do pais, assim como o reforco das RMAS ao nivel distrital e o
estabelecimento de um corpo de agentes de acc¢do social ao nivel comunitario.

A ENSSB Il realgcou também, com toda justificacdo, o aumento do peso das despesas
com a seguranca social basica como condicionante fundamental de sucesso, embora
agora se torne necessario planificar um processo mais gradual de aumento da despesa devido
a deterioracao da situacdo macroeconomica desde a adopc¢do da Estratégia.

Proximos passos
Sobre os programas

1. Realizar estudos/analises no actual contexto socio econémico para determinar a
viabilidade da implementacdo da abordagem baseada no direito do individuo,
conforme o Decreto n° 47/2018:

e Microssimulacdes dos impactos e do custo de opcdes diferentes, com base em
pressupostos diferentes no que diz respeito aos critérios de elegibilidade e dos valores
das pensdes;

¢ Analises do espaco orcamental disponivel e dos pré-requisitos operacionais.

Estes estudos permitiriam tomar decisdes sobre a elegibilidade (faixa etaria, graus de
deficiéncia, tipos de doengas cronicas e degenerativas, critérios econémicos, etc.), 0s
procedimentos administrativos e um calendério para a implementagéo, e preparar 0s
textos juridicos necessarios.

2. Expandir gradualmente o subsidio para a crianca numa base geografica, com
prioridade dada as provincias com as taxas mais altas de desnutricdo cronica.
Tendo em conta as conclusGes da avaliacdo de impacto e de processo da experiéncia
inicial em Nampula, deve se elaborar um plano detalhado para a expansao do subsidio
com vista a orientar todo o processo, incluindo:

e O modelo de implementacao (subsidio e/ou sensibilizagdo nutricional e/ou gestao de
casos de protecc¢ao);
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o Os critérios de elegibilidade, em particular no que diz respeito a faixa etaria dos
beneficiarios;

e O valor do subsidio, para assegurar a sua adequacdo em relacdo ao alcance do
objectivo principal de reduc¢ao da desnutri¢cdo crénica;

o Os critérios de seleccdo geografica (taxas de desnutricdo e/ou indice de pobreza
multidimensional);

e As medidas complementares de reforco institucional para a prestagdo do subsidio e
as outras componentes do pacote;

e O cronograma e as metas de expanséo; e

e O orcamento.

Caso seja decidido manter a abordagem actual de ‘transferéncias monetarias + cuidados’,
com uma componente de gestdo de casos de protec¢do da crianca, sera importante
conseguir uma boa articulagcdo com o processo de operacionalizacdo do ProSAS abaixo
proposto.

3. Elaborar e aprovar protocolos e procedimentos que determinam formalmente o
papel especifico do sistema de protec¢éo social em relagdo ao ciclo de gestdo de
desastres. E necessario um estudo detalhado e uma reflex&o aprofundada, envolvendo
0 MGCAS/INAS e o0 INGC para formalizar a coordenacao entre as instituicbes em relacao
a resposta aos desastres. Sera necessario:

e Englobar cada etapa do ciclo de gestdo de calamidades, desde a prevencgéo até a
recuperacao.

¢ Distinguir entre os diferentes tipos de choques covariantes (secas, ciclones, cheias,
pandemias, conflitos, choques macroeconémicos, etc.)

o Definir as modalidades de financiamento, incluindo o papel e os procedimentos do
Fundo de Gestéo de Desastres em relacé@o as intervencdes de protecgao social.

Este processo de andlise e reflexdo forneceria a base para a elaboracdo e a adopgéo dos
protocolos e procedimentos necessarios, assim como a revisao do manual operacional do
PASD-PE para reflectir estes protocolos e procedimentos.

4. Operacionalizar o ProSAS, com linha orgamental especifica ao nivel dos distritos,
para construir um sistema de servigo social de prevencdo e resposta aos riscos sociais,
de acordo com o Eixo 3 da ENSSB II.

e J& esta previsto, nos préximos meses, elaborar o manual operacional do ProSAS, que
€ crucial para estabelecer procedimentos padrdo para a gestdo de casos e 0
encaminhamento dos individuos em situacao de risco, ou ja vitimas de abusos ou de
outras violagdes dos seus direitos, aos servigcos dos quais precisam.

e Contudo, a adopcdo de um manual operacional néo € suficiente para operacionalizar
0 ProSAS. Acima de tudo, é crucial reforcar os recursos humanos e materiais
disponiveis aos servigos de accao social nos SDSMAS.

e Por isso, um pré-requisito fundamental é a criacdo de uma linha especifica para o
ProSAS nos orgcamentos dos Governos Distritais. Para este efeito, deve se interagir,
de forma urgente e prioritaria, com o MEF para assegurar a definicdo explicita de uma
linha orcamental para os servicos de acc¢do social no ambito da implementacao,
actualmente iminente, da nova metodologia de orcamentacdo por programas
(provavelmente ao nivel de subprograma do programa de protecc¢ao social proposto).

5. Rever o desenho do PASP, em particular para melhorar a qualidade dos trabalhos
publicos e promover a graduagcdo. Embora seja dificil aumentar muito a cobertura do
PASP, devido a complexidade inerente deste programa na sua abordagem actual (a
gestdo de centenas, sendo milhares, de pequenos projectos locais, assim como o
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6.

investimento na autonomizacdo econémica dos beneficiarios), seria possivel melhorar o
desempenho do programa. A qualidade dos projectos de trabalhos publicos deveria ser
reforcada pela incentivacdo de um maior engajamento por parte dos governos distritais,
através de contratos de desempenho, e uma maior flexibilidade na reparticdo dos fundos
entre a remuneracdo dos participantes, os gastos com materiais e equipamentos e 0s
gastos administrativos. A promocéo da autonomizacdo requer uma forte componente de
mentoria individual dos beneficidrios e o0 apoio a iniciativas basicas de promocdo da
poupanca e do acesso ao crédito através de grupos de xitique.

Assegurar a adequacdo dos valores dos subsidios e protegé-los dos efeitos da
inflacdo por reajustes anuais. Os actuais valores dos subsidios se encontram
ligeiramente abaixo das metas da ENSSB Il (equivalentes a linha de pobreza no caso do
PASP e aos 2/3 da linha de pobreza no caso do subsidio médio do PSSB).

Sobre o reforgo institucional, financiamento e planificagéo

7.

Formular e implementar medidas para o refor¢co da capacidade do sistema de
seguranca social basica ao nivel local, como previsto no Eixo 4 da ENSSB Il. Como
foi realcado por todas as pessoas entrevistadas no decurso da avaliagdo, a fraca
capacidade do sistema de seguranga social basica permanece um constrangimento
fundamental que limita a expanséo da prestacao dos servicos e subsidios.

e Todos intervenientes na proteccdo social basica, tem nocado de que as 31 Delegacdes
do INAS, existentes em Mocambique ndo sao suficientes para cobrir o pais, sendo por
isso necessario um plano de expansao gradual que inclua recursos humanos,
materiais e meios circulantes.

e Por isso, é urgente negociar o alivio das restricbes sobre o recrutamento de novos
funcionarios, tanto nas delegac6es do INAS como nas RMAS. O pessoal da ac¢ao
social deveria ser visto como essencial para a prestacdo dos subsidios e servigos e,
assim, isento destas restricbes, como acontece com o pessoal da educacdo e da
saude.

e Dever-se-iam incluir no quadro de pessoal do INAS, como previsto na ENSSB I, os
permanentes que preencham os critérios para o recrutamento na fungdo publica
guando for possivel. Sugere-se aumentar o subsidio mensal dos permanentes para
corrigir os efeitos da inflagdo e reflectir o aumento na carga de trabalho devido a
introducéo de novos programas. Existe a necessidade de rever os critérios de seleccao
dos permanentes, de recrutar permanentes mais novos, do sexo feminino e com
melhor qualificagéo e de “reformar” os permanentes mais velhos.

e E igualmente importante proceder ao estabelecimento ao nivel das comunidades do
corpo de agentes de accédo social, também previsto na ENSSB Il, para permitir uma
efectiva ligag@o entre os técnicos de accao social nas RMAS e as comunidades que
deveriam servir.

Continuar a buscar mecanismos de pagamento de subsidios mais eficientes,
seguros e convenientes para 0s beneficiarios. Os esforgos futuros neste sentido
deveriam basear-se em estudos aprofundados sobre os aspectos do contexto
mocgambicano que afectam a viabilidade de diferentes modalidades de pagamento: as
caracteristicas e preferéncias dos proprios beneficiarios, a natureza do mercado (bancos,
microfinancas, contas moveis, rede de comerciantes e agentes de telefonia movel, etc.),
a seguranca dos dados individuais dos beneficiarios e as infra-estruturas (Internet,
electricidade, etc.), diferenciando entre as zonas rurais e urbanas. Seria aconselhavel dar
aos beneficiarios dos subsidios, na medida do possivel, a flexibilidade de escolher as
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10.

7

modalidades de pagamento que lhes convéem. Por udltimo, € importante evitar a
introducdo de mudancgas complicadas nos mecanismos de pagamento no ambito da
resposta a emergéncias, quando é crucial assegurar a prontiddo dos pagamentos. Na
base dos estudos realizados, poderiam ser implementadas experiéncias-piloto de novas
modalidades em alguns distritos, no &mbito dos programas regulares (por exemplo, o
PSSB ou 0 PASP), e devidamente avaliadas antes de serem generalizadas.

Adoptar um plano realista de financiamento da seguranca social basica para
assegurar o alcance gradual de um nivel de despesa adequada, suportada
principalmente a partir de recursos internos. A media de despesa com a protec¢cao
social, na regido da Africa Austral é de cerca de 2% do BIP. Pelo que o Pais devia investir
mais para construir um sistema de seguranca social basica mais forte e abrangente. E
crucial reduzir a dependéncia na ajuda externa, pelo menos nos programas ‘regulares’ (no
caso do PASP), enquanto é mais razoavel uma componente significativa de financiamento
externo nos programas de emergéncia, no ambito do PASD-PE. E verdade que o contexto
macroeconomico e das financas publicas esta mais dificil do que tinha sido previsto
aquando da adopgdo da ENSSB II, devido ao nivel elevado da divida publica e ao
adiamento das receitas de gas. Contudo, 0os choques sucessivos aumentaram a pobreza
e as necessidades de proteccdo social. Sugere-se que em articulagdo com o MEF, se
elabore e adopte um plano de financiamento, baseado em previsbes do espaco
or¢camental nos proximos anos. O Cenario Fiscal de Médio Prazo deveria incorporar estas
projeccOes de despesa a fim de assegurar uma ligacdo efectiva com o processo de
orgamentacao anual.

Elaborar e aprovar um novo Plano Operacional, com metas realistas, para 2022 -
2024, e comecar com antecedéncia a reflexdo sobre o desenho de uma nova
Estratégia a implementar a partir de 2025. O novo Plano Operacional deve ser
elaborado imediatamente apds a aprovacdo do relatério da avaliacdo intermédia da
ENSSB II. As metas de cobertura das transferéncias sociais devem tomar em conta a
possibilidade de integrar nos programas regulares do INAS os beneficiarios que ja foram
inscritos no PASD-PE e que preenchem os critérios de elegibilidade. Nos anos 2022-2024,
devem ser produzidos relatérios anuais sobre o progresso na implementacdo das
actividades e na realizacdo dos produtos previstos, assim como sobre o progresso feito
na realizacdo das metas de cobertura dos programas e nos niveis de despesa realizada.
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Introducao

A Estratégia Nacional de Seguranca Social Basica

O sistema de proteccéao social ndo contributiva em Mo¢cambique entrou numa nova fase
do seu desenvolvimento na sequéncia da aprovacado da segunda Estratégia Nacional
de Seguranca Social Basica (ENSSB Il). Esta estratégia, que abrange o periodo de 2016 a
2024, deu seguimento aos grandes esfor¢os ja realizados no &mbito da ENSSB | (2010-2014),
no sentido de construir um sistema eficaz e eficiente de proteccéo social ndo contributiva ou
seguranca social basica, de acordo com a lei de protec¢do social (Lei n° 4/2007, de 7 de
Fevereiro).

A Estratégia apresenta uma abordagem integral e multissectorial da seguranca social
basica. Articula-se em torno da misséo global de ‘construir um sistema de seguranca social
bésica, harmonizando os esforgos dos actores governamentais e ndo-governamentais na
planificacdo e implementacdo de acgbes em prol dos individuos ou grupos de individuos
pobres e vulneraveis e contribuir para o desenvolvimento humano e social do pais. Pretende
contribuir para a resposta nacional aos grandes desafios sociais de reducdo dos niveis
elevados de pobreza e vulnerabilidade, do desenvolvimento do capital humano e da protecgéo
contra os riscos de violéncia, abuso, exploragéo, discriminacdo e excluséo social. Ademais, a
Estratégia da grande importancia ao reforco da capacidade institucional do préprio sistema
de seguranca social basica.

A Estratégia assenta, assim, nos quatro objectivos seguintes:

1. Reforgar o nivel de consumo e a resiliéncia das camadas da populag&o que vivem em
situacdo de pobreza e vulnerabilidade;

2. Contribuir para o desenvolvimento do capital humano, através da melhoria da nutri¢éo,
do acesso aos servicos basicos de saude e educacdo da populacdo que vive em
situacdo de pobreza e vulnerabilidade;

3. Prevenir e mitigar os riscos de violéncia, abuso, exploracéo, discriminacéo e exclusao
social, através de servicos de acgao social;

4. Desenvolver a capacidade institucional para a implementacdo e coordenacdo do
subsistema de seguranca social basica.

Estes quatro objectivos traduzem-se em quatro eixos de intervenc¢éo, cada um dos quais
composto por uma série de accdes a serem realizadas durante o periodo de vigéncia da
Estratégia:

1. Refor¢co do consumo, da autonomia e da resiliéncia. As ac¢des focalizam-se na
melhoria da qualidade e na expansdo dos programas de transferéncias sociais e
responde também a necessidade de fortalecer o papel da seguranga social basica na
proteccao dos agregados familiares e individuos expostos a choques.

2. Melhoria da nutricdo e do acesso aos servi¢cos de saude e de educacdo. Este
eixo concerne principalmente as vertentes da ac¢ao social de saude e da acc¢ao social
escolar.

3. Prevencéo e resposta aos riscos sociais. O Eixo 3 ‘focaliza-se na dimenséao da
seguranca social basica, que lida com a protec¢ao contra 0s riscos essencialmente
de caracter social, tais como a violéncia, abusos, exploragdo, discriminagéo,
exclusdo, violéncia baseada no género, negligéncia e abusos de criancas, isolamento
e marginalizacdo das pessoas idosas e das pessoas com deficiéncia e deserdacéo,
respondidos por um sistema de servigos de acgao social que assegura a prestacao
de servigos basicos de prevencdo e proteccao junto as familias e individuos e a
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prestacao de servicos mais especializados ao nivel das comunidades e através de
centros de acolhimento, quando necessério’ (RdeM, 2016a, p. 21).

4. Desenvolvimento institucional. Este eixo inclui ac¢cdes que pretendem garantir a
criagdo da capacidade necessaria para a expansao da cobertura e a melhoria da
gualidade da prestagéo dos servigos, designadamente: (i) reformas institucionais, (ii)
reforco dos sistemas de gestao operacional dos programas, (iii) reforco dos recursos
humanos e (iv) coordenacao da implementacéo da Estratégia.

Plano Operacional

Foi elaborado um Plano Operacional para o periodo inicial de implementacdo da ENSSB
Il de 2016 até 2019. Este periodo coincidiu com o periodo até ao fim do Programa Quinquenal
do Governo (PQG) entdo em vigor (2015-2019), com o qual a ENSSB Il tinha sido alinhada.
O Plano Operacional traduziu as acgdes estratégicas da ENSSB Il em actividades concretas,
ligadas aos produtos a serem realizados, segundo um calendéario de implementacao. Incluiu
metas quantificadas a serem alcangadas, sobretudo em relacéo a cobertura populacional dos
programas, e 0 orcamento necessario para a implementag¢éo durante o periodo de 2016 até
20109.

Gestéo da implementacgéo

O Conselho Nacional de Accdo Social (CNAS) é responsavel pela coordenagdo do
sistema de seguranca social basica e, assim, pela coordenagdo do processo de
implementacao da ENSSB II. No entanto, este 6rgdo, estabelecido em 2015, pelo decreto n°
38/2015, de 31 de Dezembro, ainda ndo estd efectivamente operacional, como veremos
adiante neste relatorio.

Entidades diferentes do Governo sao responsaveis pela implementacdo dos quatro
eixos da Estratégia, como se mostra na figura 1.

Figural Gestédo daimplementacédo da ENSSB II

Conselho Nacional de
Accéo Social (CNAS)

Eixo 2: Melhoria da
nutricdo e do acesso
aos servicos de
salide e de educacao

Eixo I: Reforgo do

consumo, da Eixo 4:

Eixo 3: Prevencdao e
resposta aos riscos
sociais

Desenvolvimento

autonomia e da institucional

resiliéncia

MGCAS/INAS MINEDH e MISAU SDSMAS Transversal

Fonte: Autores.

e As accdes do Eixo 1 encontram-se sob a alcada do Instituto Nacional de Accéo
Social (INAS), 6rgao executor do Ministério do Género, Crianga e Accdo Social
(MGCAS). O INAS gere os programas de transferéncias sociais.

e As accdes do Eixo 2 sdo geridas pelo Ministério da Satude (MISAU) e pelo Ministério
da Educacéo e Desenvolvimento Humano (MINEDH).
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e No Eixo 3, cabe principalmente aos Servigos Distritais da Saude, Mulher e Accéo
Social (SDSMAS), dos Governos Distritais, prestar os servigos basicos de prevencao
e protecc¢do junto as familias, enquanto o INAS gere os centros de acolhimento.

e O Eixo 4 é transversal, envolvendo todo o sistema de accao social.
Evolucéo do contexto nacional desde a adopcao da Estratégia

O contexto social em Mo¢cambique tem evoluido significativamente desde a aprovacéao
da ENSSB IlI, devido a uma série de grandes choques macroeconémicos, climaticos,
sanitarios e politicos.

o A degradacao subita do desempenho econémico do pais na sequéncia da crise da
divida externa e da suspensao do apoio orcamental dos doadores, em 2016, conduziu
a uma queda significativa do nivel de vida de amplas camadas da populagéo,
sobretudo nas zonas urbanas, e reduziu também a capacidade orcamental para o
financiamento da implementacdo da Estratégia.

e Em 2016, as provincias do Sul e Centro de Mogambique sofreram uma seca
devastadora, a pior em 35 anos, em consequéncia das mudancas climaticas, que
colocou 1,5 milhdes de pessoas em risco de fome.

e Seguiram-se outros grandes choques climéaticos em 2019: o ciclone Idai, que devastou
a regido central de Mogambique, em particular as provincias de Sofala e Manica, em
Marco, e o ciclone Kenneth, que atingiu a provincia de Cabo Delgado no Norte, em
Abril. Conjuntamente, os dois ciclones afectaram os meios de subsisténcia de mais de
1,7 milhdes de pessoas.

e Menos de um ano mais tarde, a pandemia da COVID-19 chegou a Mogambique,
resultando num estado de emergéncia e medidas de confinamento, que provocaram
uma contrac¢do da economia, com uma queda estimada de 1,3% do PIB em 2020
(MEF, 2021, e FMI, 2021), e agravaram mais uma vez a pobreza, principalmente nas
zonas urbanas (Barletta et al, 2021).

e Além destes choques, o agravamento da situacdo de inseguranca na provincia de
Cabo Delgado desde 2017, provocou a deslocacdo e o empobrecimento de uma
grande parte da populacéo das zonas afectadas.

E de notar que a ENSSB Il j& tinha enfatizado o papel do sistema de seguranca social
basica na prevencdo e na resposta as calamidades, no ambito do seu Eixo 1 sobre o
reforco do consumo, da autonomia e da resiliéncia. Os mdltiplos choques dos anos
recentes realcaram esta necessidade e conduziram a iniciativas importantes de expanséo da
protecgdo social na sequéncia da seca de 2016, dos ciclones de 2019 e da pandemia da
COVID-19.

A avaliacao intermédia da ENSSB I

Foi previsto, no proprio documento da ENSSB I, realizar uma avaliagdo intermédia da
Estratégia. Esta avaliagéo foi feita pela Oxford Policy Management, com o financiamento da
Organizacao Internacional do Trabalho, no &mbito do Programa Conjunto das Na¢des Unidas
para a Protecgéo Social.

O objectivo principal da avaliacédo é o de ‘avaliar o grau de implementacdo da ENSSB
Il e das accles estratégicas definidas no seu Plano Operacional’ durante o periodo de
cinco anos compreendido entre Fevereiro de 2016 e Janeiro de 2021. Os termos de referéncia
da avaliacdo incluiram também a avaliacéo da eficiéncia e da eficacia da implementacéo da
Estratégia, os factores que afectaram o grau e o ritmo de implementacdo e a relevancia
continua da ENSSB Il num contexto em evolucgdao.
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Estrutura do relatério

O relatorio € estruturado em seis capitulos:

O Capitulo 1 apresenta a metodologia da avaliacao.
O Capitulo 2 apresenta a andlise do grau de implementacao da ENSSB |I.

O Capitulo 3 analisa questdes concernentes a eficiéncia e a eficacia da implementacéo
da Estratégia e dos seus programas.

O Capitulo 4 chama a atencdo aos factores que tém afectado o grau e o ritmo de
implementagéo da Estratégia.

O Capitulo 5 aborda a questéo da relevancia continuada da ENSSB || num contexto
gue tem evoluido significativamente desde a sua adopg¢éo em 2016.

O Capitulo 6 apresenta as conclusfes e recomendagdes da avaliacao.
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1 Metodologia da avaliacéao

1.1 Etapas da avaliacao

A avaliagdo obedeceu uma série de etapas, como se mostra na Figura 2. Depois de uma
fase de arranque, para a planificacdo da avaliagdo e o desenvolvimento da metodologia de
pesquisa, incluiu uma fase de pesquisa antes da elaboragéo do relatério da avaliagéo.

Figura2 Cronograma do processo da avaliagdo, Junho-Novembro de 2021

Novembro

FASE IV:
Finalizacao

FASE I: Arranque

Encontros com
alguns actores-chave
virtualmente

Produto 1: Relatorio
de arranque

Junho-Julho-
Agosto

FASE Il: Pesquisa

Andlise de
documentagdo

Missdo de pesquisa:
entrevistas ao nivel
central, entrevistas e
grupos focais em 3
provincias (6
distritos)

Produto 2: Relatorio
da revisdo de
documentagdo

Produto 3: Relatorio

Setembro
Outurbo

FASE IlI:

Relatodrio
preliminare
consultas

Elaboragéio do
relatdrio preliminar

Apresentagdo e
consultas com
actores chave

Produtos 4-6: 12
versdo do relatdrio
final, resumo e Ppt

Finalizacdo do
relatdrio

Produtos 7-9: ultima
versdo do relatério
final, resumo e Ppt

da pesquisa provincial
e distrital

Fonte: Autores.
A fase de pesquisa incluiu trés componentes principais:

e Umarevisdo da literatura para ‘a sistematizagao das conclusées e recomendagodes
de estudos e relatérios recentes produzidos pelo Governo e seus parceiros sobre a
seguranca social basica’ (Hodges e Bischler, 2021). A literatura obtida e explorada
nesta revisao foi extensa, mas foi completada por documentos adicionais obtidos e
estudados nas fases seguintes da avaliacdo. Os documentos consultados incluiram a
legislagdo sobre a proteccdo social, o documento da ENSSB Il e o seu Plano
Operacional, os Planos Quinquenais do Governo (PQG) de 2015-2019 e 2020-2024,
os documentos anuais do Balanco do Plano Econémico e Social (BAPES) do MGCAS
e INAS, documentos oficiais sobre os diferentes programas de seguranca social
béasica, publicacdes estatisticas sobre a proteccao social, documentos de parceiros de
desenvolvimento e de organiza¢c6es nao governamentais (ONG), relatérios de estudos
de consultoria e artigos académicos. A lista de todos os documentos consultados
encontra-se nas referéncias bibliograficas no fim do relatorio.

e Entrevistas com os actores-chave ao nivel central, incluindo funcionérios do
MGCAS, do INAS, do MEF, do MINEDH, do INGD e de diversas organizacdes nao-
governamentais e parceiros de desenvolvimento (doadores e agéncias das Nacdes
Unidas). A lista de todos os entrevistados ao nivel central encontra-se no Anexo 1.

e Missdes de pesquisa aos niveis provincial e distrital. Esta pesquisa decorreu nas
provincias de Nampula, Sofala e Gaza, seleccionadas para abranger as diferentes
regides do pais (Norte, Centro e Sul) e incluindo dois distritos, um urbano e outro rural,
em cada provincia. As entrevistas e grupos focais realizadas permitiram recolher
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informacdes adicionais e captar as perspectivas dos gestores dos programas no
terreno! e dos proprios beneficiarios.

1.2 Métodos de analise

O grau de implementacdo da ENSSB Il é avaliado, e medido no caso das metas
guantificadas, para cada um dos quatro eixos da ENSSB Il. Inclui a avaliacdo do grau de
sucesso ha implementacdo das ac¢des previstas e no alcance das metas de cobertura dos
programas de seguranca social basica, como constam na Estratégia e no Plano Operacional.

Um sistema de ‘semaforos’ é utilizado para facilitar a apresentagdo dos
resultados da andlise do grau de implementacdo. A cor verde significa a plena
realizacdo, a cor amarela a realizagdo parcial e a cor vermelha a ndo realizacdo das
accdes e metas previstas.

A avaliacdo do grau de implementacdo da Estratégia requer uma abordagem
metodoldgica de sintese para tomar em conta os diferentes quadros de desempenho
apresentados na Estratégia e no Plano Operacional e, assim, interpretar de maneira coerente
as articulacdes implicitas entre eles. A este respeito, nota-se que uma lista de 54 ‘acgdes’ €
apresentada no texto principal da Estratégia (capitulo 9), enquanto existe também uma matriz
de 38 ‘acches estratégicas’, com actividades correspondentes e indicadores, num anexo a
Estratégia. Por vezes, as acgdes estratégicas no anexo séo idénticas as acc¢des no texto
principal da Estratégia, ou pelo menos sao versbées modificadas delas. Contudo, ha algumas
accOes na Estratégia que ndo sao visiveis na matriz de accdes estratégicas e ha também
certas acgles estratégicas na matriz que nado reflectem nenhuma accéo incluida no texto
principal da Estratégia. Estas ‘ac¢des’ e ‘acc¢des estratégicas’ referem-se a todo o periodo de
2016 até 2024, sem calendario de realizacdo. Em contrapartida, o Plano Operacional
apresenta um calendéario de implementagdo de actividades e de realizacdo de produtos
durante o periodo de 2016-2019. Estes ultimos séo relacionados com conjuntos de accdes
estratégicas (geralmente todas as acgdes estratégicas de um eixo), em vez de acc¢les
estratégicas especificas, e ndo abrangem todas as actividades e produtos necessarios para
cumprir todas as ac¢les estratégicas previstas.

A andlise da eficacia e da eficiéncia da implementacdo da Estratégia situa-se a niveis
diferentes da cadeia de resultados, como se vé na figura 3. A andlise da eficiéncia do
sistema de seguranca social basica trata dos mecanismos e procedimentos que transformam
os contributos do sistema (recursos financeiros, humanos e materiais) em produtos (os
subsidios e servigos prestados pelo sistema as populacdes). A andlise concentra-se em
questdes concernentes a eficiéncia dos mecanismos de focalizacdo e registo, pagamentos,
gestdo de informacdo e gestdo de queixas, assim como a eficiéncia financeira (custo-
eficiéncia) do sistema de seguranca social basica. A analise da eficacia situa-se a um nivel
superior, 0 do impacto dos subsidios e servigos na sociedade mogambicana. Por outras
palavras, avalia o0 desempenho do sistema em relacédo aos objectivos sociais da Estratégia.
Sao tratadas aqui as questdes da amplitude da cobertura dos programas (relativamente as
suas populacdes alvo) e da adequacéo das prestagdes, incluindo, no caso do eixo 1, o valor,
a periodicidade e a prontiddo de pagamento dos subsidios.

1 Incluiram as Direcgdes Provinciais da Mulher, Crianca e Acgédo Social (DPGCAS), os Servigos Provinciais de
Assuntos Sociais (SPAS), os Servigos Distritais da Saude, Mulher e Acgdo Social (SDSMAS), as Delegagtes do
INAS e os permanentes do INAS (activistas voluntarias nas comunidades).
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Figura3 Anédlise da eficiéncia e da eficacia na cadeia de resultados
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Produtos
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prestados)
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humanos e Actividades
materiais

Recursos

financeiros

Eficacia

Fonte: Autores.

A analise dos factores que tém afectado o grau e o ritmo de implementacdo da
Estratégia situa-se também a dois niveis: os factores socioecondmicos subjacentes e
os factores que afectam mais directamente a prestacdo dos servigos e subsidios (ver a
Figura 4).

Figura4 Factores directos e subjacentes que afectam aimplementacdo da ENSSB I

Grau e ritmo de
implementacao

. Capacidade
. Ajustes nas i i izaci
Factores directos i Financiamento organizacional e
prioridades recursos

. A to d Situagdo macro- Quadro de
Factores subjacentes ;‘g;;:z: ea Choques econémica e governagio e

vulnerabilidade fiscal descentralizagio

Fonte: Autores.

Os factores subjacentes incluem em particular os grandes choques que tem afectado
Mocambique nos ultimos anos (a crise financeira, os desastres naturais, a pandemia da
COVID-17 e as acgbes terrroristas em Cabo Delgado), com impacto, por um lado, na pobreza
e na vulnerabilidade e, por outro, na capacidade financeira de resposta do Governo. Os
choques tém realcado cada vez mais o papel do sistema de seguranca social basica na
proteccao das vitimas e, assim, tém influenciado a evolu¢&o do sistema e das suas prioridades
nos ultimos anos. Inclui-se aqui também certas questdes da governacgao, sobretudo no que
diz respeito ao processo de descentralizacdo no pais, que afectaram principalmente a
implementacdo do eixo 3 da Estratégia sobre a prestacao dos servicos de prevencédo e de
resposta aos riscos sociais.
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Os factores directos incluem o financiamento do sistema de segurancga social bésica e
0s constrangimentos de capacidade institucional, organizacional e de recursos
humanos e materiais do sistema. No que diz respeito a estes constrangimentos de
capacidade, nota-se que alguns destes sao também entre os assuntos discutidos na avaliacao
do grau de implementacdo em relacdo ao Eixo 4 sobre o desenvolvimento institucional. Por
outras palavras, a implementacdo das ac¢bes contempladas no eixo 4 tem sido um factor
condicionante do grau de implementacéo dos outros eixos da Estratégia.

A analise darelevancia continuada da ENSSB Il reavalia a pertinénciadas componentes
da Estratégia, tomando em conta ndo s6 a experiéncia daimplementagdo, mas também
as implicagOes para a proteccédo social dos acontecimentos recentes em Mogcambique,
incluindo os choques sucessivos. Especial atencdo é dada a questdo do papel da
protec¢do social na resposta aos choques, e a relagdo entre a proteccao social, a ajuda
humanitaria e a gestéo do risco de desastres. Inclui-se na analise também as implicacdes das
mudangas nas perspectivas de espaco orcamental e dos atrasos no reforgo da capacidade
institucional do sistema.

Por ultimo, a andlise da relevancia coloca a questdo da necessidade de certas
mudanc¢as na implementagdo da ENSSB Il num novo Plano Operacional para o periodo
restante da Estratégia.
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2 Grau deimplementacao da ENSSB I

Este capitulo avalia o grau de implementagdo da ENSSB Il no periodo entre Fevereiro
de 2016 a Janeiro de 2021. Como ja foi referido no capitulo anterior, é aplicado um sistema
de ‘semaforos’ para indicar o grau de implementacao (plena realizacao, realizagédo parcial e
nao realizacdo), relativamente as ‘ac¢des’, ‘acgdes estratégicas’, produtos e actividades que
constam nos diferentes quadros de desempenho na Estratégia, no anexo a Estratégia e no
Plano Operacional de 2016 a 2019.

2.1 Eixo 1- Refor¢co do consumo, da autonomia e da resiliéncia

O Eixo 1 trata essencialmente da evolucdo dos trés grandes programas de
transferéncias sociais geridos pelo Instituto Nacional de Accdo Social (INAS): O
Programa Subsidio Social Basico (PSSB), o Programa Apoio Social Directo (PASD), incluindo
a sua vertente pos-emergéncia, e o Programa Acg¢éo Social Produtiva (PASP).

Segundo a descri¢do do Eixo | no préprio texto da ENSSB |I:

‘Este eixo engloba as ac¢des que visam reforcar o nivel de consumo, da autonomia e
da resiliéncia das camadas mais pobres e vulneraveis da populagéo, focalizando-se
na melhoria da qualidade e na expansao dos programas de transferéncias sociais para
alcancar uma maior cobertura dos grupos-alvo do PSSB e PASP. Responde também
a necessidade de fortalecer o papel da seguranca social basica na protecgao dos
agregados familiares e individuos que vivem em situacdo de vulnerabilidade expostos
a choques.

Assim, as acg¢des neste eixo implicam modificacdes no desenho do PSSB, assim como
a expansao do PASP e a promocgé&o da graduacao dos seus beneficiarios.’

O agrupamento das componentes do Eixo 1 numa série de conjuntos tematicos pode
facilitar a compreensado da légica do contelddo deste eixo, e assim permitir uma
avaliacdo abrangente e equilibrada do que foi realizado. Para este efeito, a andlise da
implementacdo das componentes do Eixo 1 € estruturada pelos seis conjuntos tematicos
seguintes:

1. As modificagcdes na natureza e no desenho dos programas;
2. Os subsidios para criangas;

A articulacdo com a gestédo de choques covariantes;

As melhorias no desenho do PASP;

O valor dos subsidios;

A cobertura dos programas;

N oo o b~ w

A despesa com os programas.

2.1.1 Modificacbes na natureza e no desenho dos programas

A ENSSB Il introduziu importantes modificacdes nos programas de transferéncias
sociais, entre as quais se destacam a criacdo de subsidios especificos para determinadas
categorias populacionais (idosos, pessoas com deficiéncia, etc.), a maior énfase dada a
reducdo da vulnerabilidade da crianca e a promoc¢ao do desenvolvimento de capital humano,
nomeadamente através da introdugcéo de novos subsidios para criangas (dentro do PSSB),
bem como a restruturacdo do PASD para se focalizar no apoio multiforme de curto prazo e na
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resposta a choques covariantes pela introducdo da vertente do PASD Pds-Emergéncia
(discutida abaixo).

No ambito do Eixo 1, a ac¢do 1 foi a de ‘modificar o PSSB para estabelecer subsidios
do idoso, de incapacidade funcional e subsidio para criancas’. Isto constitui
implicitamente uma mudanca de uma abordagem de agregado familiar para uma abordagem
de individuo, na qual é a pessoa que tem direito a um subsidio social, segundo determinados
critérios de elegibilidade. Nas palavras da OIT (Castel-Branco e Vicente Andrés, 2019),
significa uma mudanca para uma ‘abordagem de seleccao individual de uma natureza quase
universal’, embora seja notavel que inclui, além de critérios de elegibilidade categérica, ‘uma
focalizagdo econdmica visando a exclusdo de pessoas que nao vivem em situacao de pobreza
ou em risco de pobreza’ (accdo 3 da ENSSB Il). Esta formulacéo implica uma abordagem de
exclusdo dos ricos, ao invés de uma focalizacdo nos mais pobres dos pobres.

Nesta Optica, o primeiro produto previsto no Plano Operacional foi a aprovagédo e o
inicio da operacionalizagdo de um ‘documento de revisdo dos programas de seguranca
social basica implementados pelo INAS’ (produto 1.1). Para tal, foi prevista, como primeira
actividade (1.1.1), a revisdo dos programas de Seguranca Social Basica implementados pelo
INAS.

A revisao dos programas foi realizada, com um certo atraso, através da adopc¢ao
do decreto n° 47/2018, de 6 de Agosto. Este passo crucial no processo de
implementacdo da ENSSB Il maodificou o quadro legal dos programas, definindo os
objectivos, as componentes e 0s grupos-alvo de cada programa: o PSSB, o PASD, o
PASP e dois programas do Eixo 3 da ENSSB Il (o Programa Servigos de Acgéo Social
e o Programa de Atendimento em Unidades Sociais).

O decreto estabeleceu, dentro do PSSB, um conjunto de subsidios individuais, de
acordo com anova abordagem estabelecida na ENSSB Il. Definiu 0 PSSB como programa
de ‘transferéncias monetérias regulares mensais, por tempo indeterminado, visando reforcar
o nivel de consumo, autonomia e resiliéncia dos grupos da populacao que vivem em situacao
de pobreza e vulnerabilidade, bem como a melhoria da nutricdo das criangas, e estabeleceu
como componentes do PSSB os seguintes subsidios para grupos-alvo determinados:

e Osubsidio paraapessoaidosa, sendo o grupo-alvo mais especificamente os idosos
‘sem capacidade para o trabalho’;

e O subsidio para a pessoa com deficiéncia e ‘sem capacidade para o trabalho’;

e O subsidio para a pessoa com doenca cronica e degenerativa, incluindo a
pessoa ‘permanentemente acamada’ — a inclusdo desta categoria de pessoas
vulneraveis no PSSB respondeu a ac¢ao 4 da ENSSB Il (‘Alargar a definigdo dos
grupos-alvo do PSSB para atender as pessoas permanentemente acamadas’).

e O subsidio para a crianca, com trés subcomponentes: para criancas de 0 a
2 anos de idade desnutridas ou em risco de desnutri¢cdo, para criancas 6rfas que
vivem em familias em situacdo de pobreza e vulnerabilidade, e para criancas
chefes de agregados familiares com idade entre 14 e 18 anos ‘com capacidade
para gerir as transferéncias de forma autbnoma’, conforme a ac¢éo 5 da ENSSB
Il (‘Restruturar o PSSB e introduzir novas intervencdes para a criacdo de um pacote
de subsidios para criangas’).

No que diz respeito ao PASD, modificou-se radicalmente este programa para
estabelecer duas componentes distintas de apoio pontual a pessoas afectadas por
choques idiossincraticos (individuais) ou covariantes (colectivos):

e O apoio multiforme, prestado a pessoas pobres e vulneraveis precisando de ajuda
pontual, tal como transferéncias em espécie (cabaz alimentar), meios de
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compensacéo, habitacdo e substitutos do leite materno (em situaces de emergéncia
gquando a mée ndo pode amamentar);

e Transferéncias sociais no contexto do pds-emergéncia, que visam responder aos
efeitos de choques pontuais resultantes de calamidades.

O INAS ja iniciou a aplicagdo dos ‘novos critérios de elegibilidade em funcéo dos
novos subsidios’, de acordo com a ac¢éo 2 da Estratégia?. Iniciou-se a transferéncia

de uma parte dos beneficiarios do PASD para o PSSB, a partir de 2018. Foi planificada

a transferéncia de 70% dos beneficidrios do PASD para o PSSB em 2018 — meta
cumprida naquele ano, salvo nas provincias de Tete, Manica, Gaza e Sofala (MGCAS,
2019). Sairam do PASD os antigos beneficiarios de prestacdes em espécie a longo prazo (a
antiga componente de ‘atendimento prolongado’ do PASD), tais como as pessoas
permanentemente acamadas e as criancas chefes de agregados familiares com capacidade
para gerir transferéncias monetarias, que foram integradas no PSSB3. A componente poés-
emergéncia (PASD-PE), discutida em maior detalhe a seguir, foi operacionalizada em grande
escala, nomeadamente para dar resposta as graves consequéncias sociais dos ciclones de
2019 e da pandemia da COVID-19 em 2020-2021. Os beneficiarios de todos os programas
foram gradualmente inscritos no novo sistema de gestéo de informacgéo do INAS (o0 e-INAS),
de acordo com o produto 1.3 no Plano Operacional.

No entanto, areviséo, aluz do decreto, dos manuais operacionais dos programas
de seguranca social basica do INAS (produto 1.2 no Plano Operacional), sofreu
alguns atrasos.

e Os avancos incluiram a elaboracdo do manual do PASD Pés-Emergéncia,
em 2017, antecipando a adopcao do decreto (MGCAS, 2018a).

e Ainda néao foi elaborado um novo manual para o PASD-apoio multiforme, que
ainda utiliza o antigo manual do PASD, apesar das mudangas consideraveis na
natureza deste programa desde a adopcao do decreto n® 47/2018.

e O processo de revisdo do manual do PSSB comec¢ou ha mais de 2 anos, tendo
sido concluido em Fevereiro de 2022, portanto, fora do periodo em andlise
(2016-2021). Foram produzidos, com o apoio da OIT, documentos de base para o
PSSB-velhice e o PSSB-incapacidade funcional, que tinham uma grande parte da
informacg&o necesséria para a elaboragdo do manual no que tange a essas duas
componentes (Castel-Branco e Vicente Andrés, 2017; OIT e HI, 2017). A falta de
manual actualizado para o programa maior do INAS, em termos de numero de
beneficiarios e orcamento, constituiu uma lacuna. A pesquisa provincial no &mbito da
avaliagao revelou que os técnicos continuavam a fazer uso do manual antigo do PSSB,
em combinag¢do com o decreto n® 47/2018, o que podia conduzir a ambiguidades na
implementagéo do programa.

e O PASP tem um manual operacional que deve ser actualizado. Existem também
manuais para componentes especificas deste programa, nomeadamente os ‘trabalhos
publicos inclusivos’ (RdeM, 2015a) e o ‘apoio ao desenvolvimento de iniciativas de
geracao de rendimentos’ (RdeM, 2016b).

e Ainda n&o foram elaborados manuais de procedimentos para o ProSAS e o
PAUS.

2 Esta acgéao foi reflectida na matriz de acgdes estratégicas: ‘Aplicar os novos critérios de elegibilidade e os novos
subsidios do PSSB a partir do processo de recadastramento e estender a cobertura do programa’ (acgao
estratégica 2).

3 Por razdes néo claras, transitaram também alguns beneficiarios com necessidades de ajuda a curto prazo, tais
como chefes de agregados familiares com incapacidade de trabalho temporaria.
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Por suavez, os atrasos na adopc¢céo dos manuais repercutiram-se sobre o cumprimento
de vérias outras acgdes relativas a operacionaliza¢c&o dos programas:

e Por exemplo, ainda néo foi implementada a ac¢éo 3 sobre a introducédo no PSSB
de ‘um mecanismo de focalizagdo econdmica, visando a exclusdo de pessoas
gue nao vivem em situacao de pobreza ou em risco de pobreza’. Este mecanismo
nao foi desenhado e implementado.

e Na&o foi cumprido o compromisso de desenhar e aplicar novos critérios e
procedimentos para a determinacao da elegibilidade para o subsidio para o idoso
(accdo 6 e accéo estratégica 5).

¢ Houve uma falta de progresso semelhante no que diz respeito ao desenho e a
aplicacdo dos novos critérios e procedimentos de elegibilidade para o subsidio
de incapacidade funcional (accdo 12 e accdo estratégica 7), ‘incluindo
procedimentos para a identificac@o e referéncia de potenciais beneficiarios ao
INAS pelos servicos de saude’ (accao 12).

e Além de uma curta descri¢cdo do objectivo, das componentes e dos grupos-alvo
do PASD no decreto, ainda néo foram clarificados ‘os padrdes de atendimento
do PASD - apoio multiforme’, nem reforgados ‘os mecanismos de identificacéo e
referéncia das pessoas/agregados elegiveis a assisténcia’ (ac¢do 21, accdo
estratégica 21 e produto 1.7). A actividade prevista a este respeito no inicio do
periodo de implementacdo da Estratégia, de ‘estabelecimento de mecanismos de
articulacdo mais eficientes e céleres para o encaminhamento de casos a partir dos
servicos de acgao social, dos servicos de saude e de outros servigcos distritais’
(actividade 1.7.1), ainda nao foi implementada.

e Os atrasos na adop¢do dos manuais tornou impossivel os ajustes requeridos no
sistema de gestao de informagéo, o e-INAS, como se verd mais abaixo (Secgéo 2.4.2).

2.1.2 Subsidios para a crianca

Uma das iniciativas inovadoras na ENSBB Il foi o estabelecimento, dos subsidios
para trés categorias de criangcas em situacdo de pobreza e vulnerabilidade, de
acordo com a accdo 5 e a acgao estratégica 9 da Estratégia. Trata-se de trés subsidios
que fazem parte do PSSB:

e Subsidio para criancas de 0 a 2 anos de idade desnutridas ou em risco de desnutricao;

e Subsidio para criancas 6rfas que vivem em familias em situacdo de pobreza e
vulnerabilidade; e

e Subsidio para criangas chefes de agregados familiares com idade entre 14 e 18 anos
e com capacidade para gerir, de forma auténoma, as transferéncias®.

O estabelecimento destes novos subsidios reflectiu a evolugcdo da seguranca social
basica, no quadro da ENSSB I, ‘para dar maior énfase areducao davulnerabilidade das
criancas e a promocéao do desenvolvimento humano, em contraste com a énfase principal
da ENSSB | na ajuda a pessoas idosas e, em menor grau, a pessoas com deficiéncia no
quadro do PSSB. Em conformidade com esta nova viséo, os trés subsidios tém os seguintes
objectivos, segundo o artigo 4 do decreto n® 47/2018: contribuir para a reducdo do risco de
desnutricdo cronica nas criangas, incentivar a proteccao familiar de criancas 6rfas de ambos
os pais, desamparadas e/ou abandonadas, bem como melhorar as suas condi¢des de vida e

4 Segundo artigo 5 do decreto n° 47/2018, sdo atribuidos aos agregados familiares chefiados por criancas dois
tipos de apoios, um monetario e o outro em espécie.
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responder as necessidades basicas de agregados familiares chefiados por criancas e
contribuir para o desenvolvimento do capital humano.

Foi desenhado o subsidio para a crianca de 0 a 2 anos de idade, no quadro do
PSSB, e iniciada a suaimplementacao, em pequena escala, em conformidade com

a abordagem gradualista prevista na accao 9 da Estratégia, que previu também

uma andlise de impacto para orientar um eventual plano de expansdo. Os
procedimentos de implementacao foram definidos (de acordo com a actividade 1.2.2 no
Plano Operacional) de maneira provisdria numa ‘nota conceptual’. A implementacdo comecou
em 2018 numa s6 provincia, Nampula, escolhida por ser a provincia com a mais elevada taxa
de desnutrigdo crénica, para atingir gradualmente uma cobertura de 14 mil criangcas em quatro
distritos (llha de Mocambique, Lalaua, Mogincual e Nacala-a-Velha). Os resultados da
avaliacao de impacto foram apresentados em Outubro de 2021 e sdo discutidos na seccéo
3.1.3.

Na primeira experiéncia de implementagcdo, em Nampula, o subsidio é
acompanhado de um conjunto de intervencdes complementares de
acompanhamento familiar, conforme um modelo de ‘transferéncias monetarias +’.
O acompanhamento familiar inclui a sensibilizagdo dos cuidadores sobre as boas
praticas nutricionais e uma componente de gestdo de casos de criangas que precisam
de servicos de protec¢éo, de acordo com a actividade 1.2.3 do Plano Operacional. O objectivo
duplo desta abordagem integrada (subsidio + sensibilizagdo + gestédo de casos) é o combate
a desnutricdo e a proteccdo da crianga dos riscos sociais, tais como a violéncia, o abuso, a
negligéncia e a falta de acesso aos servigos, incluindo, por exemplo, o registo de nascimento.

e A componente de sensibilizagdo nutricional ensina as beneficiarias ‘como
preparar uma dieta equilibrada utilizando os alimentos locais disponiveis’. As
informagbes sdo divulgadas através de visitas domicilidrias realizadas pelos
permanentes do INAS, que foram capacitados e supervisionados pelas nutricionistas
nos SDSMAS. Durante essas visitas, a crianca é pesada e medida e pergunta-se a
mae sobre a comida que costuma dar-lhe.

e A componente de gestdo de casos baseia-se num modelo de triagem para
identificar e responder aos riscos. A gestdo de casos abrange cerca de 10% dos
beneficiarios do subsidio para a crianga por distrito®, pois nem todos os beneficiarios
estdo expostos aos riscos sociais que requerem uma intervencdo dos servigos de
accdo social. Os casos de proteccdo mais complexos, tais como os de violéncia
domeéstica e unibes forcadas, sao referidos aos técnicos de acc¢éo social dos SDSMAS
para seguimento. Os permanentes tratam dos casos menos complexos, tais como o
registo de nascimento. Cada permanente tem 15 familias que tem que visitar
regularmente e foram recrutados novos permanentes no distrito para reforcar a
capacidade.

Ainda ndo foram estabelecidos os procedimentos para os outros dois tipos de
subsidio para a crianca previstos no ambito do PSSB: os subsidios para familias
chefiadas por criancas e para 6rfaos que vivem em familias pobres e vulneraveis.
Assim, as acc¢les 10 e 11 da Estratégia sobre o desenho, o lancamento e a avaliacao
destes dois subsidios ainda ndo foram realizadas, embora fossem realizados estudos
preliminares, incluindo um documento de referéncia para orientar a reflexdo e o desenho (MM,
2019), e alguns agregados familiares chefiados por criancas anteriormente apoiados no
ambito da vertente “atendimento prolongado” do PASD transitaram em 2018-2019 para o
PSSB, como ja se viu acima.

5 A componente de gestdo de casos foi implementada em apenas trés dos quatro distritos pilotos em Nampula
(Lalaua, Mogincual e Nacala-a-Velha). Na llha de Mogambique o pacote de intervencao incluiu o subsidio e a
sensibiliza¢@o nutricional.
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2.1.3 Articulacdo com a gestdo de choques covariantes

Outra inovacdo na ENSSB Il foi a énfase dada a articulagdo do sistema de seguranca
social basica com a gestdo das calamidades. A accdo 22 da ENSSB Il previu, ‘em
coordenacdo com o INGC, determinar o pacote de interven¢cdes a serem providenciadas pelo
MGCAS/INAS na resposta as calamidades e estabelecer protocolos e procedimentos para a
implementacao’. Este compromisso foi reflectido no produto 1.6 e na actividade 1.6.1 do Plano
Operacional.

Esta inovacdao reflecte a preocupacgéo crescente com a frequéncia e a intensidade dos
choques sofridos por Mocambique, afectando sobretudo a populacdo pobre e
vulneravel, e o papel do sistema de proteccdo social na prevencédo, na resposta e na
recuperacao dos choques. Nota-se que foi adoptada, em 2020, uma nova Lei de Gestéo e
Reducéo do Risco de Desastres (Lei n°® 10/2020, de 10 de Agosto), que alargou a defini¢céo
de desastres de modo a englobar todos os fendmenos, naturais ou de origem humana, ‘dos
quais podem resultar danos humanos, ambientais ou materiais’ (RdeM, 2020b). Na sequéncia
da lei, foi estabelecido o Instituto Nacional de Gestdo e Reduc¢do do Risco de Desastres
(INGD) como ‘entidade coordenadora’ em relacdo ao ciclo de gestdo dos desastres. A
coordenagédo deveria abranger todos os sectores pertinentes, incluindo a proteccéo social. A
este respeito, um novo Plano para a Reducéo do Risco de Desastres 2017-2030, aprovado
pelo Conselho de Ministros em Outubro de 2017, previu ‘melhorar a articulacédo entre o INGC
e 0 MGCAS e criar uma plataforma de trabalho com o INAS no contexto do Programa Apoio
Social Directo (PASD) para planear e dar resposta a situagbes de choques pontuais e
calamidades’ (Conselho de Ministros, 2017, p. 40).

Um primeiro grande passo no sentido de determinar o pacote de intervengdes a
serem providenciadas pelo MGCAS/INAS na resposta as calamidades foi o
estabelecimento do PASD Pd6s-Emergéncia (PASD-PE) pelo decreto n° 47/2018,

mas o0 progresso tem sido lento no que diz respeito ao estabelecimento dos
protocolos e procedimentos previstos para a coordenagdo com o INGD (acgéo 22

da ENSSB II). O decreto criou o quadro legal para o sistema de seguranca social bésica poder
responder aos efeitos sociais dos grandes choques pontuais resultantes de desastres, o que
previamente tinha sido uma peca que faltava no sistema. Entretanto, o MGCAS/INAS e o
INGD iniciaram um diadlogo sobre a resiliéncia contra as calamidades, o pacote de
intervencbes a serem providenciadas na prevencdo e na resposta as calamidades e o
estabelecimento de protocolos e procedimentos (MGCAS 2018b). Mas sdo necessarios
passos mais concretos que concerne os procedimentos formais de coordenacéao.

O Governo estabeleceu, em 2017, o Fundo de Gestéo de Calamidades, mas ainda n&o
foi utilizado para suportar os encargos dos programas de assisténcia social na fase de
recuperacdo pos-emergéncia. Este fundo, actualmente designado Fundo de Gestdo de
Desastres (FGD), € uma conta bancaria gerida pelo INGD, que visa suportar os encargos dos
diversos 6rgaos e organismos que intervém na resposta a uma emergéncia e assegurar a
prontidao operacional, desde a fase de preparagéo da resposta imediata até ao término

da emergéncia. Tem como fontes de financiamento a dotacdo do Estado, no minimo
anual, de 0,1% do Orcamento do Estado e as doacdes. Na pratica, este fundo ainda néo
constitui um mecanismo de realizagdo da accao 23 da Estratégia e da actividade 1.6.2

do Plano Operacional relativas a melhoria da orgamentagdo do PASD-PE.

PASD-PE Seca

Mesmo antes do decreto n° 47/2018 e o estabelecimento formal do PASD-PE, tinha sido
planificado, desde 2017, iniciar transferéncias pontuais em resposta as consequéncias
sociais da seca em Gaza. Foi previsto prestar apoio a 20 mil agregados familiares nos
distritos mais afectados (Chokweé, Massingir e Mabalane) sob a forma de transferéncias
sociais bimensais durante uma fase transitoria de 12 meses. A intervencao teve o objectivo
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de reforcar a resiliéncia dos agregados familiares vitimas da seca apds o fim da resposta
humanitaria de curto prazo coordenada pelo INGC.

No entanto, devido a dificuldades operacionais, os subsidios foram pagos quatro anos
depois da seca de 2016. O processo de seleccdo dos beneficiarios baseou-se nas listas de
beneficiarios do entdo INGC e a inscricdo teve lugar em finais de 2016 e no inicio de 2017.
Foram efectuadas duas inscricdes, uma pelo INAS e outra pelo provedor de servigos, uma
vez que seria usado o sistema de impressfes digitais e os beneficiarios tiveram que ser
cadastrados no sistema do provedor.

S6 em Dezembro de 2020 foi possivel efectuar os ultimos pagamentos aos beneficiarios nos
distritos de Chokwé e Mabalane, estando ainda em falta (na altura da visita da equipa de
avaliacdo intermédia da ENSSB Il a Gaza em Agosto de 2021) o pagamento de seis meses
de subsidio a alguns beneficiarios do distrito de Massingir. Os atrasos no pagamento dos
subsidios, que foi um resultado directo da exigéncia de terceiriza¢do pelo financiador (o Banco
Mundial), acabaram por contrariar a finalidade do PASD-PE Seca.

PASD-PE Idai e Kenneth

O PASD-PE expandiu-se depois do ciclone Idai em Margco de 2019. Foi previsto
providenciar subsidios bimensais durante um periodo de seis meses, depois do término da
assisténcia humanitaria, em Sofala e Manica®. Foram inscritos no programa 102.568
agregados familiares. A inscrigdo foi relativamente rapida, em Abril e Maio de 2019, segundo
os beneficiarios entrevistados na Beira e em Nhamatanda no ambito da avaliagéo, ou seja,
aproximadamente dois meses depois do ciclone Idai.

Devido a capacidade financeira limitada, ndo possivel assistir a todas as pessoas
afectadas, o que contribuiu para a eclosado de protestos nas comunidades quando as listas
de beneficiarios foram publicadas em Agosto de 2020°.

O pagamento da primeira tranche do subsidio comegou em Setembro de 2020, um ano e meio
depois do ciclone, beneficiando a cerca de 46% dos agregados familiares inscritos (46.660
agregados nos distritos de Nhamatanda, Dondo, Muanza, Gorongosa e Beira). Até ao fim de
2020, ainda nédo tinham sido pagos 48.154 agregados inscritos nos distritos de Caia,
Maringwe, Marromeu, Bazi, Machanga, Chimoio, Gondola, Macate e Sussundenga. Segundo
a informacao obtida durante a visita da equipa de avaliacdo a Sofala em Agosto de 2021, a
segunda tranche, que deveria ter sido entregue trés meses depois da primeira, foi entregue
aos beneficiarios somente entre Junho e Julho de 2021 (dependendo do distrito), mais de dois
anos depois do ciclone.

Houve umaresposta de menor escala as consequéncias sociais do ciclone Kenneth em
Cabo Delgado, num contexto mais complexo devido as acc¢des terroristas e
deslocacfes da populacdo. Com fundos do Programa Conjunto das Nac¢des Unidas para a
Proteccéo Social, foi previsto apoiar 2.400 agregados familiares com criancas pequenas no
distrito de Quissanga, inicialmente (durante 6 meses) no quadro do PASD-PE, seguido pelo
subsidio para a crianga durante 18 meses. Até Dezembro de 2019, ou seja, sete meses depois
do ciclone, 2.595 agregados familiares tinham sido inscritos. Os primeiros pagamentos foram
programados para Janeiro de 2020, mas as accodes terroristas atingiram Quissanga antes do
inicio dos pagamentos. Os beneficiarios inscritos no programa deslocara- se dos distritos onde
foram inicialmente inscritos.

6 http://www.inas.gov.mz/page/4.
7 ‘Sofala: Vitimas do ciclone Idai reclamam subsidios’, DW, 27 de Agosto de 2020, https://www.dw.com/pt-
002/sofala-v%C3%ADtimas-do-ciclone-idai-reclamam-subs%C3%ADdios/a-54721640.

Relatorio de Avaliagéo Intermédia da ENSSB |l 15



Tendo em conta a nova situacdo, com 178.000 pessoas deslocadas na provincia até
meados de 2020, a intervencao foi transformada numa ajuda a agregados deslocados,
constituindo a primeira experiéncia do sistema de proteccdo social na resposta ao
fenémeno em Cabo Delgado. O redesenho da iniciativa previu prestar subsidios de seis
meses no ambito do PASD-PE para os beneficiarios ja inscritos, mais 5.000 agregados
deslocados adicionais no distrito de Chiure. Os beneficiarios ja inscritos foram gradualmente
identificados nas &areas de reassentamento e receberam pagamentos equivalentes aos seis
meses de subsidio entre Setembro e Dezembro de 2020, enquanto 0os novos beneficiarios em
Chiure foram inscritos em Fevereiro de 2021 e receberam os primeiros pagamentos em Maio
(OIT e UNICEF, 2021).

O PASP também tem contribuido, numa pequena escala, para a gestdao das
calamidades, nos dois lados de prevencdo e resposta. Na resposta aos ciclones, os
procedimentos do PASP foram adaptados para beneficiar, com mais flexibilidade, cerca de 20
mil agregados familiares afectados nas provincias de Manica, Sofala e Cabo Delgado em
2020, com énfase na reabilitacdo das infra-estruturas danificadas ou destruidas. Foi mais
rapido do que o PASD-PE Idai, utilizando listas de agregados afectados fornecidas pelas
autoridades locais para suplementar as listas de beneficiarios existentes do PASP, e
comegando os pagamentos em Junho de 2019. No lado da prevencéo, foi previsto que a
percentagem dos subprojectos que incluiam medidas de reducéo de riscos de calamidades
naturais ou de reforco da resiliéncia climética (apenas 4% até Dezembro de 2020) atingisse
12,5% até Junho de 2021 (Banco Mundial, 2020).

PASD-PE COVID

A ecloséo da pandemia da COVID-19 colocou novos desafios ao sistema de seguranca
social béasica. O sector de proteccao social apresentou um ambicioso plano de resposta aos
impactos da COVID-19 através de dois eixos (ver a Figura 5):

¢ Uma expansdo vertical, ou seja, um apoio de urgéncia equivalente a trés meses de
subsidios adicionais pagos aos beneficiarios actuais dos programas do INAS (PSSB,
PASP e PASD-cabaz alimentar), principalmente nas areas rurais;

¢ Uma expansao horizontal, através do pagamento de transferéncias sociais durante
seis meses a cerca de 1,1 milhdo de novos agregados familiares pobres e vulneraveis
nas zonas urbanas, peri-urbanas e fronteiricas, onde foram sentidos mais
directamente os impactos da reducao da actividade econ6mica, sobretudo durante o
periodo do Estado de Emergéncia entre Mar¢o e Setembro de 2020.

Figura5 Estratégia bidimensional de extensdo da cobertura da
seguranca social basica em resposta a crise da COVID-19
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Fonte: Plano de Resposta a COVID-19 em Mogambique — Protecgdo Social (MGCAS, 2020b).

A expansao vertical foi implementada cerca de seis meses depois do anuncio do Estado
de Emergéncia. O pagamento dos valores suplementares para beneficiarios existentes (do
PSSB, PASP e PASD-cabaz alimentar) comecou em Setembro de 2020, depois da chegada
dos primeiros fundos externos (do Banco Mundial) disponibilizados para a implementacéo do
Plano de Resposta.

A implementacdo da expansdo horizontal n&o atingiu as metas planificadas. A
focalizacdo dos beneficidrios comecou pela identificacdo, pelo Ministério da Economia e
Financas (MEF), dos bairros mais pobres e vulneraveis dentro dos distritos urbanos,
periurbanos e fronteirigcos, utilizando para este fim o indice de pobreza multidimensional (IPM)
e dados do Censo de 2017. Devido a exiguidade de fundos (ver o capitulo 4), nem todos os
distritos urbanos foram incluidos e em duas provincias inteiras, Manica e Sofala, o processo
de registo ainda ndo havia comecado em Junho 2021, em parte para evitar a sobreposi¢céo
com o0s pagamentos atrasados do PASD-PE lIdai. Algumas categorias de beneficiarios
previstos no Plano de Resposta, tais como os 31 mil trabalhadores por conta prépria inscritos
no Instituto Nacional de Seguranca Social (INSS), também n&o foram abrangidas — devido a
falta de um sistema de registo eficiente destes no INSS e a consequente dificuldade de
identificar e localiza-los. No total, até ao fim de 2020, foram registados 707.480 agregados
familiares, ou seja, cerca de 67% do numero planificado. No primeiro semestre de 2021, este
namero aumentou para 792.184 agregados familiares, ou 71,8% do planificado. Como no
caso do PASD-PE Idai, o aparente défice de comunicacdo sobre o processo de seleccéo e
critérios deu origem a manifestacfes depois da publicagdo das listas de beneficiarios. O
processo de focalizagcdo neste e noutros programas do INAS é analisado em mais detalhe no
capitulo 3.

Os pagamentos do PASD-PE COVID comecaram no fim de 2020 e ainda continuavam
no momento da elaboracédo deste relatério, em Setembro de 2021. Foram previstos trés
ciclos de pagamentos bimensais. No relatério anual do Balango do PES de 2020, consta que
ndo houve nenhuma transferéncia monetaria no ambito da COVID-19, pois ainda decorria o
processo de inscricdo dos beneficiarios’. De facto, as primeiras transferéncias comecaram em
Dezembro de 2020. Devido a insuficiéncia de financiamento, apenas metade dos agregados
familiares inscritos (378.717) tinham recebido, até meados de 2021, pelo menos uma tranche
do subsidio, como se pode ver na figura 6.

Figura6 Numero de beneficiarios do PASD-PE
COVID até 30 de Junho de 2021
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Fonte: INAS, 2021b.

2.1.4 Melhorias no desenho do PASP

O PASP é um programa de transferéncias monetarias direccionadas a pessoas que
vivem em situacdo de pobreza e de vulnerabilidade, com capacidade para o trabalho.
Sao transferéncias condicionadas pela participacdo em trabalhos publicos e acompanhadas
de medidas complementares de reforco da autonomia econdmica dos beneficiarios. O
programa contribui para um conjunto de objectivos: a inclusdo socioecondmica dos
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beneficiarios, o0 aumento da resiliéncia as mudancas climaticas e a proteccdo ambiental, o
incentivo ao desenvolvimento de actividades geradoras de rendimento e o reforco da
capacidade produtiva e da autonomia econémica dos beneficiarios.

Houve algumas melhorias no desenho e na implementacdo do PASP, sobretudo para
responder aos choques climéticos. Nota-se que a accao estratégica 10 da ENSSB Il previu
‘focalizar as zonas geogréaficas mais necessitadas e melhorar o processo de selecgcéo

dos beneficiarios do PASP’. Cabe referir aqui que o programa se adaptou para responder

ao desafio do ciclone Idai em Mar¢co de 2019. Foram feitos esfor¢os significativos com
vista a priorizar os distritos afectados nas provincias de Sofala e Manica, onde foram
atendidos quase 20 mil agregados familiares.

Foi notavel também a iniciativa tomada para facilitar a participacdo das mulheres e
pessoas com deficiéncia moderada através da nova subcomponente de ‘trabalhos
publicos inclusivos’ (TPI), langada em 2016. Os TPI fornecem oportunidades de trabalho
menos pesado, incluindo a prestagéo de servi¢os sociais comunitarios. As actividades incluem
a sensibilizacdo das comunidades sobre a nutricdo, a salude sexual e reprodutiva, o
saneamento e a higiene, bem como a prestagdo de cuidados em unidades socias e
instituicdes de educacao pré-escolar. Outro exemplo é o recrutamento de mulheres jovens
como assistentes dos professores em algumas escolas primarias, em parceria com o projecto
MUVA. A experiéncia dos TPI é geralmente vista como positiva.

A natureza e aqualidade dos trabalhos publicos continuam um desafio importante

para o sector de proteccédo social. A este respeito, a ac¢do 16 e a accao estratégica

11 da ENSSB 2016-2024 previram ‘melhorar a seleccdo, o desenho e a gestao dos
projectos de trabalhos publicos’. Varios estudos no passado tinham realgado o problema

da baixa qualidade das infra-estruturas criadas pelos trabalhos publicos do PASP
(McCord et al, 2016, e Irish Aid & IIED, 2016, citados em Beazley & Picanyol, 2019). Estes
estudos chamaram a atengdo para as deficiéncias verificadas no desenho técnico e na
supervisdo dos projectos, sobretudo nas zonas rurais, e para a manutencéo limitada das infra-
estruturas criadas. Outras fontes de informacéo realgam o facto de que poucos dos projectos
sédo realmente obras de construgdo de infra-estruturas. Um estudo realizado pelo Banco
Mundial observou que todos beneficiarios do PASP eram envolvidos unicamente em
actividades de limpeza de estradas, canais de drenagem, praias, cemitérios e edificios
publicos. Um representante do Banco Mundial, entrevistado no decurso da avaliagéo, afirmou
que tinha sido constatada, mais recentemente, uma melhoria na natureza dos projectos; e, de
facto, ha certos ‘bons exemplos’, entre 0s quais 0s mais citados séo as obras de reconstrucéao
realizadas pelo PASP em Sofala depois do ciclone Idai e os servi¢os prestados no &mbito dos
TPI.

A fraca qualidade de uma grande parte dos projectos pode ser atribuida a falta de
apropriacdo do PASP pelos governos distritais que, em principio, sdo responsaveis pela
identificacdo e desenho dos projectos e pela gestdo da sua implementacdo. Foi o ponto de
vista de um funcionario do INAS Central, que citou também, a este respeito, as normas no
manual do PASP que limitam a propor¢cdo do orgcamento de cada projecto que pode ser
destinada a aquisicdo de materiais e equipamentos e a gestao dos projectos pelos governos
distritais (10% nos dois casos). Estas regras constrangem a aquisicdo de materiais para obras
de construcao e desincentivam os governos distritais.

O progresso tem sido particularmente lento em relacdo a componente ADIGR do
programa, que foi concebida para promover a autonomia econémica dos beneficiarios
do PASP e, deste modo, a graduacao do programa no fim dos trés anos de participacéo
nos trabalhos publicos. Pouco progresso tem sido registado em relacdo a intencao,
exprimida na ac¢éo 18, na accéo estratégica 13 e no produto 1.5 do Plano Operacional
da ENSSB 2016-2024, de ‘desenhar e implementar medidas para a promogé&o da autonomia
economica dos beneficiarios do PASP’. Foi previsto capacitar os beneficiarios para o emprego
e a geracdo de rendimentos por conta propria através da formacdo e do acesso as
microfinangas. No entanto, um estudo do Banco Mundial, em 2017, constatou que ‘actividades
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complementares com as transferéncias monetarias, com o0 objectivo de activar os
beneficiarios, ndo tém sido desenvolvidas e implementadas’. Em 2017, o Banco Mundial,
financiador principal do PASP, reduziu para 5% a meta no seu Projecto de Protec¢éao Social,
para a percentagem de beneficiarios a serem envolvidos em ‘actividades complementares’ e
comentou que, ‘devido a complexidade desta actividade, o alcance de 5% dos beneficiarios
directos (6.000 agregados) ja seria uma meta importante’ (Banco Mundial, 2017, p. 32). Em
2019-2020, o INAS realizou um estudo de base para a implementacdo da componente
ADIGR, iniciou experiéncias-piloto na vila de Moamba e na Cidade de Maputo e fez encontros
técnicos com o Instituto de Formacao Profissional e Estudos Laborais Alberto Cassimo
(IFPELAC) sobre potenciais cursos para os beneficiarios do PASP. Em 2020, foram
seleccionados 15 projectos de geracdo de rendimentos para 700 beneficiarios na Beira,
Quelimane, Moatize, Machanga, Nampula, Chimoio e Béarue. Estes numeros sdo muito
reduzidos em relacdo ao ‘universo’ do PASP, que tinha 125.110 beneficiarios em 2020.

Varios factores limitaram a perspectiva de graduagdo. Na opinido de um funcionéario do
INAS Central, entrevistado para a avaliacdo, a graduagdo ndo aconteceu porque o PASP néo
foi implementado como tinha sido planificado (‘foi uma outra realidade na pratica’), em grande
parte devido a falta de financiamento da componente de ADIGR e a falta de capacidade
técnica. Afirmou que se previra que outras fontes de financiamento, tais como as verbas
orcamentais dos ‘7 milhdes’ disponibilizados anualmente a cada governo distrital para o
financiamento de projectos microempresariais, pudessem ser obtidas para financiar as
actividades de promocdo da graduacdo. Mas os beneficiarios do PASP, muitas vezes
analfabetos, ndo eram capazes de elaborar propostas de modo a concorrer a estes fundos.
Este funcionario do INAS realcou que os micro-financeiros ndo iam financiar projectos de
pessoas sem nenhuma experiéncia ou garantia. Contudo, é notavel que, até ao presente, 0
PASP nem sequer tenha apoiado o estabelecimento e desenvolvimento de grupos
comunitarios de poupanca e crédito rotativo, que podem ser vistos como 0S mecanismos mais
basicos de autonomizagdo econdémica das camadas mais pobres da populagdo. No que diz
respeito a formagédo dos beneficiarios, um dos constrangimentos fundamentais é a fraca
disponibilidade de instituicdes e programas de formacédo técnica e vocacional no pais,
sobretudo orientados a pessoas analfabetas ou com niveis baixos de escolaridade (Zapatero
et al, 2017). Além disso, a prépria natureza da maior parte dos trabalhos publicos ndo é
propicia ao desenvolvimento de habilidades. Como referido num resumo da experiéncia do
PASP no meio urbano, ‘estas actividades foram somente de trabalho intensivo e néo
contribuiram muito ao conjunto de habilidades que os beneficiarios poderiam utilizar num
emprego assalariado subsequente’ (Gentilini et al, 2021).

2.1.5 Valor dos subsidios

N&o foi efectuado o reajustamento anual dos subsidios monetarios previsto para
evitar a erosdo destes pela inflagcdo, de acordo com a accdo 15 (em relacdo ao
PASP), a accdo estratégica 4 (em relagdo ao PSSB) e o produto 1.4.1 do Plano
Operacional da ENSSB. Além disso, as metas no Plano Operacional indicaram que, até
201