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Sobre o projeto

O estudo dos Sistemas de Prote¢do Social de Resposta a Impactos € um programa de
investigacao de dois anos (2015 a 2017) liderado pela Oxford Policy Management (OPM), em
consorcio com o Overseas Development Institute (ODI), a Cash Learning Partnership (CaLP) e o
INASP. O seu objetivo é fortalecer a base de evidéncias sobre quando e como os sistemas de
protecéo social podem responder melhor aos impactos nos paises de baixos rendimentos e
estados frageis e afetados por conflitos, minimizando os impactos de chogue negativo e reduzindo
a necessidade de respostas humanitérias individuais.

A investigacao é financiada pelo UK Aid do governo do Reino Unido como parte do Programa de
Inovacao e Evidéncia Humanitéaria do Departamento para o Desenvolvimento Internacional do
Reino Unido (DFID), uma iniciativa para melhorar a qualidade, quantidade e utilizacdo de provas
na programacao humanitaria.

Seis estudos de caso constituem o nucleo da andlise de caracteristicas dos sistemas de protecéo
social que facilitam a sua utilizac&o para responder a impactos e das formas em que 0s sistemas
de protecéo social, ajuda humanitaria e sistemas de gestao do risco de catastrofes podem
funcionar melhor para uma reposta mais eficaz. Os trés estudos de caso aprofundados—de
Mogambique, Mali e Paquistdo—exploram a questdo numa vasta gama de impactos e analisam
varias intervencgdes de protecao social. Dois estudos de caso de paises superficiais, das Filipinas
e do Lesoto, focam-se num Unico tipo de impacto. Por ultimo, um estudo superficial da regido do
Sahel que analisa 0s mecanismos regionais para responder as crises de seguranca alimentar.

Sobre este relatorio

Este é o relatorio completo do estudo de caso para Mogambique. Uma nota explicativa resumida é
publicada separadamente.
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Resumo Executivo

Abordagem

Globalmente, a frequéncia e duragdo das crises e catéstrofes esta a aumentar. Estas tendéncias
incitaram uma atencao renovada em encontrar melhores formas de ajudar as populacdes
afetadas, incluindo a andlise de um papel potencialmente maior para os sistemas de prote¢ado
social na resposta a impactos de grande escala que geralmente desencadeiam a ajuda
humanitéria. O presente relatorio explora as respostas aos impactos climaticos e econémicos em
Mocambique e analisa se a protecao social pode desempenhar um papel mais importante.
Especificamente, analisa quais as caracteristicas na concepcao e implementacgéo de sistemas de
protecao social que facilitam uma resposta eficaz aos impactos e como a gestao do risco de
catastrofes (DRM) e os sistemas de protecdo social podem trabalhar melhor para dar respostas
eficazes. A investigacdo baseia-se em dados quantitativos e qualitativos recolhidos através de
uma revisdo da literatura, revisdo de documentos e consultas com 75 informadores-chave e partes
interessadas a niveis nacionais e subnacionais, realizadas durante trés visitas de Setembro de
2015 a Junho de 2016.

Pobreza e vulnerabilidade aos impactos

Mogambique tem testemunhado um rapido crescimento econémico na ultima década, mas ainda
continua a ser um dos paises mais pobres e menos desenvolvidos do mundo, classificado como
180 em 188 paises no indice de Desenvolvimento Humano de 2015. As taxas de pobreza
estagnaram apés 2003, com mais de metade da populacao a viver na pobreza em 2008-9 e
melhoraram ligeiramente em 2014-15. O pais caracteriza-se por um nivel elevado de
desigualdade com a pobreza concentrada nas zonas rurais e, principalmente, nas zonas do norte
e centro.

Os principais impactos que afetam as pessoas em Mocambique na ultima década séo climaticos,
com inundacdes e ciclones anuais que afetam até 250 000 - 500 000 pessoas todos os anos. A
partir de meados de 2016, uma seca induzida pelo El Nifio estava a afetar quase 1,5 milhdes de
pessoas, numa populagéo de 28 milhdes de pessoas. Os riscos climéaticos tém uma dimenséo
geografica: 2700 km de costa estao expostos a ciclones e inundacgdes, as nove principais bacias
hidrogréficas e deltas estdo expostas a inundagdes e as zonas do sul e centro sdo vulneraveis a
seca. Algumas provincias e distritos sdo muito mais afetados por impactos climaticos do que
outras. Embora ndo minimizem os impactos para as pessoas afetadas, as inundacdes e ciclones
em Mocgambique ndo causam catastrofes muito graves no panorama geral, com substancialmente
menos mortes e deslocagfes em comparagdo com grandes catastrofes em lugares como o
Paquistao e a Somalia.

Mogambique também convive com impactos economicos e instabilidade politica. A crise mundial
dos precos dos alimentos e dos combustiveis de 2008 levou a uma subida dos precos dos
combustiveis e das colheitas em Mog¢ambique, afetando particularmente a populacdo urbana
pobre. Em 2008, 2010 e 2012 ocorreram episédios de protestos populares em reacdo as crises
economicas. A situacdo macroecondmica do pais provavelmente agravar-se-a apos as dividas
recentemente divulgadas de 1,4 mil milhdes de ddlares, criando um risco de agitacéo renovada.
No final de 2015 e 2016, as tensdes aumentaram entre o governo e os elementos armados da
Renamo, o partido politico da oposicdo em Mogambique que comegou como um movimento
armado na guerra civil que terminou em 1992.
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Gestao do risco de catastrofes

Na ultima década, o governo desenvolveu uma soélida capacidade de DRM. O Instituto Nacional de
Gestéo de Catastrofes (INGC) foi criado em 1999, a partir de elementos da infraestrutura de ajuda
operacional do governo durante a guerra civil. Embora o INGC faga uma pequena quantidade de
implementacao de ajuda, a sua principal funcao é liderar a coordenacao da resposta a catastrofes
e empreender acdes para se preparar para e mitigar o impacto das catéstrofes. Desde 2007, o
INGC liderou um processo anual de planeamento de contingéncia com 0s ministérios
governamentais, agéncias de ajuda internacional e alguns representantes a nivel distrital. Em
alturas de catéstrofe, as necessidades das popula¢fes afetadas geralmente excedem 0s recursos
no plano de contingéncia e nem todo o financiamento referido no plano de contingéncia é
fornecido pelo governo. As agéncias de ajuda internacional preenchem a lacuna entre a ajuda
prestada pelo governo e as necessidades reais de assisténcia. Para as inundacdes em 2013 e
2015, o governo financiou, respetivamente, cerca de 6 % e 28 % da assisténcia em caso de
catastrofe. Além das emergéncias menores, como inundacées menores, a maioria das
implementacdes de resposta a catastrofes é feita por agéncias de ajuda internacional usando
recursos de doadores internacionais.

Em alturas de catastrofe, o governo ativa o Conselho Coordenador de Gestéo de Catastrofes
(CCGC) e o Conselho Técnico de Gestao de Catastrofes (CTGC), que é plataforma nacional do
governo para a gestao de catastrofes, composta por diretores e técnicos que desempenham
funcdes relacionadas com a gestao de catastrofes nos ministérios e sectores. O CCGC é
presidido pelo Primeiro-Ministro e toma decisdes politicas relativas a resposta do governo. O
Escritorio do Coordenador Residente das Nagbes Unidas (UNRCO) ativa a Equipa Humanitaria do
Pais (HCT) e os agregados sectoriais. A HCT atua como principal interface entre as agéncias de
ajuda internacional e o governo. O INGC e as agéncias de ajuda internacional tém uma relacéo de
trabalho proxima do nivel central para os niveis provincial e distrital.

A gestao de catastrofes e a assisténcia em caso de catastrofe em Mocambique caracterizam-se
por uma forte incidéncia na prontid&o, lideranga do governo na coordenacao da assisténcia em
caso de catastrofe, no desincentivo do governo de a¢cdes encaradas como associadas a
dependéncia, implementagéo e financiamento de respostas a catastrofes maiores por agéncias
internacionais e um protocolo de resposta bem estabelecido para resposta as inundacdes e
ciclones que se baseia no planeamento de contingéncia. A avaliagdo da principal resposta as
inundacdes em 2007 revelou ser eficaz devido a prontidao (incluindo a prontidao das
comunidades para catastrofes e o planeamento de contingéncia e canais de comunicagao
eficazes para evacuagodes), lideranca do INGC, boa coordenagéo entre o governo e as agéncias
internacionais e rapida resposta de financiamento internacional para as agéncias das Nagoes
Unidas. O governo e os seus parceiros da agéncia de ajuda ajustaram, desde entdo, as suas
respostas a assisténcia em caso de inundag®es e ciclones, e reunir provas sobre a adequacéo,
eficiéncia e eficacia destes esforcos de auxilio € importante para melhorar as respostas futuras e
pesar abordagens alternativas.

Embora as secas estejam abrangidas pelo plano anual de contingéncia, raramente exigiram
respostas de assisténcia dedicadas e, portanto, ndo sdo uma caracteristica forte nos sistemas de
DRM. A seca de 2015/16 € a mais severa desde a década de 1980 e revelou deficiéncias nas
acoes iniciais para enfrentar a deterioracdo da seguranca alimentar. As agéncias de ajuda
internacional emitiram um pedido de 180 milhdes de ddlares para satisfazer as necessidades
provocadas pela seca em 2016 - o maior pedido para Mogambique numa década e o primeiro
grande pedido de resposta a seca. E muito cedo para dizer se o governo e a resposta
internacional & seca serdo adequados, mas é evidente que existem pontos fracos importantes no
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atual sistema de DRM para permitir intervencfes atempadas que ajudam um ndmero maior de
pessoas que enfrentam a seca.

Sistema de protecao social e resposta aos impactos

O Ministério do Género, Crianca e Acao Social (MGCAS) é o principal ministério responsavel pela
seguranca social basica, estabelecendo o quadro politico e concebendo programas de protecao
social. O Instituto Nacional de A¢éo Social (INAS) implementa os programas através de 30
delegacdes presentes em todo o pais. Existe uma delimitagcéo clara dos papéis e
responsabilidades entre estes intervenientes a nivel nacional. A nivel distrital, ndo h& clareza ou
orientagcéo sobre a hierarquia de comunicacao e responsabilidade entre o INAS, os Servicos
Distritais de Saude, Mulheres e Acao Social (SDSMAS) e o Administrador Distrital.

Os principais programas de protecao social assumem a forma de intervengfes de assisténcia
social ndo contributivas abrangidas pela legislacdo basica de segurancga social. Incluem:

e 0 Programa de Subsidio Social Basico (PSSB), que oferece pequenas transferéncias de
dinheiro incondicionais para familias com limitagGes de trabalho, abrangendo 365 726 familias
em 2015;

e 0 Programa de Apoio Social Direto (PASD), que oferece prestac6es em espécie aos
desfavorecidos e aos afetados por calamidades a nivel familiar, abrangendo 57 415 familias
em 2015;

o 0 Programa de Servicos Sociais para a Acédo Social (PSSAS), que presta apoio limitado a
algumas pessoas através das suas instituicbes de servigo social (por exemplo: lares de
idosos, centros de dia), abrangendo 9134 pessoas em 2015; e

e 0 Programa de Ac¢éo Social Produtiva (PASP), um programa de obras publicas em zonas
urbanas e rurais, que evoluiu a partir da programacao de alimentos-por-bens do Programa
Alimentar Mundial (WFP), abrangendo 12 499 familias em 2015.

Estes programas possuem uma série de caracteristicas de implementagcdo comuns: todos 0s
programas sao implementados pela equipa do INAS; dependem total ou parcialmente do
direcionamento baseado na comunidade e 0s pagamentos e a entrega de prestacdes em espécie
séo feitos manualmente pela equipa do INAS. Em conjunto, os programas abrangeram 445 000
familias no pais em 2015, o equivalente a 8,4 % da populacgéo total e 15 % da populacéo pobre,
mas com grande variagdo nas provincias e distritos. As delegacdes do INAS tém capacidade
variavel na execucao desses programas e, em média, tém 2,6 funcionarios por 1000 beneficiarios.

Existem varias caracteristicas politicas fundamentais que dao forma a protecao social e as suas
operagfes. Em primeiro lugar, a narrativa do governo sobre a reducdo da pobreza centra-se na
criacdo de emprego e nas interven¢des que apoiam a criacdo de meios de subsisténcia e de bens
com grande interesse nos programas de obras publicas, o que pode limitar a expansao de outros
programas de assisténcia social. Em segundo lugar, o MGCAS néo € visto como um ministério
suficientemente poderoso capaz de coordenar actividades sectoriais ou repreender outros
ministérios competentes. Em terceiro lugar, o sector da protecao social € apoiado por varios
parceiros de desenvolvimento com programas e narrativas competitivas. Embora exista um
consenso em torno da construcao dos sistemas de protecao social, ha opiniées divergentes sobre
os detalhes e a natureza do apoio a ser prestado ao governo.

O papel do MGCAS e do INAS nas emergéncias, principalmente no papel, relaciona-se com os
servigos de assisténcia social e 0 apoio psicossocial prestados a grupos vulneraveis antes,
durante e apés a ocorréncia de impactos. A sua outra principal responsabilidade é garantir que os
grupos vulneraveis sdo adequadamente apoiados por interven¢des humanitérias. No entanto, o
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MGCAS nao assume um papel de lideranca nessa pratica, e essa coordenacao é feita
principalmente pelos seus representantes a nivel comunitério. Além disso, enquanto o INAS e o
MGCAS devem garantir que os grupos populacionais vulneraveis séo incluidos na ajuda de
emergéncia, na verdade, pode estar a ocorrer 0 oposto, ja que os beneficiarios da protecao social
parecem ser excluidos da assisténcia em caso de catastrofes, assumindo que eles ja estao
«abrangidos». Se forem afetados pelo impacto, a sua incluséo € particularmente importante, pois
o valor da ajuda humanitaria (por exemplo, 1-3 meses de ajuda alimentar) € muitas vezes
significativamente maior do que o valor da assisténcia social fornecido todos os meses.

Potencial para um sistema de protecao social mais reativo aos
impactos

Em Fevereiro de 2016, foi aprovada uma nova estratégia nacional de protecéo social (ENSSB II)
que inclui a potencial introdugéo de programas que respondam as inundacdes, ciclones e secas. A
ENSSB Il, portanto, abre a porta para que os sistemas de protecéo social desempenhem um

papel maior em resposta a grandes impactos. Embora os detalhes estivessem a ser
desenvolvidos no momento desta investigacéo, o MGCAS vé o PASP e o PASD como dois
desses programas. No entanto, conforme debatido abaixo, as restricbes de capacidade
organizacional e os desafios enfrentados pelas operag¢des do programa de prote¢éo social
sugerem obstaculos significativos a utilizacdo dos programas existentes em resposta a
emergéncias, especialmente para impactos de inicio rapido.

Programa de Acao Social Produtiva (PASP)

Em 2016, o PASP foi utilizado como uma intervencao de resposta de emergéncia na provincia de
Gaza afetada pela seca. O momento foi antecipado varios meses de modo a ajudar as pessoas ja
inscritas no programa. No entanto, as caracteristicas de criagdo do programa nao sao muito
adequadas como instrumento de resposta de emergéncia, porque o programa tem baixa cobertura
e o direcionamento e o registo baseados na comunidade podem levar até varios meses. O PASP
poderia potencialmente desempenhar uma funcéo preventiva/protetora no futuro, se o valor dos
beneficios para os destinatarios aumentar e os ativos relevantes de alta qualidade forem criados.
Ambas as etapas exigiriam investimento e as familias ainda podem precisar de assisténcia em
caso de impactos futuros, se o impacto exceder a sua capacidade de os gerir.

Programa de Subsidio Social Basico (PSSB)

O PSSB tem, de longe, a maior cobertura dos programas de protecéo social. Na teoria, 0 PSSB
pode ser utilizado para abranger uma parte de um nimero de casos de emergéncia, aumentando
o valor da transferéncia de dinheiro para pessoas que beneficiam do PSSB nas zonas afetadas
pelos impactos (denominada como «expansao vertical»). O governo, no entanto, ndo tem
interesse em usar o PSSB para este propdésito (e esta preocupado com o facto de essa medida
elevar as expetativas dos destinatarios para pagamentos futuros) ou na prestacdo de assisténcia
monetaria para assisténcia em caso de catastrofe. Os atuais modelos financeiros e a resisténcia
politica limitam a viabilidade de tornar o PSSB mais reativo aos impactos através da expansao
vertical.

Programa de Apoio Social Direto (PASD)

Na sua forma atual, bem como a escala limitada, o PASD ndo consegue prestar apoio significativo
em resposta aos impactos, especialmente porque o nimero alvo de familias a alcancar pelo
PASD nos termos da ENSSB Il deve permanecer mais ou menos constante e reduzir
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marginalmente para 45 000 em 2024. Dentro deste contexto, 0 PASD s pode prestar apoio ad-
hoc (como faz agora) a familias que enfrentam impactos idiossincraticos, em vez de impactos
covariaveis que afetam uma grande proporcédo das familias. Além disso, embora o PASD seja um
programa individual com os seus proprios objetivos especificos, € implementado através do INAS
e gerido pelas mesmas pessoas que tém responsabilidades para a execucdo do PSSB e PSSAS;
assim, quaisquer requisitos adicionais nos termos do PASD afetardo a provavel execucgéo de
outros programas, a menos que a capacidade organizacional aumente. Para que o PASD seja
uma opc¢ao viavel de resposta aos impactos no futuro, precisara de reorientar as suas intencoes,
simplificar a sua concepc¢ao e operacdes e ampliar o seu alcance, em vez de reduzir, como esti
atualmente refletido na ENSSB II.

Complementar os sistemas de protecao social

O estudo explorou se os programas humanitéarios poderiam usar sistemas de protecéo social e
bases de dados de beneficiarios, agora ou no futuro, para facilitar o direcionamento e registo de
respostas de ajuda (denominado como «complementa¢éo»). No entanto, identificar rapidamente
as familias para respostas humanitarias nao foi um ponto fraco percetivel pelas agéncias de ajuda
ou pelo governo e a cobertura limitada dos programas de protecdo social significa que mesmo
uma base de dados dos destinatarios cobriria menos de 9 % da populagéo atualmente. O INAS
também usa sistemas projetados para 0os seus programas exclusivos e enfrenta o processo
demorado de usar uma equipa para entregar manualmente transferéncias em dinheiro e em
espécie. Como resultado destas limitagcdes, ndo ha um valor acrescentado 6bvio para os
intervenientes humanitarios se basearem nas suas estruturas administrativas, para além dos
vinculos atuais mais informais que séo estabelecidos com representantes da comunidade do INAS
e 0 com 0s comités locais de assisténcia em caso de catastrofe.

Oportunidades e obstaculos para a coordenacao e sinergias entre a protecéo social
e a gestao do risco de catastrofes (DRM).

Enquanto o MGCAS e o INAS ja participaram na plataforma do governo para coordenar a
resposta a catastrofes (o CTGC) e o processo de planeamento de contingéncia, o sistema de
protecdo social também poderia beneficiar de melhores ligagdes com a DRM. Existem fortes
medidas de prontiddo implementadas em Mog¢ambique, incluindo avalia¢des de risco e
vulnerabilidade que o MGCAS / INAS poderiam aproveitar para futuras focalizac6es geogréficas
dos principais programas de protecdo social, priorizando os distritos altamente afetados pela seca
e elevada incidéncia de pobreza.

O INAS também poderia adaptar as suas operac¢des para melhor apoiar os seus beneficiarios
existentes que possam ser afetados pelas inundacdes e pela seca. Isto pode ser feito alterando os
calendarios de pagamentos do PSSB para garantir maior sintonia com as alturas em que 0s
beneficiarios estdo mais suscetiveis a enfrentar os impactos, bem como estabelecer e comunicar
orientacdes de que os destinatarios da protecao social ndo devem ser excluidos da assisténcia
em caso de catastrofe.

Conclusoes

A atual abordagem de DRM em Mocambique depende de agéncias de ajuda internacional para
preencher a lacuna entre o que é necessario e o que o governo pode fazer através do orcamento
de contingéncia. Em grande parte, esta abordagem funcionou bem para as catastrofes
relativamente pequenas que assolaram Mocambique na ultima década, mas a seca de 2016 esta
a testar este modelo. Dadas as tendéncias climaticas, esta seca pode ser o sinal do que esta por
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vir, em vez de uma aberracdo, e sera necessaria uma abordagem mais estratégica para financiar
as acbes de DRM. E improvavel que uma abordagem estratégica se centre apenas no ajuste do
plano de contingéncia e no seu financiamento, porque o plano de contingéncia concentra-se em
respostas imediatas de curto prazo e na pré-colocagao de ajuda em espécie. Também serdo
importantes mais provas sobre as respostas em caso de inundacdes e ciclones para determinar
formas de as melhorar.

Mesmo que a resposta em caso de seca tenha de ser melhorada, esta longe de ser evidente que
a protecédo social tera um papel importante a desempenhar. A revisdo do sistema de protecdo
social destacou uma série de restricdes relacionadas com os sistemas e as operacdes, em
particular: pessoal limitado e presencga nos niveis distrital € comunitario; recursos materiais
limitados, incluindo veiculos e combustivel para suportar fungdes de rotina; mecanismos de
pagamento ineficientes e demorados; sistemas de informacgé&o de gestdo (MIS) e baixa cobertura
do programa. Estas caracteristicas limitam o potencial dos sistemas de protecao social para
responder a grandes impactos sem comprometer as operacoes regulares de outros programas e
nao oferecem oportunidades evidentes para que 0s programas de assisténcia se baseiem nos
sistemas administrativos de protecéo social na entrega das suas respostas. Contudo, ndo
conseguir responder aos impactos néo significa que a protecdo social ndo pode ser mais «reativa
aos impactos». Aprimorar o processo de funcionamento dos programas, em particular a
calendarizagcdo dos pagamentos e a garantia de que os beneficiarios do INAS néo estéo excluidos
das intervencdes de assisténcia sdo dois primeiros passos. A futura expansao da protecao social
também pode ter em consideracdo a vulnerabilidade as inundagdes, ciclones e secas ao
direcionar zonas geogréficas e expandir o nimero de beneficiarios apoiados.

Quando os programas de prote¢do social cumprirem os seus objetivos principais com cobertura
suficiente e processos administrativos aprimorados (por exemplo, pagamentos, direcionamento,
MIS) e capacidade, podem ser mais adequados e viaveis para chegar a algumas (mas é
improvavel que todas) familias afetadas por grandes impactos. Aqui, 0 PSSB (ou um futuro
programa semelhante) seria um candidato logico para uma fungéo de resposta aos impactos,
devido a sua cobertura em maior escala e porque as transferéncias de dinheiro podem ser
facilmente «dimensionadas verticalmente» aumentando o valor da transferéncia. Isto exigira uma
grande mudanca do governo para aceitar transferéncias de dinheiro como resposta de ajuda.

Em ultima analise, a questéo reside em como a protec¢ao social poderia contribuir para um
processo de DRM multissectorial, em vez de assumir o protagonismo. Em Moc¢cambique, o
contributo da proteg&o social para o processo de DRM €&, em primeira instancia, melhor servido
pela melhoria das operacdes e alcance do seu programa existente e no aprimoramento das suas
funcdes «protetoras», em vez de assumir fungdes crescentes na resposta e recuperacao que
estdo além da sua capacidade administrativa atual.

Recomendacgodes

O relatorio oferece recomendacgdes detalhadas no final do mesmo que, de modo geral, se
enguadram nas seguintes categorias:

e Consolidagdo do sistema de protecé&o social - melhorando as operagfes do programa e
priorizando as aces e actividades no ambito da estratégia de protecéo social recentemente
aprovada (ENSSB 1), que sdo mais importantes.

o Protecéo social mais reativa aos impactos - como melhorar a capacidade de resposta dos
programas de protecdo social existentes, dados 0s seus atuais recursos de concepcéo e
implementacdo, incluindo altera¢cdes nos calendarios de pagamentos, repensando 0s
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programas de protecao social mais apropriados para responder aos impactos e racionalizando
a sua potencial fungao.

e Coordenacao da protecdo social, DRM e resposta humanitaria - melhorando a
coordenacdo em todos 0s sectores, incluindo através da criacdo de protocolos para garantir
gue os beneficiarios da protecdo social ndo sdo deixados de fora da assisténcia e utilizacéo
dos sistemas de DRM no direcionamento da expansao dos programas de protecao social.

e DRM eresposta humanitéria - melhorando a DRM e a resposta humanitaria, incluindo
através da avaliacdo da adequacéo e frequéncia dos dados utilizados para lidar com a seca,
revisGes dos processos de planeamento de contingéncia, monitorizacdo mais forte e avaliando
as opcdes de financiamento de risco para responder aos impactos.
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1 Abordagem e método

1.1 Questdes dainvestigacao

Globalmente, a frequéncia, o tamanho e a duracao das catastrofes e crises - sejam elas a
consequéncia de fendmenos naturais ou impactos econémicos ou politicos - estdo em ascensao.
O custo da resposta a estas catastrofes tem vindo a aumentar também. Embora os governos
nacionais tenham a principal responsabilidade de mitigar o risco de impactos e responder a eles,
as exigéncias de assisténcia que estdo colocadas na comunidade humanitéria internacional
continuam a crescer. O valor da ajuda humanitaria internacional continua a atingir niveis historicos
- nos ultimos trés anos, cada um viu 0s niveis mais elevados de sempre de assisténcia a ser
prestada - ainda assim, a lacuna comparada com o que € necessario continua a aumentar
(Iniciativas de Desenvolvimento, 2016).

Muitos impactos sao previsiveis e prolongados e, muitas vezes, de inicio lento. Por este motivo, 0s
governos e as agéncias internacionais estdo empenhadas em encontrar um caminho a seguir que
responda de forma mais eficiente e eficaz aos impactos: pretendem «usar melhor os recursos e
capacidades para reduzir as necessidades humanitarias a longo prazo», nas palavras da Grand
Bargain feita pelas comunidades humanitéria e de desenvolvimento na Cimeira Humanitaria
Mundial, («Grand Bargain», 2016, pag. 14). Muitos intervenientes perguntam-se agora se, € como,
os sistemas de protecao social de longo prazo podem fazer parte da solucéo, ja que estes estdo
destinados a satisfazer as necessidades das familias pobres, a construir resiliéncia e a responder
a crises.

Este programa de investigagéo foi nomeado para explorar esta questéo. Analisamos dois temas
relacionados, mas distintos: em primeiro lugar, a prote¢éo social e a sua potencial funcao na
resposta aos impactos; e, em segundo lugar, as oportunidades de coordenacao (e possivel
integracdo) de intervengdes humanitarias, gestéo do risco de catastrofes (DRM) e protecado social.

A nossa pergunta de investigacdo dominante €: Quais os fatores que permitem que 0s
sistemas de protecao social sejam reativos aos impactos e oferecam respostas eficazes
aos impactos?

Existem duas subquestbes associadas:

1. Quais as caracteristicas na concepcao e implementacéo de sistemas de protecao social que
facilitam uma resposta eficaz aos impactos?

2. Como é que os sistemas humanitarios, de DRM e de prote¢&o social podem trabalhar melhor
para respostas eficazes aos impactos?

Estamos a aborda-las através de uma série de estudos de caso de seis paises - incluindo este - e
varios resultados relacionados (uma revisao da literatura, um relatério de sintese, ferramentas e
outros).

1.2 Abordagem adotada em Mogcambique

Mocambique foi selecionado como um estudo de caso por varios motivos. Em primeiro lugar, o
pais passa regularmente por inundagdes e, periodicamente, por secas e ao longo da ultima
década estabeleceu uma abordagem relativamente consistente a DRM. Em segundo lugar, em
2015, o governo elaborou uma estratégia nacional de protecéo social com referéncia explicita a
como o sistema de protecao social poderia fortalecer a sua abordagem para enfrentar os impactos
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climaticos. Em terceiro lugar, o governo, os doadores e as agéncias de ajuda internacional tém
interesse no potencial papel dos programas de protecdo social em resposta a tais impactos, como
demonstrado pela estratégia nacional de protecao social e os estudos recentes sobre 0s vinculos
entre a prote¢do social e as alteracdes climaticas. Traduzindo as questdes de investigacédo global
para o nivel do pais, a hossa investigacao visa, portanto, investigar temas como:

e Como é que o Governo de Mogambique e 0s seus parceiros respondem aos impactos,
incluindo aqueles que séo relacionados com o clima (inundacdes, seca, ciclones) e/ou
econdmicos? Como é que isto € feito e por quem? Ha lacunas nas respostas?

e Quais as restricOes para o sistema de protecdo social ser mais reativo aos impactos? Quais as
caracteristicas na concepc¢do e implementacéo de sistemas de protecdo social que podem
facilitar uma resposta mais eficaz aos impactos?

e Como é que os sistemas humanitarios, de DRM e de protecao social podem trabalhar melhor
em resposta aos diferentes impactos em Mo¢ambique?

A investigag&o usa um vasto leque de ferramentas analiticas. Estas incluem um mapeamento
inicial das politicas existentes, a analise da vulnerabilidade e o diagnéstico da pobreza, uma visédo
geral dos acordos administrativos e de financiamento, uma revisdo das provas sobre a eficacia
das politicas em resposta aos impactos e uma analise dos fatores que moldam a concepgéo,
implementacéo e desempenho das politicas, incluindo variaveis de economia politica, capacidade
operacional e recursos financeiros. A investigacao baseia-se em dados quantitativos e qualitativos
reunidos através de uma combinacgédo de revisao da literatura, revisdo de documentos e consultas
com informadores-chave e partes interessadas a niveis nacionais e subnacionais (consultar Anexo
B para a abordagem e métodos gerais) .

1.3 Nota sobre aterminologia e o ambito da investigacao

E util definir o termo «protec&o social reativa aos impactos», uma vez que toda a protecio social &
inerentemente destinada a responder aos impactos. Nesta investigagdo, usamos o termo
«impacto» para nos referirmos implicitamente aos impactos covariaveis, ou seja, aqueles que
afetam um grande namero de pessoas e/ou comunidades ao mesmo tempo. Os impactos
covariaveis podem ser naturais, econdmicos ou politicos. Focamo-nos nos tipos de impacto
covariavel que afetam uma parte substancial da populacao e resultam numa «situacao de crise»
gue, provavelmente, desencadeara uma resposta humanitaria internacional. No entanto, ndo
abrangemos o afluxo de refugiados, que desencadeia mecanismos internacionais especificos e
ndo é da exclusiva responsabilidade do pais anfitrido, nem abrangemos o surto de doenga que
exige, principalmente, uma resposta do sistema de saude.

Adotamos uma definicdo ampla de protecéo social que abrange uma variedade de instrumentos,
incluindo, por exemplo, distribuicdo de alimentos, transferéncias de dinheiro, alimentagéo escolar,
bolsas para mercadorias e géneros alimenticios essenciais, subsidios, seguro de saude e
pensdes. Por conseguinte, o programa geral de investigagdo considera os instrumentos
contributivos e nao contributivos. Da mesma forma, estdo incluidos os prestadores estatais e ndo
estatais de protecdo social. Incluimos intervencdes que podem ser implementadas antes de um
impacto para mitigar a sua repercussao e ndo apenas as implementadas apos o evento. Um
subconjunto destas intervencdes é explorado para cada estudo de caso. Em Mogcambique, por
exemplo, analisamos principalmente a contribuicdo do programa de obras publicas e os
programas de transferéncias em dinheiro e em espécie.

1 Para uma descri¢do mais detalhada da concepgéo de investigagéo, consultar o relatério inicial (OPM 2015).
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Dois outros conceitos merecem uma breve mencao aqui, pois conduzem o diagndstico dos tipos
de necessidades que um pais deve abordar e que tipo de resposta € viavel (OPM, 2015). Em
primeiro lugar, em termos de necessidade, reconhecemos que as necessidades de protecéo
social em relacdo aos impactos covariaveis se dividem em trés categorias: estrutural, sazonal e
humanitaria. As «necessidades estruturais» referem-se ao tipo de pobreza crénica habitualmente
abordada pelos programas de protecéo social de longo prazo. As «necessidades sazonais»
referem-se a crises ciclicas em que cada ano ou mais, 0 mau tempo ou outras condi¢cdes impdem
um numero adicional de familias para exigir assisténcia a curto prazo. As «necessidades de crise
humanitaria» referem-se ao ano ou evento excecional ocasional em que as comunidades que
geralmente se governam sem qualquer ajuda se vém a necessitar de apoio.

Em segundo lugar, em termos de resposta, observamos que a capacidade de um sistema de
protecéo social formal (em oposicao ao nivel familiar informal) em lidar com impactos depende,
em grande parte, do sistema. O nosso foco na compreensao das oportunidades de usar sistemas
de protecao social estatais para responder aos impactos significa que 0s nossos estudos
abrangem os paises onde algum tipo de sistema esta implementado. Em alguns casos, € apenas
emergente, e levamos em consideracao as implicagdes disso.

Um ponto de partida para a investigacéo foi uma revisdo minuciosa da literatura, que identificou
cinco principais formas pelas quais as intervencdes de protecdo social e ajuda humanitaria se
podem adaptar ou colaborar para resolver as necessidades decorrentes dos impactos covariaveis
(OPM, 2015). Organizamo-las numa tipologia de resposta ao impacto (Figura 1):

Figura 1 Tipologia de resposta ao impacto

Adaptacao de
sistemas de protecao
social para crises
humanitarias

Expansao horizontal

Expansao vertical

Aumente
beneficio para o

u durag@o do lexivelmente o numero de

s em caso duma crise

O

Aproveitar recursos Alinhamento p ralelo Ajustar o foco

existentes O sistema humanitario funcionz E
com o programa de proteg¢&o social recursos existentes

ecipientes existentes beneficiario:

Rever a prioridade de
Utilizar infraestruturas existentes

dos programas

Fonte: OPM (2015).

Resumindo, os sistemas podem ser reativos aos impactos de varias formas. Podem oferecer
complementos aos beneficiarios existentes ou acrescentar temporariamente beneficiarios aos
programas de protecdo social existentes (que denominamos «expansao vertical» e «expansao
horizontal», respetivamente) - muitas vezes denominado como «ampliar» uma intervencédo em
resposta a um impacto. Outras possibilidades incluem aproveitar parte da infraestrutura de um
programa existente, como uma base de dados ou 0s seus funcionarios, ao mesmo tempo que se
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oferece uma intervencdo completamente diferente («complementacdo» no sistema); executar uma
intervencdo humanitaria individual destinada a ter as caracteristicas de uma intervencao de
protecao social de longo prazo, de modo a facilitar a subsequente integracao («alinhamento
oficioso»); e, se nenhum orgamento adicional estiver disponivel, simplesmente «reorientar» 0s
recursos existentes nas familias prioritarias que sofreram com o impacto. Esta tipologia é
mencionada ao longo do relatorio.

Para explorar a potencial intersec¢éo entre a DRM e a protecao social reativa aos impactos,
vemos as actividades de DRM como tendo cinco areas focais: prevencao, mitigacao, prontidao,
resposta e recuperacédo (Tabela 1) (OPM, 2015).

Tabela 1 Estrutura conceptual da gestéo do risco de catastrofes

A prevencédo ou mitigacdo direta dos impactos adversos de perigos e catastrofes
relacionados.

Conhecimento e capacidades desenvolvidas pelos governos, organiza¢cdes de resposta e
recuperacao profissional, comunidades e pessoas a antecipar, responder a e recuperar
de impactos de eventos / condi¢cdes de perigos provaveis, eminentes ou atuais.

A prestacédo de servigos de emergéncia e assisténcia publica durante ou imediatamente
apos uma catastrofe de modo a salvar vidas, reduzir os impactos para a salde, garantir a
seguranca publica e satisfazer as necessidades basicas de subsisténcia das pessoas
afetadas.

Restauracdo e melhoria, se for caso disso, de instala¢des, meios de subsisténcia e
condicdes de vida das comunidades afetadas por catastrofes, incluindo esforgcos para
reduzir fatores de risco de catastrofes.

Fonte: UNISDR 2009 - Terminology on Disaster Risk Reduction. Genebra. Maio.
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2 Pobreza e vulnerabilidade aos impactos em Mocambique

Pontos Principais

e Mogambique tem testemunhado um rapido crescimento econdémico na Ultima década, mas ainda
continua a ser um dos paises mais pobres e menos desenvolvidos do mundo, classificado como
180 em 188 paises no indice de Desenvolvimento Humano de 2015. As taxas de pobreza
permaneceram relativamente estagnadas desde 2003, com 55 % da populacéo a viver na
pobreza em 2008-9 e 49 % em 2014-15. O pais caracteriza-se por um nivel elevado de
desigualdade com a pobreza concentrada nas zonas rurais e, principalmente, nas zonas do
norte e centro.

e Os principais impactos que desencadeiam respostas humanitarias em Mogcambique na Gltima
década séo climaticos, com inundacdes e ciclones anuais que afetam até 250 000 - 500 000
pessoas todos 0s anos e uma seca em 2016 que afeta quase 1,5 milhGes de pessoas.

e As pessoas em certas regifes geograficas do pais estédo altamente expostas a secas,
inundacdes e ciclones: 2700 km de costa estdo expostos a ciclones e inundacdes, as nove
principais bacias hidrograficas estdo expostas a inundagfes e as zonas do sul e centro séo
vulneraveis a seca.

e A agricultura é o principal meio de subsisténcia de 80 % da populagdo, contribuindo para a sua
vulnerabilidade aos impactos negativos das secas e inundac¢des na producgéo e seguranca
alimentar.

e Mocambique enfrentou impactos econdémicos periddicos e episddios de instabilidade politica. Em
2008, 2010 e 2012 ocorreram episédios de protestos populares em reagdo aos impactos
econdmicos que afetaram particularmente as pessoas nas zonas urbanas, nomeadamente a
crise financeira de 2008. A instabilidade financeira em 2016 e os desentendimentos politicos de
longa data indicam risco permanente.

2.1 Crescimento economico sustentado com pobreza estagnada

Mocambique, com uma populagéo estimada de cerca de 28 milhGes de pessoas, € em grande
parte rural, com apenas cerca de 30 % da populacéo a viver em zonas urbanas (Banco Mundial
2016b). O pais esta dividido em 10 provincias mais a Cidade de Maputo, que estédo subdivididas
em 128 distritos. Tem trés zonas socioecondmicas distintas: o norte (provincias de Niassa, Cabo
Delgado, Nampula); as provincias do centro (Zambézia, Tete, Manica, Sofala); e a regido do sul
(Inhambane, Gaza, Provincia de Maputo e Cidade de Maputo). Existem fortes disparidades nas
densidades populacionais em todo o pais, com as provincias de Zambézia e Nampula a
representar apenas 38 % da populacgéo total em 2013, de acordo com as projec¢des do Instituto
Nacional de Estatistica.

Tabela 2 Dados demograficos béasicos

28 milhdes
68
10
36
55
45
2,8

Fonte: Autores com base nos Indicadores de Desenvolvimento Mundial. Nota: Salvo indicacdo em contrario, 0s
indicadores séo para 2015; (1) = 2011.
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Depois de sair de uma guerra civil em 1992 como um dos paises mais empobrecidos e com
limitagbes de capacidade no mundo, Mogambique experienciou uma taxa de crescimento
econdmico impressionante, a cerca de 7,6 % por ano de 2005 a 2009 (MPD 2011). Ainda assim, o
pais continua a ser um dos paises mais pobres e menos desenvolvidos do mundo, classificado
como 180 em 188 paises no indice de Desenvolvimento Humano de 2015. Na verdade, ap6s uma
reducao significativa da taxa de pobreza nacional de 69 % em 1997 para 54 % em 2003, a
percentagem de pessoas pobres permaneceu estagnada em 2008-9 (54,7 %) e melhorou
ligeiramente para 49 % em 2014-15 (INE 2016).2 A maior parte da populacéo rural sobrevive no
nivel de subsisténcia (IFAD 2016). Outros indicadores sociais, como a taxa de alfabetizacado de
adultos (56 %), a expectativa de vida média no nascimento (55 anos) e a prevaléncia
extremamente elevada de VIH também mostram os grandes desafios de desenvolvimento social
enfrentados pelo pais (UNDP 2016).

Mocambigque também se caracteriza por um nivel elevado de desigualdade com a pobreza
concentrada nas zonas rurais e, principalmente, nas zonas do norte e centro (Alfani et al. 2012). A
regido sul de Mocambique beneficia, por sua vez, de melhores infraestruturas e de um leque mais
diversificado de oportunidades econémicas, gracas a presenca da capital e a proximidade da
Africa do Sul (DNEAP, 2010).

Tabela 3 Dados socioecondmicos basicos
49
525
26
80
180 em 188

Notas: (a) % de pessoas abaixo da linha de pobreza nacional 2014-15 (INE 2016); (b) Banco Mundial 2015; (c) Banco
Mundial 2003.

A falta de reducéo sustentada da pobreza face ao crescimento econémico tem sido atribuida ao
facto de o crescimento econémico advir principalmente dos investimentos em «mega projetos» e
indUstrias extrativas que ndo possuem fortes vinculos com a restante economia e que criaram
poucos empregos. O estabelecimento de areas de concessao, por vezes, privou as populacdes
locais de terras férteis. Isto é particularmente problematico, dado que a agricultura é o principal
meio de subsisténcia para 80 % das familias. No geral, a produtividade agricola é baixa e 95 % da
producéo alimentar € alimentada pela chuva. Os rendimentos da agricultura séo ainda
prejudicados por mercados de produtos ndo confiaveis e que sdo nao competitivos para 0s
pequenos agricultores, que utilizam técnicas agricolas tradicionais, variedades de sementes de
pouca rentabilidade e cultivo manual (Rede dos Sistemas de Aviso Prévio contra a Fome
(FEWSNET) 2014). Neste cenario, as secas e inundagfes graves tém um impacto significativo no
desempenho econémico (GFDRR 2009).

2.2 Impactos

Esta seccdo considera os principais impactos enfrentados pelas pessoas em Mogambique.
Considera os impactos que resultam de perigos naturais (impactos climaticos) e criados pelo
homem (impactos econdmicos e violéncia politica), considerando a velocidade do seu inicio
(rpido vs. lento), a sua duracao, se desencadeiam ou ndo ajuda humanitaria, e se afetam

2 0 numero de 49 % baseia-se na metodologia utilizada pelos estudos anteriores (INE 2016).
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principalmente zonas rurais ou urbanas. A Tabela 4 oferece uma visao geral sobre os impactos
mais comuns experienciados em Mog¢ambique nos ultimos 10 anos; nas subseccdes que se
seguem sdo dados mais detalhes sobre cada tipo de impacto.

Tabela 4 Resumo dos impactos comuns em Mogambique
Impacto Aviso Velocida | Previsibilidade Duracéo Ajuda Resposta da
de . humanitéaria? | protecédo
social até a
data
InundagGe  Inicio Inundacdes Curto Rural e Sim Apoio limitado
s — repentino  previsiveis prazo urbano em espécie
semana Para ciclones,
Ciclone — zonas vulneraveis
dias previsiveis, mas
ndo a localiza¢édo
Meses Inicio Menos previsivel Médio Rural As vezes Programas de
lento prazo obras
publicas
? Inicio Imprevisivel Médio Principal  N&o Subsidios
lento prazo mente
urbano
- Inicio Imprevisivel Desconh  Rural e N&o Nenhum
repentino ecido urbano

Fonte: Autores de varias fontes.

2.2.1 Impactos climaticos

Mocambique j& esta a passar por alteracdes no seu clima e as consequéncias adversas da
alteracao climatica, incluindo o aumento das temperaturas, a mudanca dos padrdes de
precipitacdo e o aumento do nivel do mar, provavelmente irdo exacerbar as vulnerabilidades
climéticas do pais. Ao longo dos ultimos 50 anos, as temperaturas médias no pais aumentaram
entre 1,1 °C e 1,6 °C. Como as temperaturas aumentaram, tém havido chuvas imprevisiveis e
reduzidas e aumentos na duracao dos periodos secos e da seca. Estima-se que as temperaturas
continuem a aumentar, com o sul e as zonas costeiras a aquecer mais rapidamente do que outros
locais (Banco Mundial 2016a). O centro de Mogcambique devera sofrer perdas agricolas
recorrentes como resultado da diminuicdo da precipitacdo sazonal, secas, inundagfes e dos
incéndios florestais descontrolados. As planicies costeiras serdo afetadas por erosdo grave,
intrusdo de agua salgada em sistemas de agua doce, perda de infraestruturas vitais e pela
disseminacao de doencas, como a malaria, célera e gripe. Além disso, existe um risco elevado de
tempestades de intensidade aumentada ao longo do litoral.

Quase toda a érea costeira de Mogambique, 2700 km s&o vulneraveis aos ciclones. Onze
ciclones atingiram a costa de Mogambique nos altimos 10 anos. Os ventos fortes, tempestades e
chuvas fortes danificam as infraestruturas, perturbam os sistemas de saneamento e de
fornecimento de eletricidade e degradam o ambiente costeiro, tendo consequéncias negativas
para os meios de subsisténcia costeiros. A temporada de ciclones é de Novembro a Abril e
coincide com a principal estacdo agricola.

As inundac@es foram a principal catastrofe a desencadear repostas humanitarias pelo governo e
agéncias de ajuda devido ao seu grave impacto nas infraestruturas, colheitas, casas e bens e
porgue resultam em desloca¢fes temporarias. O longo litoral, a topografia plana e a localizacao a
jusante das principais nove bacias da Africa Austral tornam Mogambique altamente suscetivel a
inundacgBes sazonais. As inundacdes nos seus deltas sdo uma ameaca perene para 0s
agricultores e as infraestruturas, especialmente quando associadas a ondas de tempestades
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ciclénicas (Banco Mundial 2016a). Inundacgdes regulares ocorrem ao longo das bacias do rio
Zambeze e Limpopo e os impactos estdo concentrados nessas areas. Por exemplo, de acordo
com os dados do Escritério do Coordenador Residente, as inunda¢des de 2013 afetaram um total
de 240 000 pessoas, das quais mais de 175 000 (87 %) estavam na provincia de Gaza. Embora
os danos aos bens e propriedades possam ter um efeito duradouro, a presenca da agua derivada
das inundacdes € de curto prazo, e as respostas humanitérias as inundacdes duram trés meses
Oou Menos.

As secas sao o impacto mais frequente, ocorrendo a cada trés a quatro anos, principalmente nas
regides do centro e sul. As secas resultaram em perda de colheitas, reducéo da produtividade
primaria nas zonas costeiras, reducéo das zonas de pastagem, aumento das importacées de
alimentos, perda de vidas humanas e animais, surtos de doencas e perda de biodiversidade
(Banco Mundial 2016a). A seca mais grave a atingir Mogambique foi em 1981-1984; cerca de 100
000 pessoas morreram e outros 4,5 milhdes foram afetados (Christie e Hanlon 2001). Uma vez
gue a maioria esmagadora das familias rurais depende das técnicas de cultura néo irrigadas, as
secas afetam mais pessoas em comparac¢ao com as inundacdes e, muitas vezes, em varias
épocas de plantio. No entanto, nos ultimos 15 anos, os impactos da seca na seguranca alimentar
raramente foram suficientemente graves para desencadear esforgos de auxilio substanciais.

Mocambique esté a enfrentar a sua pior seca em décadas desde 2016. Em Abril de 2016, o
governo estimou que quase 1,5 milhdes de pessoas estavam a precisar de ajuda e que mais de
550 000 hectares de colheitas tinham sido destruidos (SETSAN 2016). Os impactos foram mais
graves nas provincias de Sofala, Gaza, Tete e Maputo. A avaliagdo de Abril de 2016 constatou
gue as taxas gerais de desnutricdo aguda para criancas com idades inferiores a cinco anos foram
de 15 % em Sofala e de 16 % em Tete (SETSAN 2016)3.

Figura 2 Numero de pessoas afetadas por impactos climaticos nos ultimos 10 anos
16
14
B . M Drought
o 12 roug
E 1 Flood
:003 B Cyclones
5 0.8
=
® 06
(]
g
S 04
o
0.2
0

2007 2008 2010 2013 2015 2016
Fonte: Autores de vérias fontes.

2.2.2 Impactos econémicos

A economia de Mocambique tem crescido de forma abrupta nos ultimos cinco anos, embora
recentemente a situacdo macroecondmica em Mogambique tenha piorado nos ultimos meses
apos a divulgacéo de dividas externas ocultas de cerca de 1,4 mil milhdes de dolares (pouco

3 A Organizacdo Mundial de Saude considera que as taxas superiores a 15 % sdo o limiar para uma emergéncia
«critica» (acima de 10 % é «grave») (OMS 2000).
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abaixo de 10 % do PIB). O pais enfrentou impactos econdmicos periddicos, sendo que o pior
resultou da crise financeira global de 2008.

Os impactos mais pesados da crise global do preco dos alimentos e combustiveis em 2008 foram
sentidos no sector externo, onde a queda das exportacdes e dos precos refletiu a queda da
procura®. O turismo, os transportes, as comunicacdes e a mineracgéo, entre outros, registaram
abrandamentos significativos no crescimento (Pereznieto et al 2011). Em resposta a isso, 0
governo decidiu aumentar o preco do combustivel em 14 % para compensar o aumento dos
precos dos combustiveis liquidos importados. A deciséo fez com que os operadores de veiculos
de transporte privado de passageiros aumentassem as suas tarifas entre 33 % e 50 % (Brito et al.
2014). Paralelamente a este processo, 0s pre¢os dos alimentos, nomeadamente o milho, o
amendoim, o feijao-frade, o feijdo manteiga e a maior parte das colheitas comumente consumidas,
aumentaram substancialmente até ao final de 2008 e permaneceram elevados até Marco-Abril de
2009 (Arndt et al. 2016). O preco do pao aumentou cerca de 12,5 %, seguindo as pressoes
internacionais de inflagéo (Brito et al., 2014).

O impacto da crise ao nivel da familia e do individuo tornou-se mais visivel nas zonas urbanas.
Estes produtos sdo fontes muito importantes de calorias, particularmente para os mogcambicanos
de rendimentos mais baixos. (Arndt et al., 2016). O aumento dos precos do combustivel e dos
alimentos, combinado com a desvalorizagcédo do metical, piorou os padrées de vida para a maior
parte dos cidadaos (Pereznieto et al. 2011). Embora a maioria das pessoas pobres em
Mogambique viva em zonas rurais, a inseguranga alimentar urbana foi identificada como um
problema significativo e visivel decorrente da crise, ja que quase metade da populagéo nas
cidades é pobre (INE 2010).

Os protestos e a mobilizagéo popular, em grande parte na cidade de Maputo, e principalmente
encenados por jovens, entraram em erup¢do como consequéncia do aumento dos custos dos
transportes e alimentos, o crescente sentimento de desigualdade e corrup¢do. Na sequéncia
destes protestos contra os pre¢os dos alimentos em 2008, foi introduzido um conjunto de
subsidios sobre o pre¢o do combustivel, dos transportes e do pao e os subsidios sobre os
servi¢os reintroduzidos permanecem em vigor até a data. Contudo, em 2010 e 2012 ocorreram
novos protestos explosivos que resultaram na morte de civis (Brito et al. 2014).

2.2.3 Agitacdao politica/ violéncia armada

Mocambique tornou-se independente de Portugal em 1975 apds uma guerra de guerrilha de
libertacdo que durou dez anos. A Frente de Libertagcdo de Mocambique (Frelimo) estabeleceu
entdo um estado de partido Unico e apoiou os movimentos de libertacdo na Rodésia (o entéo
Zimbabué) e na Africa do Sul. A Rodésia formou a Resisténcia Nacional Mocambicana (Renamo)
em 1976 para combater a Frelimo e desestabilizar Mogcambique. A Africa do Sul assumiu o apoio
a Renamo em 1980, e 0 movimento também atraiu o descontentamento popular com as politicas
economicas da Frelimo. Mocambique mergulhou numa guerra civil devastadora que terminou em
1992. As primeiras eleicdes multipartidarias ocorreram em 1994, seguidas de eleicbes em 1999,
2004 e 2014. A Renamo participou como um partido politico e a Frelimo ganhou a presidéncia e a
maioria dos assentos da assembleia nacional em todas as elei¢cfes.

Em 2013, a Renamo acusou o governo de violar o acordo de paz de 1992 e reiniciar as
actividades armadas. Embora tenha sido anunciado um cessar-fogo em Setembro de 2014, a
agitacao continuou. A Renamo criticou fortemente o resultado oficial das elei¢Ses provinciais de

4 O sector externo é a parte da economia de um pais que interage com as economias de outros paises.
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Outubro de 2014, originando novas ondas de violéncia, particularmente no centro e norte de
Mocgambique. Mais de 11 000 pessoas foram deslocadas até Abril de 2016 apés confrontos
armados entre a Renamo e o exército mogambicano (ACAPS 2016).

2.3  Vulnerabilidade aos impactos climaticos

Existe uma dimensao geografica da vulnerabilidade aos impactos climaticos em Mogcambique. As
partes sul e central do pais estdo mais expostas a seca (Figura 3). As areas da bacia hidrogréfica
estdo mais expostas as inundacgfes (Figura 4). Sessenta por cento da populacéo vive em zonas
costeiras, tornando-os expostos a ciclones (Banco Mundial, 2016a) (Figura 5).

A vulnerabilidade as inundacfes esta concentrada ao longo das principais bacias hidrogréficas;
estas areas também possuem o solo mais fértil. Assim, hd um paradoxo para a vulnerabilidade as
inundacgdes: as pessoas pobres que ndo possuem estratégias de subsisténcia alternativas podem
estar sujeitas a inundacg6es que danificam as suas estratégias de subsisténcia, mas as pessoas
também conseguem melhorar os meios de subsisténcia plantando em solos ricos e de elevado
rendimento. Para cobrir este risco e recompensa, as familias que tém meios suficientes mantém
actividades agricolas em planicies de inundacéo, mas também em zonas geograficas mais altas
gue ndo correm risco de inundagdes.
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Figura 3 Exposicdo geografica a seca
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Figura 4 Exposicdo geogréafica as inundagdes
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O aspeto geogréfico da vulnerabilidade é visivel na distribuicdo de pessoas afetadas por
inundacdes e secas (Tabela 5). A Zambézia e Sofala foram mais afetadas pelas inundagfes de
2015; Sofala, Gaza, Tete e Inhambane foram mais afetadas pela seca de 2016. Dentro das
provincias, os impactos estdo geograficamente concentrados. Durante as inundag8es de 2015, 62
% do total de pessoas afetadas estava concentrado em cinco distritos na Zambézia (calculo
baseado nos dados do WFP, 2015). Enquanto 60 % dos distritos de Maputo tem, pelo menos, 5 %
da sua populacéo afetada pela seca, em trés distritos de Gaza, estima-se que 79 % - 82 % das
pessoas foram afetadas pela seca em meados de 2016 (Chigubo, Massingir e Massangena)
(célculo baseado nos dados do SETSAN, 2016). Em contrapartida, o quarto distrito mais afetado -
Mabote na provincia de Inhambane - teve 47 % da sua populagéo afetada.

Tabela 5 Percentagem de populagéo abaixo dalinha de pobreza nacional 2008/09 e
populacédo afetada por inundacdes (2015) e seca (2016)

% de pessoas afetadas % de pessoas abaixo da

Provincia % de pessoas afe.tadas pela pelas inundagdes de linha de pobreza
seca de 2016 (Maio de 2016) )

2015 nacional 2008/09
Cabo Delgado 0 0 37
Gaza 15 0 62
Inhambane 9 1 57
Manica 5 0 55
Cidade de Maputo 0 0 36
Maputo 8 0 67
Nampula 0 1 54
Niassa 0 0 31
Sofala 17 3 58
Tete 14 1 42
Zambézia 6 6 70
Nacional (Total) 6 2 55

Fonte: INE 2010 (pobreza), WFP 2015 (inundacdes de 2015), SETSTAN 2016 (seca)

Os impactos afetam as provincias com elevados niveis de pobreza. Conforme mostrado na Tabela
3 acima, Zambézia, que tem a maior prevaléncia de pobreza, também é a mais afetada pelas
inundacdes; a provincia de Sofala, a terceira mais pobre, também teve a maior percentagem de
pessoas afetadas pela seca em 2016. Isto ndo implica, de forma alguma, um relacionamento
causal, mas sugere que estes impactos estdo a atingir as populagées mais pobres que sdo
particularmente vulneraveis aos impactos climaticos porque a agricultura e o gado sédo
fundamentais para a sua subsisténcia e ndo estdo bem equipadas para os gerir devido a opgdes e
capacidade de adaptacéao limitada. No geral, as familias mais desfavorecidas também estédo nas
zonas mais remoras no centro e algumas zonas do norte, com acesso limitado ou sem acesso a
servicos e mercados.

Como principais utilizadoras e gestoras de recursos naturais do meio rural em Mogambique, 0s
efeitos adversos das alteracdes climaticas provavelmente serdo sentidos de forma
desproporcional pelas mulheres. Um estudo realizado no sul de Mogambique mostra como os
impactos climaticos estédo a afetar homens e mulheres de forma diferente devido aos seus papéis
diferenciais nas comunidades e ao acesso e controlo sobre o0s recursos naturais e os direitos de
propriedade (Ribeiro & Chaughe, 2010). As relacdes de género sao fortemente dominadas por
homens que devem tomar as decisdes. As mulheres sdo menos integradas na economia formal e
estdo envolvidas principalmente em actividades nao qualificadas, menos instruidas e menos
propensas a possuir terrenos: em 2011, apenas 39 % das mulheres trabalha nos 12 meses
anteriores em relacéo a 82 % dos homens (DHS; UNICEF, 2014). Curiosamente, em
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Mocambique, mais de um terco das familias eram chefiadas por mulheres em 2011. Um aumento
nos homens que migram para encontrar oportunidades de emprego aumentou a pressao sobre as
mulheres para se envolverem em trabalho produtivo. As mulheres também ficaram
sobrecarregadas com a combinacgéo de funcdes produtivas e reprodutivas num contexto de
elevada taxa de fertilidade. Além disso, a degrada¢cdo ambiental tem o efeito de aumentar o tempo
necessario para realizar actividades que séo tradicionalmente responsabilidade das mulheres,
como a recolha de agua e lenha (Ribeiro & Chaughe, 2010).

© Oxford Policy Management 15



Investigacdo de Prote¢é@o Social de Resposta aos Impactos: Estudo de Caso—Mogambique

3 Sistemas de gestao do risco de catastrofes (DRM) e
resposta humanitaria

Pontos Principais

¢ A DRM e a assisténcia em caso de catastrofe em Mogambique caracterizam-se por uma forte
incidéncia na prontidédo do nivel nacional ao local, lideranca do governo na coordenacao da
assisténcia em caso de catastrofe, no desincentivo do governo de acdes encaradas como
associadas a dependéncia, financiamento e implementacéo de respostas a catastrofes maiores
por agéncias e doadores internacionais e sistema de DRM bem estabelecido para resposta as
inundacdes e ciclones.

e Desde 2007, as respostas a inundacdes e ciclones parecem ter sido amplamente eficazes
devido a prontidao, lideranca do Instituto de Gestao de Catastrofes (INGC), boa coordenacéo
entre 0 governo e as agéncias internacionais e a escala controlavel de inundagdes e ciclones.
Reunir provas sobre a adequagéo, eficiéncia e eficacia destes esfor¢os de auxilio € importante para
melhorar as respostas futuras a estes impactos e analisar abordagens alternativas.

e As respostas de assisténcia sdo predominantemente em espécie; apesar de os vouchers terem
sido utilizados na resposta a seca de 2016, atualmente o governo néo esta a favor das
transferéncias de dinheiro para assisténcia.

e Aresposta a uma grande seca em 2015/16 é diferente dos esfor¢os de auxilio anteriores porque,
em comparacdo com as inundacgdes e ciclones altamente visiveis, o impeto para intervencao foi
menos Obvio e ndo foi fundamentado em medidas de preparagéo. Esté a ser prestada mais
ajuda e durante mais tempo e a contribuicdo das agéncias internacionais aumentou.

e Os pontos fracos no sistema de DRM incluem recursos governamentais limitados para a
implementacéo de ajuda de emergéncia e a necessidade de melhorar a qualidade da informag&o
e recolha de dados.

e E necessario verificar se a atual avalia¢io, tomada de decisdes e financiamento da DRM s&o
adequados para combater a seca. Embora a partir de meados de 2016 seja dificil chegar a uma
concluséo definitiva sobre a adequagédo do esfor¢o de auxilio em caso de seca, a resposta a
seca parece ser um ponto fraco importante num sistema de DRM de outra forma relativamente
eficaz.

Esta seccédo considera a forma como o governo de Mogambique e outros gerem e respondem aos
impactos através da DRM e da resposta humanitaria, bem como a adequacéo do esforco.
Concentra-se nos principais cenarios que resultaram em ajuda humanitaria e foram resolvidos
através da DRM desde o fim da guerra civil - inundagdes, ciclones e seca. Os impactos
economicos e a violéncia armada nao sdo abordados porque o primeiro esta fora da missao da
DRM e a ultima, embora relacionada, néo foi suficientemente grave para resultar em ajuda
humanitaria em Mogambique na Ultima década. A falta de experiéncia limita a anélise potencial da
DRM para gerir estes impactos.

A DRM refere-se a medidas para evitar, diminuir ou transferir os efeitos adversos dos perigos
através de actividades de prevencéao, mitigacdo e preparacao (UNISDR, 2009). A resposta
humanitaria (também referida como assisténcia em caso de catastrofe) refere-se a «agdes
destinadas a salvar vidas, aliviar o sofrimento e manter e proteger a dignidade humana durante e
apods as emergéncias»®. A andlise da resposta humanitaria e da DRM em Mogambique ndo pode
ser simplesmente separada, pois ambas fazem parte da abordagem global de Mogambique para
lidar com catastrofes e, portanto, esta sec¢do aborda-as em conjunto. Partilham um quadro legal
nacional, estratégias e partes interessadas.

5 Conforme definido no guia de Principios e Boas Praticas da Boa Doagdo Humanitaria, acordado em 2003 por um
grupo de doadores internacionais, ONG e agéncias multilaterais.
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3.1 Principais caracteristicas da gestao de riscos de catastrofes
(DRM) em Mocambique

Criado em 1999, o INGC é responsavel pela DRM. O INGC lidera a coordenacgéo da resposta a
catastrofes e apoia agfes para se preparar para e mitigar o impacto das catastrofes. Desde 2007,
o INGC liderou um processo anual de planeamento de contingéncia com 0s ministérios
governamentais, agéncias de ajuda internacional e alguns representantes a nivel distrital. O plano
nacional serve de recurso orientador e descreve a assisténcia prestada pelo governo e os seus
parceiros da agéncia de ajuda, em trés cenérios diferentes de gravidade e financiamento exigidos
pelo governo para prestar assisténcia imediata em cada cenario (consultar Anexo D). Os cenarios
sdo indicativos e 0s niveis de assisténcia necessarios sdo determinados quando ocorre um
impacto.

O INGC preside o Conselho Técnico de Gestédo de Catéstrofes (CTGC), que é a plataforma
nacional do governo para a gestdo de catastrofes®. E composto por diretores e técnicos que
desempenham fungdes relacionadas com a gestédo de catastrofes nos ministérios e sectores
responsaveis pelo desenvolvimento e reducéo da vulnerabilidade. Esta estrutura é replicada nos
niveis provincial e distrital, onde os conselhos informam, respetivamente, o governador provincial
e 0 administrador do distrito. O CTGC aconselha o Conselho Coordenador de Gestao de
Catastrofes (CCGC) do nivel mais elevado. Presidido pelo primeiro-ministro, o CCGC toma
decisBes politicas relativas a resposta do governo e retine-se regularmente durante as
emergéncias. Para recuperacao, o Ministério do Planeamento e Desenvolvimento (MPD)
coordena revisfes de orcamento para financiar necessidades de recuperagéo urgentes e
supervisiona a integracdo de acdes de recuperagcdo em planos de desenvolvimento com
ministérios e doadores relevantes (GFDRR 2014).

O INGC tem quatro estagios de alerta: verde (sem emergéncia), amarelo (preocupacao de
emergéncia potencial), laranja (emergéncia iminente) e vermelho (emergéncia declarada). A
declaracao de alertas laranja e vermelho pelo INGC desencadeia reunides regulares do CTGC e
CCGC e ativa um papel expandido para o Centro Nacional de Operages de Emergéncia
(CENOE) - o departamento dentro do INGC que presta orientacdo e gestédo geral de resposta de
emergéncia. Quando o alerta é verde ou amarelo, o INGC concentra-se na preparacao e
mitigacdo, e 0 CENOE resume o estado como um departamento dentro do INGC. O INGC declara
guando um alerta vermelho ou laranja acabou, o que normalmente € uma questdo de semanas no
caso de um alerta vermelho para inundacg@es e ciclones e mais longo no caso do alerta vermelho
para a seca de 2016 (conforme discutido abaixo).

O INGC e as agéncias de ajuda internacional tém uma relacéo de trabalho proxima do nivel
central para os niveis provincial e distrital. Em alturas de catastrofe, o Escritério do Coordenador
Residente das Nacdes Unidas ativa a Equipa Humanitaria do Pais (HCT) e o sistema de grupos.
O sistema de grupos baseia-se em 10 sectores humanitarios e areas de programacéao (seguranga
alimentar, nutricdo, abrigo, logistica, telecomunicagfes, agua e saneamento, educacao, protecao,
saude e recuperacao rapida) e atua globalmente como o principal mecanismo de coordenacao
para as agéncias da ONU e as agéncias de ajuda internacional. A HCT atua como principal
interface entre as agéncias de ajuda internacional e o governo; os lideres do grupo transmitem
informacdes e decisdes entre os membros do grupo e a HCT.

6 Este paragrafo e o subsequente sdo retirados da GFDRR 2014, que oferece uma visdo geral detalhada do quadro
institucional para a DRM.
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Muitas agéncias de ajuda internacional e doadores presentes em Mogambique tém missdes e
mandatos globais que abrangem objetivos de desenvolvimento e humanitérios. Principalmente
focados em iniciativas de desenvolvimento, essas agéncias assumem fun¢cées humanitarias
somente quando uma emergéncia é declarada pelo INGC ou quando um pedido especifico é feito
aos membros individuais ou ao Coordenador Residente.

A nova investigacao identificou sete caracteristicas marcantes de acordos institucionais e
prioridades para a DRM e as respostas humanitarias em Mo¢cambique:

o Forte incidéncia na prontidao;

e A prontiddo é suportada do nivel nacional até ao local;

e Lideranca governamental na coordenacéo da ajuda humanitéria;

¢ Desincentivo do governo em agoes ligadas a dependéncia e as esmolas;

¢ Financiamento internacional de respostas de ajuda mais amplas diretamente as agéncias das
Nacoes Unidas e ONG;

e Os planos de resposta a catastrofes especificos para o sistema das Nagfes Unidas e seus
parceiros geralmente sdo relativamente pequenos e ndo elaborados a cada ano; e

o Protocolo de DRM bem estabelecido para responder a inundacfes, mas ndo a secas.

A forte incidéncia do governo na prontidao surgiu apos as inundacgdes de 2000-2001, o que
evidenciou a falta de prontiddo do governo para lidar com a catastrofe. A prontiddo nao tinha sido
prioridade em meados / final da década de 1990 porque o governo e as agéncias de ajuda
gueriam afastar-se do foco da guerra na ajuda e, como resultado, concentraram-se na reducéo da
pobreza e ndo nas actividades para se prepararem para futuras catastrofes (Wiles et al. 2005). Em
2006, o governo aprovou um Plano Diretor de 10 anos sobre prontiddo e mitigacdo de catastrofes
gue estava a ser atualizado em 2015/16 (consultar Anexo D.1). As medidas de prontidao incluem
o plano de contingéncia, as comissfes de catastrofes a nivel comunitario e os sistemas de alerta
precoce.

A prontiddo é suportada do nivel nacional até ao local. O INGC formou e treinou os Comités
Locais de Gestao do Risco de Catastrofes (CLGRC) em areas propensas a catastrofes, que
recebem e divulgam informacgdes sobre aviso prévio e participam na coordenacao de esforcos de
auxilio locais (CFDRR, 2014). As agéncias de ajuda também apoiaram a capacitacdo dos comités
locais, como o programa de DRR da Cruz Vermelha Alemé e da Cruz Vermelha de Mogambique
na provincia de Gaza.

Conforme discutido anteriormente, o governo lidera a coordenagao das respostas a
catastrofes. Quando ocorreram grandes inundacées em 2000-01, as agéncias internacionais
lideraram a resposta porque duvidaram da capacidade do governo em fazé-lo (Foley 2007). Em
2007, o governo havia conseguido uma capacidade mais substancial no INGC e iniciou o
planeamento de contingéncia. Isto esta associado ao espirito da autoestima que emergiu como
um principio central para o desenvolvimento nacional em 2005. Isto mudou a forma como o
governo lidava com as catastrofes - passando da dependéncia da ajuda externa para o
fortalecimento da capacidade do governo para liderar e afirmando o seu papel (Wiles et al. 2005).

O governo de Mocambique é muito avesso as a¢gdes encaradas como esmolas e é a favor
dos requisitos de trabalho para as intervencdes que prestam assisténcia. Os informadores-chave
do governo salientou que a assisténcia deve ser de curta duracdo e nunca aumentar as
expectativas de que as pessoas continuardo a recebé-la no futuro. Foley (2007) aponta para o
Plano Diretor do governo para ilustrar a logica:
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O Plano Diretor de 2006 sobre a resposta as catastrofes afirma que
um ponto fraco fundamental no passado foi a criagdo de uma «cultura
de dependéncia» no pais. Observa que «implorar se tornou quase
uma forma de vida» porque muitas pessoas cresceram em condicdes
de guerra e catastrofes. O Plano defende que o «restabelecimento da
auto-estima, autoconfianga e dignidade» é uma condigdo prévia
necessaria para «combater a pobreza extrema e reduzir a
vulnerabilidades do pais as catastrofes naturais» (Foley 2007).

Enquanto o INGC lidera a coordenacao dos esfor¢cos de auxilio e implementa alguma assisténcia
diretamente, a maioria dos financiamentos e aimplementacdo de maiores respostas de
ajuda séo financiados por doadores internacionais e agéncias humanitarias internacionais.
Consiste na assisténcia prestada pelas agéncias das Nacdes Unidades, ONG e a Cruz Vermelha
em resposta aos pedidos do governo ou como parte das suas operacdes normais (por exemplo,
ajuda aos refugiados por parte do WFP e do Alto Comissariado das Na¢des Unidas para 0s
Refugiados (UNHCR)). Na década de 1990, o governo reduziu deliberadamente a sua prépria
capacidade para implementar diretamente respostas humanitarias porque manter as
infraestruturas de armazéns, camides e pessoal era insustentavel. O governo estabelece um
or¢camento de contingéncia relativamente pequeno para respostas a catastrofes (discutido abaixo)
e as agéncias de ajuda internacional compensam a diferenca entre as necessidades que o
governo pode satisfazer e as respostas de ajuda necessarias.

O governo reserva dinheiro no orcamento para satisfazer necessidades imediatas de resposta e
recuperacdo de emergéncia. O valor no orcamento anual corresponde ao cenario mais grave no
plano de contingéncia (Cenario Ill, que em 2015 foi de 17 milhdes de dolares) (CCGC 2014).
Estes fundos estatais sé@o atribuidos ao INGC e aos ministérios relevantes, mediante solicitagéo
do INGC. As areas prioritarias para este financiamento sdo a monitorizagao e alerta precoce, 0
posicionamento prévio de recursos, operacgdes de busca e salvamento, ajuda humanitaria dentro
de 72 horas, reconstrucdo imediata pdés-emergéncia e monitorizagéo e avaliacdo (CCGC 2014).
Embora o custo do Cenério Il esteja incluido no orgamento governamental, o financiamento real
recebido pelo INGC tem sido consistentemente cerca de 25 % do cenario orcamentado (4,6
milhGes de délares para o Cenario lll em 2015 e 2,6 milhdes de ddlares em 2013).7

Em contrapartida, o financiamento humanitéario internacional foi de 12 milhdes de dolares em 2015
e de 41 milhdes de ddélares em 2013, o que significa que o governo financiou cerca de 28 % da
assisténcia em caso de catastrofe em 2015 e 6 % em 20138 Em 2016, a assisténcia humanitaria
pareceu ser cerca de 11 % financiada pelo governo®. Embora significativamente maior do que os
recursos governamentais, a partir de uma perspetiva global, Mogambique recebeu muito pouco
financiamento humanitario internacional (de 2004 a 2013, de acordo com dados da Assisténcia
Humanitaria Global, foi o 45° maior destinatario, recebendo 0,4 % do financiamento humanitario
internacional).

Na ultima década, os apelos e planos de resposta a catastrofes especificos para o sistema
das NacOes Unidas e seus parceiros foram, no geral, relativamente pequenos e ndo
elaborados a cada ano. Em Mogambique, o plano de contingéncia é o documento central que
orienta as respostas e as agéncias de ajuda implementam outras actividades de ajuda em
consulta com o governo.

7 Utilizando dados do Governo de Mogambique, Plano de Contingéncia 2011-12 a 2015-16

8 Acompanhamento Financeiro do OCHA, acedido em Maio de 2016

9 Calculado com base no facto de o governo ter financiado 10 milhdes de ddlares em Janeiro de 2016 e o calculo do
UNRCO de que as agéncias de ajuda haviam arrecadado 85 milhdes de délares em Setembro de 2016 (UNRCO
2016b).
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Globalmente, os Planos de Resposta Estratégica (SRP) (anteriormente chamados de Apelos
Consolidados) geralmente atuam como o principal ponto de referéncia para respostas
humanitarias internacionais e angariacdo de fundos para as agéncias da ONU e os seus
parceiros. O Escritorio do Coordenador Residente publicou um SRP para a resposta a seca cerca
de um més apds o governo ter emitido um alerta vermelho a 12 de Abril de 2016 a solicitar 121
milhdes de doélares (HCT 2016). O montante foi alterado para 189 milhdes de délares em meados
de 2016. Até 2016, o maior pedido feito por agéncias de ajuda internacional foi de 39 milhdes de
dolares através de um Apelo Urgente em resposta as inundagdes de 2007. Em 2015, a HCT
preparou um Plano de Resposta e Recuperacédo especifico para as inundag@es, indicando que os
parceiros exigiam 30,3 milhdes de ddlares (conforme mencionado acima, todo o financiamento
humanitario internacional era cerca de um terco desse montante em 2015, sugerindo que o plano
nao estava bem financiado) (UNRCO 2015).

Por ultimo, existe um protocolo bem estabelecido para responder a inundacdes e ciclones, mas
ndo a secas. O processo anual de planeamento de contingéncia centra-se em inundacodes e
ciclones (o plano de 2015/16 € intitulado «Plano de Contingéncia para a Estacdo Chuvosa e dos
Ciclones»). Para as inundac®es e ciclones, os sistemas de alerta precoce e dados sobre as areas
de precipitacdo estdo associados a emissao de alertas e a prestagdo de assisténcia pelo governo
e parceiros, muitas vezes a partir de suprimentos previamente posicionados. Pelo contrario, ndo
existem indicadores e sinais claros para desencadear respostas a secas. O departamento de
governo SETSAN (Secretariado Técnico de Seguranca Alimentar e Nutricdo) recolhe dados de
seguranca alimentar num ciclo bianual e a frequéncia da recolha de dados estd a aumentar em
meados de 2016 devido a seca. Os dados fundamentaram decisGes de emitir alertas laranja e
vermelho, respetivamente, em Janeiro e Abril de 2016. No entanto, tal como debatido em maior
detalhe mais adiante nesta seccéo, o governo e a HCT enfrentaram desafios na mobilizagédo
rapida de esfor¢cos em grande escala. O refor¢o da capacidade de gestéo do risco do governo
comecou com determinagdo em meados dos anos 2000 e ndo houve secas extremamente graves
até 2015/2016 - assim, o fortalecimento da capacidade do governo e da DRM tem vindo a
desenvolver-se em torno das inundacdes e dos ciclones.

3.2 Respostas aimpactos

Até a seca de 2015/2016, os esfor¢cos da DRM e ajuda humanitaria na ultima década foram
principalmente em resposta a inundacdes e ciclones, porque estes impactos provocaram
necessidades agudas relacionadas com a perda de bens e a seguranca alimentar.'° Em 2007/8 e
2010, ocorreram secas nas zonas do sul e central ao mesmo tempo que inundacdes nas bacias
hidrogréficas. No entanto, estas ndo levaram a grandes esforcos de ajuda. A resposta humanitaria
geralmente ndo é uma ferramenta para lidar com impactos econdmicos e nao foi utilizada em
Mocambique na crise alimentar e dos combustiveis de 2008 (secg¢éo 2.2.2).

A ajuda alimentar tem sido uma forma primaria de assisténcia em caso de catastrofe, com pouco
interesse em respostas baseadas em dinheiros (Caixa 1). Outras formas incluem saude, agua e
saneamento, apoio agricola (por exemplo, sementes e ferramentas) e abrigo de emergénciall. O
governo também realoja familias afetadas por inundacdes em zonas nao propensas a inundacdes
- um esforco que remonta a décadas (Cosgrave et al., 2007). Um desafio ao realojamento é que
algumas pessoas optam por viver em planicies de inundacao onde tém acesso a terrenos e solos

10 para descri¢do dos impactos das inundagdes e ciclones em 2000, 2007, 2013 e 2015, consulte USAID 2000,
Cosgrave et al 2007, UNRCO 2013a, UNRCO 2013b e IFRC 2015.
11 Usando dados especificos do sector do FTS por anos disponiveis.
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ricos. Outras permanecem em zonas propensas a inundagdes, uma vez que tém poucas op¢oes
devido a limitagbes impostas pela pobreza.

Caixa 1 Transferéncias de dinheiro e vouchers em relacdo a ajuda em espécie para
resposta humanitaria em Mogambique

Quando questionados durante esta investigacéo sobre o potencial de oferecer dinheiro as pessoas em
vez de ajuda em espécie, os representantes do governo foram consistentemente contra as transferéncias
de dinheiro como forma de ajuda de emergéncia devido a preocupacdes relativas a dependéncia, acesso
aos mercados (durante as inundacdes, dado os danos causados as infra-estruturas), possibilidade de as
pessoas ndo gastarem o dinheiro de forma sensata, preocupacdes relacionadas com o facto de os
comerciantes aumentarem oportunamente 0s pregos e inquietagcdes com o facto de as pessoas
continuarem a exigir o dinheiro. A falta de experiéncia das agéncias de ajuda com a programacéao de
transferéncias de dinheiro em Mogcambique também representa um obstaculo, embora as agéncias de
ajuda internacional tenham experiéncia com transferéncias de dinheiro noutros contextos. Na verdade,
as tendéncias globais na assisténcia monetaria significam que Mogambique é um dos poucos paises
onde as transferéncias de dinheiro para assisténcia ndo foram testadas em alguma fase - um programa
de reconstrucao da USAID de 2001 parece ser o Unico exemplo.

Algumas agéncias de ajuda consideraram seriamente o dinheiro para a resposta a seca em 2016 devido
a experiéncias noutros paises e porque os doadores, como o DFID, expressaram interesse substancial.
O COSACA, um consoércio de ONG (Save The Children, Concern, Care International e Oxfam) financiado
pelo DFID, planeava pilotar transferéncias de dinheiro em 2016 e um apelo da Federacao Internacional
das Sociedades da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho (IFRC) afirma que as transferéncias de
dinheiro serao utilizadas (IFRC 2016). No entanto, em 2007 as transferéncias de dinheiro ndo foram
utilizadas, embora o Apelo Urgente de 2007 indicasse que seriam, e a partir de Setembro de 2016, o
governo ndo aprovaria a fomentacdo das transferéncias de dinheiro para a resposta a seca de 2016.
Portanto, apesar da defesa dos doadores e das agéncias de ajuda para as transferéncias de dinheiro,
estas ndo serdo utilizadas em esforgos de auxilio, a menos que a posigéo firme do governo mude.

Os esforgos para introduzir vouchers como alternativa a ajuda em espécie ganharam mais for¢a do que
as propostas de distribuicdo de dinheiro. Em Maio de 2016, o COSACA comecou a oferecer vouchers a
algumas familias afetadas pela seca. Numa reuniao do Conselho Técnico de Gestao de Catastrofes
(CTGC) onde o COSACA apresentou 0s seus planos de vouchers no inicio de 2016, alguns membros do
CTGT levantaram questdes e preocupacdes sobre questdes técnicas (por exemplo, garantir o
fornecimento de mercadorias), mas os potenciais beneficios econémicos de fornecer dinheiro aos
comerciantes locais foram vistos como particularmente vantajosos. A abordagem recebeu luz verde. Em
Junho, 0 COSACA prop6s-se a ajudar 100 000 familias (aproximadamente 500 000 pessoas) com
vouchers em resposta & seca de 2016, se lhe fosse disponibilizado financiamento. No entanto, os
entrevistados indicaram que a falta de experiéncia no pais com vouchers combinada com a rapida
expanséo, levou a alguns pontos fracos de implementacgéo iniciais, como garantir a qualidade e a
quantidade adequada de alimentos por parte dos comerciantes.

A Tabela 6 resume os dados disponiveis sobre os numeros afetados e ajudados com ajuda
alimentar. A tabela oferece informacdes sobre a cobertura da assisténcia humanitaria, mas néao é
um indicador definitivo da mesma, uma vez que a ajuda alimentar é apenas um elemento de uma
resposta a catastrofes e todas as pessoas afetadas por uma catastrofe podem néo precisar dela.
Além disso, a precisao das estimativas das pessoas afetadas por catastrofes tem sido objeto de
debate. Tendo em conta essas consideracdes, os dados sugerem que houve casos em que a
assisténcia humanitaria para inundacgdes e ciclones foi bastante abrangente. Em 2013 as
inundacbes afetaram 240 000 pessoas. Em marco de 2013, o WFP e os seus parceiros ajudaram
230 000 pessoas; 0 governo havia fornecido as provincias afetadas 141 toneladas de milho e 32
toneladas de feijao e estava a adquirir 480 toneladas de sementes de milho e 70 000 enxadas e
machetes. Se ndo houver contagem dupla do nimero de pessoas ajudadas, as estimativas de
ajuda alimentar do WFP sugerem que a ajuda alimentar chegou a 96 % das pessoas afetadas. A
cobertura para as inundacgdes de 2015 e a seca de 2016 parece muito mais fraca. Em Maio de
2016, o UNRCO estimou que 423 000 pessoas afetadas pela seca tinham recebido ajuda
alimentar por parte do governo e das agéncias de ajuda de uma populagéo estimada de 1,47
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milhdes de pessoas afetadas (UNRCO 2016a). Embora existissem planos de ajudar todos os
afetados, as agéncias de ajuda dependiam de grandes montantes de financiamento adicionais
indicados pelo SRP para 189 milhdes de ddlares (o maior pedido por parte de agéncias de ajuda
internacional para Mogcambique) (UNRCO 2016a).

Tabela 6 Numero de pessoas afetadas e a receber ajuda alimentar (2007-2016)
inundacdes / inundacdes | inundagfes | inundacgdes
Seca de . ; :
2016 ciclones de / ciclones de | / secade / ciclones de
2015 2013 2010 2007
1 466,367 420 000 240 827 460 000 494 370
423 731 54 695 NZo N&o
(em Maio de (por agéncias 230 000 disponivel disponivel

2016) internacionais)

Fontes: UNRCO 2016a, UNRCO 2015, UNRCO 2013a, FEWSNET 2010, USAID 2007

Para as agéncias internacionais, o INGC oferece orientagdo sobre a resposta global, incluindo
areas geograficas alvo. No entanto, as agéncias de ajuda tém flexibilidade sobre como
implementam as respostas se 0 governo estiver de acordo com a abordagem. Por exemplo, na
reunido com o CTGT, o COSACA propds que se usassem vouchers em resposta a seca de 2016,
enguanto o WFP esté a partir principalmente dos alimentos-por-bens (a resposta a seca de
2015/16 é debatida mais pormenorizadamente abaixo). No passado, o INGC nao estabeleceu que
um método especifico precisa de ser utilizado pelas agéncias de ajuda para chegar as
populagbes. A Cruz Vermelha, por exemplo, usa frequentemente uma abordagem de
direcionamento baseada na comunidade que envolve trabalhar com autoridades locais € membros
da comunidade para validar critérios de direcionamento e elaborar listas de pessoas que precisam
de assisténcia - 0 processo demora cerca de dois dias por vila. O INGC trabalha com as
autoridades locais para o direcionamento e distribuicdo da sua assisténcia. As agéncias que
fornecem vouchers de alimentacdo para a resposta a seca de 2016 apresentaram 0s seus
critérios de direcionamento ao governo, que o aprovou (Grupo de Seguranca Alimentar 2016).

3.2.1 Eficiéncia e eficacia das respostas

Inundacdes e ciclones

Os dados e as conclusdes sobre a eficicia das respostas as inundacdes e aos ciclones sédo
extraidos de uma avaliacdo internacional da resposta as inundagdes de 2007, exercicios de
aprendizagem com as inundacdes de 2013 e 2015 pelo governo e Escritorio do Coordenador
Residente das Nacdes Unidas e entrevistas.

A resposta as inundagdes de 2007 foi o primeiro teste de lideranca real do INGC, tanto para lucrar
com a preparagao quando com o planeamento de contingéncia, além de liderar a coordenagédo de
uma resposta humanitéria. Uma avaliacdo em tempo real da resposta humanitaria internacional de
2007 encomendada pelo Comité Permanente Interagéncias é a avaliacdo mais completa dos
esforcos de auxilio em Mogambique e baseou-se em 35 entrevistas com informadores-chave,
entrevistas em pequenos grupos com 60 pessoas, observacdo e uma revisdo de 700 documentos.
Determinou que as necessidades humanitarias reais criadas por inundagdes e ciclones tinham
sido satisfeitas e que ndo havia indicios de excesso de mortalidade ou distdrbio nutricional agudo
(Cosgrave et al 2007). A avaliacéo concluiu que a operacao foi um sucesso e destacou a lideranca
do governo:
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Alguns aspetos da resposta em Mogcambique representaram o ideal
do que deve ser uma resposta num pais em desenvolvimento. Em
particular, e apesar de algumas restricbes, o INGC comportou-se
como o proprio modelo de um Instituto Nacional de Gestdo de
Catéstrofes ideal. Esta forte coordenacgéo nacional também ajudou na
coordenacdo da resposta humanitaria internacional. Isto ndo quer
dizer que a resposta foi perfeita, mas que foi uma resposta eficaz com
todas as restricdes aplicaveis. A forte coordenacao nacional e a boa
coordenacéao internacional apoiaram-se mutuamente.

Desde entdo, o governo e as agéncias de ajuda tém aperfeicoado a sua DRM e respostas,
inclusivamente através dos exercicios anuais de planeamento de contingéncia. Embora existam
desafios abordados mais adiante nesta sec¢ao, ha pouco a sugerir que as ac¢des de ajuda
subsequentes para enfrentar inundacdes ndo alcancaram uma extensao semelhante de eficacia
como a resposta de 2007. Um relatério da Instituicdo Global para a Reducao de Catastrofes e
Recuperacao (GFDRR) aponta para uma queda acentuada entre as inundacdes de 2000 (700
mortes) e as inundacgdes de 2013 (116 mortes) como prova de melhor gestdo de catastrofes
(GFDRR 2014). Os entrevistados descreveram os esforgos de auxilio de 2013 e 2015 como
previsiveis e atempados, com fungdes e responsabilidades relativamente claros entre os sectores
governamentais e as agéncias de ajuda para satisfazer as necessidades de emergéncia. Os
dados da resposta de 2013 sugerem uma elevada cobertura por meio de ajuda alimentar e a
documentacéo e os exercicios de aprendizagem de outros anos ndo suscitam quaisquer pontos
fracos na cobertura (consultar Cosgrave et al 2007; Foley 2007; UNRCO 2013b). A investigacéo e
avaliacdo sobre as inundagdes de 2007, os exercicios de aprendizagem sobre as inundacdes de
2013 e 2015 e este estudo identificaram os seguintes fatores que contribuem para a eficacia:

e A preparacdo comunitaria para catastrofes e os canais de comunicagao eficazes para
evacuacOes tém apoiado evacuacgoes rapidas, limitando o nimero de pessoas nas areas
afetadas e reduzindo o risco de morte;

¢ O planeamento de contingéncia e o posicionamento prévio de stocks permitiram prestar uma
assisténcia oportuna,;

¢ Alideranca do INGC estabeleceu funcdes e responsabilidades claras e os funcionarios do
governo nos CENOE conseguem, prontamente, tomar decisdes sobre os esfor¢cos de auxilio;

e A CTGC incentiva uma boa coordenacéo e comunicagcao entre 0 governo e as agéncias
internacionais;

¢ O Plano Central de Resposta a Emergéncias rapidamente dispersou o financiamento para as
agéncias de ajuda internacional; e

¢ A pequena dimensédo da comunidade de ajuda internacional em Mocambique fez com que
muitos funcionéarios da agéncia de ajuda conhecam bem e estejam familiarizados com
Mocambique.

Apesar de existirem poucos dados disponiveis sobre a eficacia dos esforcos de auxilio, a GFDRR
descobriu que as medidas para melhorar o alerta precoce tinham sido claramente compensadas.
Em 2007, o INGC teve dois dias de aviso prévio para evacuar cerca de 150 000 pessoas e
desembolsou cerca de 5 milhdes de ddlares para esse esforco. Um ano mais tarde, tiveram cinco
dias de aviso para evacuar 0 mesmo numero de pessoas e foram desembolsados 3 milhées de
doélares; o INGC desembolsou menos de 1 milhdo de délares para evacuar as pessoas em 2011
(GFDRR 2014). O governo de Mogambique modelou a sua abordagem de gestédo de catastrofes
com base na dos paises latino-americanos e contou com a ajuda de uma delegacéo guatemalteca
para ajudar nos exercicios de simulacéo de evacuacdo em caso de inunda¢cdes em 2006 (Foley
2007).
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Embora n&do diminuam a gravidade dos impactos das pessoas afetadas, as inundacdes e os
ciclones em Mogambique também estéo na parte inferior da escala das catéstrofes globais. Em
comparacgdo com locais como o Paquistdo, a Somalia e a Republica Democratica do Congo, ha
menos mortes, menos deslocacdes e menos agéncias de ajuda no terreno, o que possibilita
esforcos de auxilio mais diretos e permite relagcdes de trabalho mais pessoais entre as agéncias
de ajuda e com o governo. A pequena dimensao das respostas e o facto de serem lideradas pelo
governo séo razdes provaveis pelas quais as respostas de ajuda de 2013 e 2015 né&o foram
documentadas e ndo receberam avaliacdes importantes, o que permitiria tirar conclusées mais
firmes sobre a sua eficécia e eficiéncia neste estudo. Reunir mais provas sobre a adequacao,
eficiéncia e eficacia destes esforgcos seria Util para melhorar as respostas futuras a estes impactos.

Os principais pontos fracos na DRM e resposta humanitaria as inundacdes e ciclones observados
pelos informadores sdo dois. O primeiro, sdo os recursos do governo. O governo coordena as
respostas humanitarias, mas nao tem recursos especificos para continuar as actividades fora de
um periodo de resposta de trés meses atribuido para respostas a inundacgdes e ciclones - a
guantidade relativamente pequena de recursos do plano de contingéncia é para este periodo de
tempo. Este estudo ndo esta bem posicionado para determinar se isto € um problema; € possivel
gue a abordagem de trés meses tenha evoluido para refletir prazos realistas em que as
populagbes precisam de ajuda ou que 0s sectores relevantes precisam de mais recursos para
suportar a recuperacao além de um periodo de trés meses. Além disso, os esfor¢os de ajuda sdo
principalmente financiados por e através de agéncias internacionais, que ndo enfrentam estas
limitacdes de tempo. Durante a fase de ajuda, os sectores governamentais tém responsabilidades
especificas nas respostas humanitarias, mas recebem pouco financiamento diretamente através
do processo de financiamento de contingéncia (o caso especifico da protecdo social & debatido na
seccao 4.2). Os exercicios de aprendizagem de 2013 também suscitaram preocupacgdes sobre 0s
stocks preposicionados que precisam de ser aumentados ou reabastecidos (UNRCO 2013b).

O segundo ponto fraco é a necessidade de melhorar a qualidade da recolha de informacdes e de
dados. Um desafio foi obter uma imagem coerente dos impactos a medida que as catastrofes
acontecem. A avaliagdo em tempo real de 2007 observou que, enquanto as necessidades de
emergéncia foram satisfeitas, o registo e a obtencéo de estimativas precisas das pessoas
afetadas pela crise foram desafiantes (Cosgrave et al 2007). A informacédo sobre as necessidades
é recolhida de diferentes maneiras do nivel provincial para o distrital e comunitario. O governo e
0s parceiros das agéncias de ajuda possuem diferentes metodologias e relatérios que néo séo
partilhados sistematicamente (WFP 2015). Embora o INGC reuna as informagdes, chegar a um
namero para a quantidade de pessoas afetadas e quem precisa do qué pode ser controverso, com
algumas agéncias de ajuda preocupadas com os nameros inflacionados pelo governo. O WFP
acredita que a confusdo sobre os numeros em 2015 resultou em atrasos na mobilizacéo de
recursos e no inicio da ajuda por parte do WFP e outros parceiros humanitarios (WFP 2015).
Alguns informadores enfatizaram a necessidade de fortalecer os processos de avaliagédo através
de esforgos conjuntos do governo e da agéncia de ajuda para informar melhor o tempo e natureza
das ag0es para lidar com eles.

Os informadores-chave da agéncia de ajuda falaram de forma positiva do relacionamento
profissional com o governo e a lideranga do governo na DRM e na resposta. Uma preocupacao
gue manifestaram foi a dependéncia das agéncias de ajuda sobre as declaragbes governamentais
de emergéncias, que alguns acreditam ter limitado a sua capacidade de angariar fundos mais
proactivamente e aumentar os seus esfor¢os quando acreditam que as ac¢des sao justificadas,
mas o governo ndo declarou uma emergéncia (este especto esta mais relacionado com a seca do
gue com as inundacdes, tal como debatido abaixo). Para as ONG, o governo também limita o
namero de funcionérios expatriados para o pessoal nacional e garantir autoriza¢des de trabalho
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para expatriados pode demorar mais de um ano, devido a legislacao laboral estrita em
Mocambique. Em teoria, esta restricdo poderia dificultar a sua capacidade de aumentar
significativamente as suas operacdes rapidamente, mas isso ndo foi assinalado como um
problema nas recentes respostas as inundacgdes e ciclones.

Seca

Tal como observado na secgéo 2.2.1 acima, estava a desenvolver-se uma seca grave na Africa
Austral no momento em gue esta investigacao estava a ser realizada em 2015 e 2016. A seca
aumenta o desafio da avaliacédo e da tomada de decisdes, porque as secas tém desencadeadores
de acdo mais precoces e menos 6bvios em compara¢ao com as inundacdes e os ciclones, cujos
impactos séo imediatos e altamente visiveis. Em contraste, varios informadores descreveram as
secas como «invisiveis». Um deles afirmou: «nas inundacdes, o governo declara rapidamente
[uma catéstrofe] e mobiliza os recursos. Na seca, é lento, ndo possuem os mesmos indicadores e
desencadeadores para reagir.» A Tabela 7 abaixo mostra um cronograma da seca de 2015-16 e
dos esforcos de assisténcia.

Tabela 7 Cronograma de resposta a seca Abril de 2015 - Junho de 2016

A FEWSNET considera que a maior parte das familias esta a passar por uma
inseguranca alimentar aguda minima (Fase 1 da Classificacéo Integrada da Fase
(IPC)*); familias pobres e afetadas pelas inundacdes «sob pressdo» (Fase 2 da IPC)

O SETSAN estima que 380 000 — 1,8 milhdes seréo afetados pela seca

INGC declara alerta laranja, ativa o CENOE

A FEWSNET estima que 600 000 pessoas estdo em Crise (Fase 3 da IPC) e
precisam de ajuda alimentar + 600 000 Sob presséo (Fase 2 da IPC)

O INGC e a HCT ajudaram 315 366 pessoas em Marco de 2016

O Fundo Central de Resposta a Emergéncias oferece 4,7 milhdes de dolares para
agéncias da ONU

O SETSAN estima 1,5 milhGes de pessoas afetadas

O INGC declara alerta vermelho

O UNRCO emite o SRP indicando 121 milhdes de délares necessarios
O INGC e a HCT ajudaram 182 000 pessoas em Maio / Junho

Fontes: Autores, vérias fontes. Nota: (*) A IPC é um conjunto de ferramentas padronizadas que visa fornecer uma
«moeda comum» para classificar a gravidade e magnitude da inseguranca alimentar. As classificagfes incluem: Fase 1
— Minimo, Fase 2 — Sob pressao, Fase 3 — Crise, Fase 4 — Emergéncia e Fase 5 — Fome (http://www.ipcinfo.org)

Alguns informadores-chave acreditam que a resposta a seca foi lenta e inadequada e que o
governo deveria ter emitido o alerta laranja e vermelho mais cedo. Alguns também acreditam que
as agéncias de ajuda internacional, e particularmente as Nac¢des Unidas, estiveram demasiado
focados nas suas actividades de desenvolvimento e ndo conseguiram compreender a urgéncia da
deterioracdo da situacdo de seguranca alimentar e acelerar os esforcos de auxilio em
conformidade. A HCT e o grupo da seguranca alimentar - o grupo mais relevante dado o
importante papel da ajuda alimentar - tiveram as suas primeiras reunides em meados de Janeiro
depois de ser declarado um alerta laranja. Dois informadores-chave das ONG expressaram que
tiveram de pressionar o grupo e a HCT a reunirem-se em primeiro lugar, apesar da deterioracéo
da situagdo no final de 2015. O governador da provincia de Inhambane inicialmente rejeitou as
conclusdes de Novembro de 2015 do SETSAN sobre o agravamento da seguranga alimentar - o
gue talvez tenha atrasado as ac¢des para enfrentar a seca la.
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Por outro lado, o0 governo e as agéncias de ajuda tomaram varias medidas. O governo emitiu um
alerta laranja em Janeiro e, de seguida, foram empregues 10 milhdes de dolares do plano de
contingéncia do governo. Em Fevereiro de 2016, o primeiro-ministro mocambicano visitou zonas
atingidas pela seca em Maputo e Gaza. Em Marco, o INGC e as agéncias de ajuda ajudaram mais
de 300 000 pessoas. O governo ja se aproximou bilateralmente das agéncias de ajuda para
suportar 0os pocos de perfuracédo e acelerou os seus préprios planos de perfuracéo de pocos.
Poder-se-ia argumentar que agir mais cedo foi condicionado por dificuldades em saber como as
chuvas evoluiriam no final de 2015 / inicio de 2016 e, assim, como é que as colheitas se iriam
comportar.

Em Junho de 2016, havia sinais de que as agéncias estavam preparadas para aumentar a
assisténcia: O COSACA ajudou 125 000 pessoas e apresentou propostas aos doadores para
chegar as 500 000 pessoas em Outubro. O WFP trouxe um coordenador de emergéncia
especifico, a embaixada dos EUA em Mocambique trouxe um representante do Escritdrio de
Assisténcia Estrangeira para Catéstrofes da USAID, o DFID mobilizou um conselheiro humanitario
para Maputo, a IFRC emitiu um apelo, a HCT emitiu 0 SRP e os membros do Grupo de Seguranca
Alimentar concordaram em areas de intervencéo prioritarias pendentes de financiamento (uma
reunido do Grupo de Seguranca Alimentar a 2 de Junho incluiu 23 pessoas, sendo a anterior
composta por cerca de cinco). O governo indicou nas entrevistas que o aumento de recursos
através do seu préprio fundo de contingéncia era improvavel, portanto, a expansao da resposta a
seca seria primordialmente para as agéncias de ajuda internacional a serem implementadas e
dependeria do seu sucesso em aumentar a capacidade e angariar fundos.

Um grande componente da resposta a seca tem sido a ajuda alimentar através de alimentos-por-
bens, distribuicdo geral de alimentos e vouchers. Em Outubro de 2016, cerca de 400 000 pessoas
receberam ajuda alimentar (OCHA 2016). As agéncias de ajuda que fornecem vouchers basearam
o valor da ajuda em fornecer 90 % das necessidades alimentares diarias (2100 quilocalorias por
pessoa, no valor de aproximadamente 50 ddlares por més), enquanto as agéncias que fornecem
ajuda em espécie estao a fornecer 50 % das necessidades diarias (Grupo de Seguranca Alimentar
2016).
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Tabela 8 Apanhado da assisténcia internacional em resposta a seca em Outubro de
2016

NUmero

Necessidade estimado NUmero % estimada

s como de Objeto de estimado de meta

afirmam Resposta pessoas oA de cumprida
assisténcia
grupos em pessoas em Outubro
humanitarios necessida EIGEGES de 2016
de

Distribuicao de

sementes e
Acesso a : i
sementes contantqs, 'pogos 500 000 500 000 115 000 23 %
temporarios; pocos
de perfuracdo
Alimentos/Dinheiro
por Bens; distribuicao
ACEsso a geral de alimentos;
alimentos vquchers gle_ 1,5m 15m 393 835 26 %
alimentacao;
alimentacao escolar
de emergéncia
Acelerar o
alcance das Gestéo da .
intervencdes desnutricdo aguda 2D BLY 11§23 I 485 12050
nutricionais
Camides-tanque;
reabilitacao de
st ZOTIIES CO I, 500 000 300 000 221275 74 %
agua produtos de
tratamento; pocgos de
perfuracéo

Fonte: OCHA 2016

A partir de Setembro de 2016, as agéncias internacionais receberam 85 milhées de ddlares, mas
enfrentaram um défice de financiamento de 126 milhdes de ddlares, indicando insuficiéncias em
comparacado com os esfor¢cos de ajuda planeados, embora se esperasse um financiamento
adicional para o governo por parte do Banco Mundial, do Banco de Desenvolvimento Africano e do
governo chinés (UNCRO 2016b). A resposta a seca envolveu seis agéncias governamentais, 10
agéncias da ONU, 15 ONG internacionais e sete ONG locais (OCHA 2016). No entanto, a partir de
Outubro, mantiveram-se lacunas significativas na assisténcia a nutricao, seguranca alimentar e
agricultura.

Estas lacunas de financiamento e implementacdo sugerem que a abordagem habitual dos
esfor¢os de auxilio das agéncias internacionais - procurando financiamento e expandindo a
capacidade de resposta para responder a um grande impacto - foi inadequada para uma resposta
rapida e suficiente a seca em Mogambique. A critica as respostas tardias as emergéncias de inicio
lento ndo é especifica para Mogambique e tem sido bem documentada noutros locais, como o
Corno de Africa (ver, por exemplo, Levine, 2011). Uma questdo especifica para a seca de 2016
em Mocambique € que as agéncias de ajuda no pais ndo estdo habituadas a responder a seca e
tiveram de aumentar o seu financiamento e capacidade de emergéncia a niveis bem além de tudo
0 que ja tinha passado na ultima década. O pedido de 189 milh&es de dolares foi mais de quatro
vezes o0 montante do financiamento humanitario internacional para Mogambique em 2013 e 17
vezes 0 montante em 2015 (consultar Figura 6).
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Figura 6 Financiamento humanitario internacional para Mogambique 2000-2015
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Fonte: Dados para 2000-2013 da Assisténcia Humanitaria Global, dados para 2014-2015 do Servico de
Acompanhamento Financeiro

Com base nos dados e acdes até a data, € previsivel que a seca e a resposta sejam diferentes
dos impactos e respostas anteriores, das seguintes formas:

¢ Mais pessoas sdo afetadas pela seca de 2016 em comparag¢ao com outras catastrofes
anteriores em Mogambique na Gltima década. Usando as estimativas do SETSAN, cerca de
trés vezes mais pessoas sdo afetadas em comparacdo com as inundacdes e ciclones em
2015, 2013 e 2007.

e A catastrofe durara mais tempo. Durante a inundacdo em 2007, o alerta vermelho durou de 6
de Fevereiro a 10 de Marco. O alerta vermelho declarado para a seca em Abril de 2016 foi
provisoriamente emitido por 90 dias. A proxima colheita ndo acontecera até Marco de 2017 e
0s impactos provavelmente vao piorar no periodo de escassez que a precede.

e A assisténcia sera prestada por mais tempo. Algumas agéncias indicaram que irdo prestar
ajuda alimentar as familias durante 10 meses. Em contraste, as respostas as inundagoes
terminam em trés meses.

¢ Afuncdo da HCT numa emergéncia é preencher a lacuna entre o que o governo pode fazer e
0 que é necessario, pelo que o papel das agéncias de ajuda internacional provavelmente
aumentara. O orcamento maximo no plano de contingéncia para 2016 é de 17,6 milhdes de
ddlares. As entrevistas em Junho de 2016 sugeriram que 0 governo ndo empregaria mais de
10 milhdes de dolares.

Devido a elevada dependéncia das agéncias de ajuda internacional e dos seus parceiros, a
resposta a seca estara sujeita a quaisquer pontos fracos que estes intervenientes enfrentam. Por
exemplo, uma avaliacdo de 2014 do WFP (que abrangeu as actividades de emergéncia e
desenvolvimento) descobriu uma monitorizagéo fraca, angariacao de fundos inadequada e que os
«cortes» no abastecimento alimentar resultaram em ragdes alimentares de emergéncia reduzidas
(Verduijn et al 2014). Um desafio mais recente é que as agéncias de ajuda que usam vouchers em
Mocgambique tém experiéncia global em respostas baseadas em dinheiro, mas isto n&o se traduziu
em capacidade imediata e adequada para entregar vouchers em Mog¢ambique, o que resultou em
curvas de aprendizagem.
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Também a avaliacdo emergiu como um desafio importante. O SETSAN, o 6rgdo governamental
de monitorizag&o da seguranca alimentar, foi apoiado pela FEWSNET, e técnicos de varias
agéncias internacionais estiveram envolvidos na recolha de dados e analises das provincias
afetadas pela seca em 2016. As preocupagdes tém estado presentes em toda a resposta a seca
sobre a qualidade dos dados e a precisdo das estimativas do nUmero de pessoas afetadas. Por
exemplo, os dados sobre nutricdo sao fundamentais para entender se um impacto esté a resultar
em desnutricdo aguda acrescida entre as criancas, mas as agéncias de ajuda internacional
guestionaram a qualidade dos dados iniciais sobre nutricéo.

Sera necessario verificar se a atual avaliacao, a tomada de decisdes e o financiamento da DRM
em Mogambique sdo adequados para combater a seca. A partir de meados de 2016, ha varias
indicacBes de que a resposta foi lenta e insuficiente. Também poderao surgir ila¢cdes no futuro
sobre se os impactos da seca foram diminuidos através de esforcos mais amplos associados a
mitigacao e prontiddo, incluindo técnicas agricolas aprimoradas, a gestdo da agua, mitigacédo de
catastrofes a nivel comunitario e outras iniciativas de desenvolvimento em zonas aridas e
semiaridas.

A DRM em Mog¢ambique depende de agéncias de ajuda internacional para preencher a lacuna
entre aquilo que o governo pode oferecer e aquilo que é realmente necessario. Embora isto
pareca ter funcionado bem no caso das inundag¢des, 0 mesmo nao pode ser dito sobre a seca e a
DRM precisa de ser melhorada para resolvé-la. Se hd um papel para a protecdo social reativa aos
impactos sera avaliado nos préximos dois capitulos, que descrevem os sistemas de protecdo
social de Mogcambique e o potencial de os programas de protecdo social serem mais reativos aos
impactos.
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4 O sistema de protecao social e a sua atual funcao na
resposta aos impactos

Pontos Principais

e Os principais programas de protecao social no pais assumem a forma de intervencdes de
assisténcia social ndo contributivas abrangidas pela seguranca social basica.

e O Ministério do Género, Crianca e Acao Social (MGCAS) é o principal ministério responsavel
pelos sistemas basicos de seguranca social com o Instituto Nacional de Acédo Social (INAS), a
agéncia subordinada de implementacao. Existe uma delimitacéo clara dos papéis e
responsabilidades entre estes intervenientes a nivel nacional. Contudo, a capacidade do
MGCAS coordenar actividades em todo o sector é fraca, com pouco poder de convocagdo. A
nivel distrital, ndo ha clareza ou orientacao sobre a hierarquia de comunicacéo e
responsabilidade entre o INAS, os Servicos Distritais de Saude, Mulheres e A¢éo Social
(SDSMAS) e o Administrador Distrital.

e Os principais programas de assisténcia social sdo o Programa de Subsidio Social Basico
(PSSB), o Programa de Apoio Social Directo (PASD), o Programa de Servi¢os Sociais para a
Acao Social (PSSAS) e a Agdo Social Produtiva (PASP). Estes abrangeram cerca de 445 000
familias em 2015, o equivalente a 8 % da populacgéo total e 15 % da populagéo pobre, mas com
grande variagdo nas provincias e distritos. O PSSB é, de longe, o maior (cerca de 366 000
familias em 2015).

e Os programas de assisténcia social possuem uma série de caracteristicas de implementacao
comuns: todos os programas sao implementados pela equipa do INAS; os programas dependem
total ou parcialmente do direccionamento baseado na comunidade e os pagamentos e a entrega
de prestacbes em espécie séo feitos manualmente pela equipa do INAS.

e A narrativa do governo sobre a reducéo da pobreza centra-se na criagdo de emprego e nas
intervencdes que apoiam a criagcdo de meios de subsisténcia e de bens com grande interesse
nos programas de obras publicas, o que pode limitar a expanséo de outros programas de
assisténcia social.

e O sector da prote¢do social é apoiado por varios parceiros de desenvolvimento com programas
e narrativas competitivas. Embora exista um consenso relativamente as metas e objetivos gerais
da protec¢éo social, ha pouco acordo relativamente ao detalhe e a natureza do apoio.

e O papel do MGCAS e do INAS nas emergéncias, principalmente no papel, relaciona-se com os
servicos de assisténcia social e 0 apoio psicossocial prestados a grupos vulneraveis antes,
durante e ap6s a ocorréncia de impactos. A sua outra principal responsabilidade é garantir que
0s grupos vulnerveis sdo adequadamente apoiados pela intervencdo humanitaria, embora o
MGCAS ndo assuma um papel de lideranca nessa pratica, e essa coordenacdo é feita
principalmente pelos seus representantes a nivel comunitario.

e Os sistemas e operacdes de protecdo social enfrentam uma série de restriges, incluindo
pessoal limitado e presenca nos niveis distrital e comunitario; recursos materiais limitados,
incluindo veiculos e combustivel para suportar fungdes de rotina; mecanismos de pagamento
ineficientes e demorados; sistemas de informacéo de gestdo (MIS) e baixa cobertura do
programa.

4.1  Principais caracteristicas da protecdo social em Mocambique

A lei de protecao social de 2007 estabelece sistemas de protecéo social em trés niveis: seguranca
social basica; seguranca social obrigatéria e seguranca social complementar. A seguranca social
bésica esté relacionada com a assisténcia social ndo contributiva, enquanto a seguranga social
obrigatéria e complementar sdo os elementos contributivos da lei (por exemplo, contribui¢cdes para
pensdes do sector publico e privado, etc.); estas sao debatidas mais adiante no Anexo E. Os
principais programas de protecdo social no pais assumem a forma de intervengfes de assisténcia
social ndo contributivas abrangidas pela seguranca social basica. O restante da presente seccao
foca-se neste elemento de prote¢&o social.
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4.1.1 Acordo institucional

A responsabilidade geral para a seguranca social basica reside no MGCAS e no INAS. Apesar de
existir uma delimitacdo clara dos papéis e responsabilidades entre o INAS e o MGCAS a nivel
nacional, os acordos institucionais destas duas entidades sdo menos claros ao nivel subnacional.

O MGCAS é mandatado por lei a coordenar as actividades no a&mbito da seguranca social basica
e presta orientacao geral ao sector, orientado pela Estratégia Nacional de Seguranga Social
Basica (ENSSB), um quadro politico que descreve as principais prioridades e intencdes do
governo para o sector. A primeira estratégia nacional foi desenvolvida para o periodo de 2010-
2014 e foi substituida pela ENSSB I, aprovada em Fevereiro de 2016 (consultar Anexo E.2). O
INAS, subordinado do MGCAS, é o organismo responsavel pela execuc¢ao de programas e
estratégias definidas pelo MGCAS, com or¢camento direto prestado através do Ministério das
Financgas. Outras instituicdes responséaveis pela implementacdo de programas e instrumentos no
ambito da seguranca social basica incluem os Ministérios da Educacéo, Saude, Agricultura, Obras
Publicas, Planeamento e Desenvolvimento, Trabalho e Administragéo Estatal.

O INAS é uma agéncia administrativa centralizada que tem 30 escritérios em todo o pais. Estes
escritérios, conhecidos como delegacgfes, estdo sediados em todas as capitais provinciais, na
cidade de Maputo e em apenas 19 outros distritos (de um total de 128) em todo o pais. Dada a
sua presenca limitada a nivel distrital, as delega¢fes sdo normalmente responsaveis por varios
distritos nas proximidades e reportam diretamente a sede em Maputo.

Enquanto uma administracao centralizada semiautbnoma, o relacionamento do INAS com os
niveis mais baixos do governo permanece ambiguo. Nos distritos onde a delegagéo do INAS esta
presente, espera-se que informe o administrador distrital, que tem a responsabilidade final de
todos os assuntos administrativos do distrito, incluindo a colocacdo de pessoal nos diferentes
departamentos, que esta claramente em conflito com a estrutura vertical do INAS, criando, assim,
alguma confusdo em torno da miss@o do administrador distrital em relacdo ao INAS e a quem o
INAS precisa de reportar e prestar contas. Para tornar a questdo mais complexa, as
responsabilidades do MGCAS e do Ministério da Saude ao nivel distrital estdo combinadas numa
unidade: os Servicos Distritais de Saude, Mulheres e Agdo Social (SDSMAS). Embora o INAS
colabore com esta divisdo, ndo existe uma hierarquia administrativa que estabeleca vinculos
formais, funcdes de divulgacdo ou responsabilidade entre os dois. Os SDSMAS oferecem
algumas funcdes de protecdo social em torno de servigos sociais ndo residenciais, mas sem
orcamento dedicado, enquanto a responsabilidade dos servi¢os sociais residenciais (por exemplo,
cuidados residenciais para criangas, lares de idosos, etc.) € abrangida pelo INAS (Hodges et al,
2014).

Em concluséo, os SDSMAS tém efetivamente trés linhas diretas de informacéo /
responsabilizacdo: uma para o administrador distrital, que tem a responsabilidade geral pelo
pessoal e financiamento a nivel distrital e as outras duas para a Saude Provincial e a Direcéo
Provincial de Acdo Social das Mulheres, respetivamente. Atualmente, ndo hé clareza ou
orientacd@o sobre a hierarquia de comunicacao e responsabilidade entre estas diferentes vias e,
portanto, sobre como devem trabalhar um com o outro no nivel distrital.

A nivel nacional, o MGCAS também é responsavel pela coordenacao sectorial da seguranca
social basica através do Conselho de Coordenacao da Seguranca Social Basica (CCSSSB),
criado em 2011, com membros dos Ministérios das Obras Publicas, Agricultura, Finangas, Saude
e Educacédo. Contudo, o MGCAS néo teve muito sucesso na gestao deste processo, com poder
de convocagéo e autoridade limitada para responsabilizar os outros ministérios competentes pelas
suas actividades. No ambito da primeira ENSSB (2010-2014), as actividades sob responsabilidade
dos Ministérios da Saude e Educacao ndo foram implementadas (Hodges et al 2014).
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4.1.2 Programas e cobertura
Os principais programas no ambito da seguranca social basica incluem:

e O Programa de Subsidio Social Basico (PSSB) que oferece uma transferéncia monetaria
mensal regular indefinidamente para familias pobres e vulneraveis sem capacidade de
trabalho;

e O Programa de Apoio Social Direto (PASD) que oferece apoio em espécie (por exemplo,
alimentos, roupa, material para a habitag&o, etc.) a uma categoria mais vasta de pessoas e
familias do que o PSSB, incluindo familias chefiadas por criancas, familias com criancas em
fase de recuperacado de desnutricdo aguda, familias com incapacidade temporaria para o
trabalho, os idosos ou pessoas com doencas crénicas e degenerativas que estejam
acamadas, pessoas em processo de reintegracdo sociofamiliar, pessoas com deficiéncias que
precisem de compensacdes e pessoas que vivem com VIH e SIDA.

e O Programa de Acao Social Produtiva (PASP) € um programa de obras publicas que oferece
uma transferéncia monetaria mensal a familias pobres com capacidade de trabalho; e

o O Programa de Servicos Sociais para a A¢ao Social (PSSAS) que presta apoio (alimentos,
abrigo, etc.) aos utilizadores do servigo social prestado pelo INAS através de uma série de
instituicdes sob a sua supervisao, incluindo apoio a lares de idosos, creches e centros de
transito.

A seguranca social basica, em principio, também abrange os programas de saude e educacao,
mas, na realidade, existem poucos programas de prote¢éo social implementados por esses
ministérios. No Anexo E sao fornecidas mais informacdes sobre estes sectores.

Estes principais programas e as suas principais caracteristicas operacionais sdo resumidas na
Tabela 9. Em 2015, estes programas abrangeram cerca de 445 000 familias, o equivalente a 8 %
da populacéo total e cerca de 15 % da populacéo pobre (com base nos dados da pobreza de
2008/09 do governo). O PSSB é, de longe, o maior programa, abrangendo cerca de 366 000
familias em 2015. No mesmo ano, o PASD e o PASP abrangeram 57 415 e 12 499 familias
respetivamente (consultar Anexo E.4).

A cobertura destes programas varia significativamente nas provincias, com Gaza, Niassa e
Manica a cobrir a maior proporcao da sua populacdo e Zambézia com a menor cobertura de

assisténcia social de qualquer provincia do pais (Figura 7 e Error! Reference source not found.)
12

12 A cobertura obtém-se pela multiplicagéo dos programas PSSB, PASP e PASD pelo tamanho médio das familias por
provincia para obter o nimero de pessoas atingidas. O PSAS é assumido como um beneficio individual e ndo
multiplicado pelo tamanho da familia. Isso proporciona uma cobertura superior limitada, assumindo a partilha total de
beneficios dentro das familias.
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Tabela 9 Principais caracteristicas dos atuais programas de assisténcia social

Caracteristi | Programa de Subsidio Social

Programa de Apoio Social Direto (PASD) PASP PSSAS

cas Basico (PSSB)

Oferece transferéncias
monetarias mensais regulares
indefinidamente a familias
pobres e vulneraveis sem
capacidade de trabalho.
Destina-se aos idosos,
deficientes ou pessoas com
doencas crénicas
degenerativas que vivem por
conta prépria ou em familias
onde nédo ha outros adultos
com capacidade de trabalho

Familias cronicamente pobres
com incapacidade permanente
de trabalhar: familias
chefiadas por idosos sem
dependentes ou com
dependentes incapazes de
trabalhar (criancas ou pessoas
com deficiéncia); familias
chefiadas por uma pessoa
com deficiéncia sem membros
do agregado familiar capazes
de trabalhar; familias com
membros que tém doencgas
cronicas degenerativas (ndo
acamados)

310 MT (4,30 délares) - 615
MT (8,50 ddlares)
dependendo do tamanho da
familia

e Oferece transferéncias sociais em espécie
(por exemplo, alimentos, roupa, material para
a habitacdo, etc.) para diferentes periodos (6
meses - indefinidamente) a varias categorias
de pessoas e familias em situacéo de pobreza
e sem formas de satisfazer as suas
necessidades basicas, incluindo familias
chefiadas por criancas, familias com criangas
em fase de recuperagdo de desnutricao
aguda, familias com incapacidade temporaria
para o trabalho, os idosos ou pessoas com
doencas crénicas e degenerativas que
estejam acamadas, pessoas em processo de
reintegracéo sociofamiliar, pessoas com
deficiéncias e pessoas que vivem com VIH e
SIDA.

e Familias incapazes de trabalhar / chefiadas
por criancas / em transicdo do PSSB (quando
todos os membros estdo acamados) /
temporariamente incapazes de trabalhar;
familias pobres com adultos a tomar
medicacao anti-retroviral ou criancas que
sofrem de desnutricdo aguda

e Apoio em espécie, por exemplo, alimentos,
suplementos nutricionais, materiais de
construcao de casas, custos de transporte,
despesas de funeral.

e O valor do kit alimentar para uma familia de
mais de trés pessoas situa-se entre 2200 MT
(30 dolares) e 2500 MT (35 ddlares)
dependendo dos pregos locais

Visa promover a inclusao
socioeconémica de pessoas
em situacao de pobreza e
vulnerabilidade com
capacidade de trabalho
através de obras publicas

Foca-se em familias
chefiadas por mulheres;
familias com pessoas com
deficiéncia, doencas
cronicas ou com pessoas
mais velhas; familias com
criangas com desnutricdo;
familias com elevada
dependéncia; familias de
acolhimento em situagfes
de pobreza e vulnerabilidade

Os destinatéarios trabalham
guatro dias por semana
durante quatro horas por dia
e recebem um subsidio
mensal de 650 MT (9%).
Maximo de quatro meses
(ou 64 dias uteis) por familia
em zonas rurais e seis
meses (ou seja, 96 dias de

Presta assisténcia aos
utilizadores dos servicos
sociais institucionais sob a
supervisdo do INAS,
incluindo o apoio a lares de
idosos, creches e centros de
transito. Este apoio inclui a
oferta de alojamento,
alimentacao, controlo de
higiene, promocéo da saude,
bem como actividades
recreativas e produtivas para
grupos vulneraveis nos seus
centros de dia

Sem critérios de
elegibilidade, mas o apoio é
prestado apenas as
instituicdes administradas
pelo INAS

Apoio material, roupas,
alimentos e outros produtos.
O outro apoio inclui
aconselhamento e ajuda na
reunificacéo familiar
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Caracteristi | Programa de Subsidio Social

cas Basico (PSSB)

Programa de Apoio Social Direto (PASD)

PASP

e Direcionamento baseado na
comunidade que envolve
voluntarios comunitarios
«permanentes» e lideres
locais

e Pagamentos manuais mensais
pela equipa do INAS. Com
efeito, pagos de forma
bimensal

e 365 726 familias
(aproximadamente 1,8
milh6es de pessoas)

e Pedido individual ou referéncia institucional

As pessoas mais velhas que estavam no
PSSB e que estédo doentes recebem o
pagamento na sua casa por parte do INAS. O
restante (familias chefiadas por criancas, VIH,
etc.) é pago no centro da localidade

e 57 415 familias (aproximadamente 287 075
pessoas)

trabalho) em zonas urbanas
por ano

Trés etapas para o
direcionamento: geografica,
baseada na comunidade e
teste de elegibilidade
multidimensional (PMT). O
PMT né&o funciona na
maioria dos distritos.
Indicado que, em vez do
CBT, os lideres locais
geralmente selecionam os
beneficiarios com base no
seu proprio julgamento

N&o é claro

Os pagamentos sé&o
mensais (entregues
manualmente) e realizados
no maximo trés semanas
apos o final do més. A
responsabilidade dos
pagamentos é conjunta
entre a delegagdo do INAS e
o governo distrital

12 499 familias
(aproximadamente 62 495 o
pessoas)

Transferéncia para
instituicoes

9134 pessoas

Fonte: Varias fontes, consultar Anexo C
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Figura 7 Populacdo abrangida pelos programas de prote¢éo social, 2015 (%)
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A distribuicdo da pobreza e a cobertura dos programas de assisténcia social em todas as
provincias destacam algumas das desigualdades da cobertura atual. As provincias como Gaza
tém uma cobertura desproporcionalmente maior em comparacao com a Zambézia (Figura 8).

Figura 8 Distribuicdo dos programas de assisténcia social versus a distribuicédo da
pobreza em 2015
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Fontes: INAS 2015 e INE 2010.

A desigualdade de distribuicdo também é evidente em todos os distritos, onde muitos desses com
menores indices de pobreza também possuem algumas das maiores taxas de cobertura.

© Oxford Policy Management 35



Investigacdo de Prote¢é@o Social de Resposta aos Impactos: Estudo de Caso—Mogambique

4.1.3 Orcamento e financiamento

O orcamento total atribuido ao sector da A¢do Social e Trabalho em 2015 situou-se em 7,09 mil
milhdes de MT (99,2 milhdes de délares), representando 3,6 % do orcamento total (UNICEF/OIT
2015)® 14, Durante o periodo 2012-2015, o sector tem assistido a um aumento continuo do
or¢camento alocado aos programas basicos de seguranga social administrados pelo INAS, ao
mesmo tempo que assiste a um declinio nos subsidios estatais de combustivel, alimentacdo e
transporte®® (Figura 9 e Figura 10).

Figura 9 Fundos atribuidos ao sector da Acdo Social como proporcdo do orcamento
do Estado
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Fonte: UNICEF/ILO 2015

As atribuicdes aos programas basicos de seguranga social aumentaram de 1,8 mil milhdes de MT
(25 milhdes de doélares) em 2013 para 3,3 mil milh6es de MT (45,8 milhdes de dblares) em 2015
(Figura 10), financiadas em grande parte pelo orcamento do estado. Em 2015, mais de 90 % dos
fundos do PSSB vieram através do orcamento do Estado, sendo o restante financiado pelo DFID e
pela Embaixada Real da Holanda, em comparagdo com 21,6 % em 2011 (UNICEF 2014). O
PASP, por outro lado, € amplamente financiado externamente através de empréstimos fornecidos
pelo Banco Mundial (INAS 2015).

13 |sto inclui subsidios estatais sobre o combustivel, alimentag&o e transporte em zonas urbanas.

14 Excluindo as actividades relacionadas com o trabalho, o orgamento total atribuido a Acéo Social em 2015 foi de 6,3
mil milhdes de MT, equivalente a 2,8 % do or¢amento total do governo (pouco mais de 1 % do PIB).

15 O governo esta a considerar reformar o mecanismo de precificagcdo do combustivel e racionalizar ainda mais o
subsidio com a intengdo de reduzir os seus compromissos; independentemente disso, nenhum subsidio de combustivel
é esperado em 2016, dados os pregos atuais dos combustiveis (FMI 2016). O FMI estima que 0,4 % do PIB seja gasto
em subsidios aos precos de nao-combustiveis em 2016.
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Figura 10 Dotac¢8es orcamentais para o programa basico de seguranga social (000 MT)
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Fonte: Relatérios anuais de 2013, 2014, 2015 do INAS

Uma dimensao importante do processo orcamental € a sua divulgacdo atempada. Embora o
orcamento seja divulgado mensalmente, ha atrasos regulares na divulgacao de fundos, que tém
sérias implicagbes para a operagcdo e a entrega dos programas. Em 2015, houve atrasos
significativos na aprovacao do orcamento de 2015, que s6 foi divulgado em Marco desse ano [em
vez de Janeiro].

4.1.4 Implementacao do programa

Os atuais programas de assisténcia social possuem uma série de caracteristicas de
implementacdo comuns: todos os programas sao implementados pela equipa do INAS através das
suas delegacdes pelo pais; dependem total ou parcialmente do direcionamento baseado na
comunidade e os seus beneficios sdo entregues pela equipa do INAS. As principais
caracteristicas destes programas sao resumidas na Tabela 9 e no (Anexo E) é possivel encontrar
mais detalhes. Nesta seccdo, focamo-nos em duas das principais caracteristicas de
implementacdo destes programas, nomeadamente, direcionamento e pagamentos?®.

Direcionamento e inscricao de beneficiarios

No ambito do PSSB (o principal programa de transferéncia de dinheiro), os beneficiarios séo
selecionados através de voluntarios comunitarios permanentes que apoiam a equipa do INAS.
Constituem uma ligacdo entre as comunidades e a delegacéo do INAS. Os permanentes elaboram
uma lista inicial de beneficiarios com base nos critérios fornecidos pelo INAS. Esta lista deve ser
verificada pela equipa do INAS através de visitas domiciliares, antes da aprovacéo e da
finalizagdo. No entanto, devido a falta de recursos humanos, as visitas domiciliares normalmente
nao ocorrem, com muitas familias selecionadas apenas com base nas recomendacdes dos
permanentes (Selvester et al 2012, Hodges et al 2014). Isto tem o potencial de criar oportunidades
de procura de renda no nivel comunitario, embora néo tenha sido suficientemente investigado. A
lista final de beneficiarios € mantida numa base de dados ao nivel da delega¢édo, com uma lista de
potenciais beneficiarios que o programa nao pode inscrever, devido a limitacdes orcamentais e
guotas alocadas e que sdo mantidos como substitutos e mantidos em suporte papel no
escritoriol’. As familias desta lista estdo inscritas na eventualidade de saidas do programa. O
processo de inscricdo dos beneficidarios ndo demora mais do que um més a concluir, embora seja

16 O programa esta, atualmente, a desenvolver o seu sistema MIS. H& pouca informag&o disponivel sobre isto.
17 Atualmente, a magnitude da lista de substitutos ndo é conhecida.
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necessario combinar com outras responsabilidades da equipa, o que muitas vezes resulta em
periodos de tempo superiores para concluir. Espera-se que os beneficiarios sejam redirecionados
a cada dois anos.

O processo de direcionamento no ambito do PASD baseia-se em individuos ou pessoas que
solicitam apoio ao INAS, ou em referéncias feitas através do sistema, seja por permanentes ao
nivel comunitario, como por profissionais de saude ou outros funcionérios administrativos a nivel
distrital. Existem varias categorias de beneficiarios dentro deste programa, cada uma com 0S Seus
proprios critérios de elegibilidade especificos que precisam de ser avaliados e verificados pela
equipa do INAS. Atualmente o programa néo tem um MIS e sdo mantidos apenas registos em
papel. O direcionamento para o PASP esta a mover-se em dire¢cdo a um processo mais elaborado
gue visa combinar direcionamento geografico, de teste de elegibilidade multidimensional e
baseado na comunidade. Atualmente, o programa ainda esta a utilizar um processo de
direcionamento baseado na comunidade?!®.

Pagamentos

Os pagamentos de dinheiro e a entrega de prestacdes em espécie utilizam uma quantidade
significativa de tempo e recursos da equipa para implementar. No &mbito do PSSB e do PASP, os
pagamentos séo realizados manualmente e entregues em pontos de pagamento especificos nas
proximidades das comunidades por uma série de funcionarios do INAS (Anexo E). Este processo
coloca uma pressao significativa sobre a capacidade existente do INAS para desempenhar outras
funcdes, incluindo a inscricdo de novos beneficiarios, bem como actividades de monitorizacao.
Num determinado més de pagamento, sdo gastos 10-15 dias na entrega de pagamentos. Embora
0 manual de operagdes estabeleca que o PSSB deve ser fornecido mensalmente, o trabalho de
campo da equipa na provincia de Gaza sugere que as transferéncias normalmente sé sao pagas
numa base bimensal, atendendo as diferentes restri¢cdes logisticas, de recursos e orcamentais
gue as delegacdes enfrentam. Estes resultados estdo em consonancia com estudos e avaliagcdes
anteriores do PSSB (Selvester et al 2012, Hodges et al 2014) e informacdes recolhidas através
das nossas entrevistas. A equipa do INAS explicou que as principais causas de atraso de
pagamentos séo a falta de transporte apropriado e a distancia e acessibilidade de algumas
comunidades.

Os pagamentos no ambito do PASD séo entregues no centro das Localidades - o menor nivel de
administracdo estatal - mas para os beneficiarios que ndo os conseguem ir buscar, sdo entregues
a sua porta pela equipa do INAS*®. Novamente, essas entregas devem ocorrer todos 0os meses,
mas, alegadamente, ocorrem numa base bimensal. As delegacdes em Gaza visam combinar a
entrega do PASD juntamente com o PSSB; no entanto, a necessidade de visitas porta a porta
exigidas pelo PASD limita a possibilidade de combinar os dois.

4.1.5 Capacidade organizacional

Existem grandes variagfes na capacidade organizacional das delegagfes, conforme medido pelo
namero de funcionarios por 1000 beneficiarios atingidos. Em média, ha 2,6 funcionarios por 1000
beneficiarios atingidos, que variam de 6,7 funcionarios por 1000 beneficiarios atingidos em Matola
(provincia de Maputo), para apenas um funcionario por 1000 beneficiarios em Machanga, na
provincia de Sofala (Figura 11).

18 No momento da investigacio, o INAS estava a testar a férmula PMT sobre os dados dos agregados familiares que
tinha recolhido recentemente. O MIS para este programa sera concluido em 2017.

19 para 0 PSSB, as familias elegiveis podem identificar um candidato alternativo para recolher as transferéncias se o
destinatario principal ndo puder aceder aos pontos de pagamento.
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Figura 11 Funcionérios da delegacdo do INAS por 1000 beneficiarios (2015)
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Fonte: INAS (2015). Notas: **Os funcionarios da Sede do INAS ndo séo considerados.

Embora o numero de funcionarios nas delegac¢des do INAS tenha aumentado nos ultimos anos, o
seu numero de casos permaneceu bastante constante. Conforme mostrado na Tabela 10 abaixo,
0 namero de funcionarios do INAS aumentou de 1019 em 2013 para 1259 em 2015%°: uma taxa de
crescimento anual de 11 %. Em comparagé@o com a cobertura dos beneficiarios, cada membro da
equipa da delegacdo do INAS, em média, cobriu 353 beneficiarios em 2015, uma reducgéo de
pouco mais de 40 beneficiarios por membros da equipa da delegacdo do ano anterior.

Tabela 10 Numero de beneficiarios por membro do INAS

Beneficiarios e pessoal do
INAS 2013 2014 2015

Total de beneficiarios 397 771 469 271 444 774

Funcionério do INAS 1019 1188 1259

Beneficiario por funcionario 390 395 353
Fonte: INAS.

No geral, embora haja um crescimento no ndmero total de funcionarios do INAS, estas alteracdes
ndo foram uniformes em todas as delegag¢fes (Figura 12).

20 Relatorios anuais do INAS. Observe que os nimeros acima sédo a soma dos funcionarios por cada delegagdo destes
relatérios. A soma para todas as delegac¢des ndo contribui correctamente nas tabelas indicadas nestes relatérios, que
assumimos como erros. No relatério, o total de funcionarios do INAS em 2013 e 2014 é 1119 e 1188 respectivamente.

© Oxford Policy Management 39



Investigacdo de Prote¢é@o Social de Resposta aos Impactos: Estudo de Caso—Mogambique

Figura 12 Alteracdo anual nos funcionarios da delegacgao entre 2013 e 2015
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Fonte: INAS (2014 e 2015)

Além disso, a medida que o niumero de beneficiarios abrangidos pelos programas aumentou nos
ltimos trés anos, o orgamento relativo para a administragdo diminuiu (OIT, WFP e UNICEF 2015).
Existe um consenso entre o governo, os parceiros de desenvolvimento e a sociedade civil sobre a
necessidade de um maior investimento em pessoal e outras infraestruturas, se o INAS expandisse
0 seu alcance e abrangesse um namero maior de beneficiarios ou simplesmente introduzir novos
programas.

«[INAS] ndo se pode expandir sem investir em recursos. Precisa de
estar em mais lugares, tem de estar mais proximo dos beneficiarios e
precisa de encontrar melhores formas de oferecer beneficios. Em 2-3
anos, terd um sistema de informacdo de gestdo implementado que
ajudara na transparéncia e na gestao diaria, mas sem investimento
em estruturas, ndo ocorrerd». «Entrevista de informador-chave com
parceiro de desenvolvimento, Maputo)

Consciente desta restricdo, o INAS desenvolveu um plano de custos para recrutar pessoal
adicional ao nivel da delegagéo. No entanto, o INAS esta a enfrentar grandes restricoes
or¢camentais e com um congelamento no recrutamento de novos funcionarios em sectores néo
prioritarios impostos pelo governo como parte das suas medidas de austeridade, é provavel que
esta restricdo bem conhecida permaneca. Além disso, mesmo que as financas estejam
disponiveis, o processo de recrutamento em si é centralizado e demorado, ja que todos 0s
recrutamentos da funcao publica exigem a aprovacao do Ministério da Administracéo Estatal.

As restricbes dos recursos humanos séo acentuadas devido a forma como os programas estéo a
ser implementados e, especialmente, devido ao modo de pagamento aos beneficiarios (sec¢ao
4.1.4). O MGCAS e o0 INAS estdo, com o apoio dos doadores, a explorar oportunidades de
terceirizar os pagamentos a prestadores de servicos externos, com o objetivo de reduzir os
encargos administrativos do INAS e os riscos fiduciarios associados ao atual sistema de
pagamentos. No entanto, é importante notar que este tem sido um processo continuo desde 2013
e gue ainda ndo foi resolvido. Outras iniciativas destinadas a melhorar a prestacdo de servicos e a
capacidade organizacional do INAS incluem o apoio ao desenvolvimento de metas e de MIS, bem
como discussdes sobre a prestacao de assisténcia técnica adicional.
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Atualmente, ha ceticismo sobre se 0 INAS possui 0s recursos humanos e financeiros, bem como a

capacidade técnica, para implementar a nova ENSSB |l, com a necessidade de aborda-la como

um pré-requisito:

4.1.6

Embora Mogambique tenha um dos mais longos e maiores programas de protecao social (em

«A ENSSB Il € uma boa estratégia, mas preocupa-nos que a forma
como foi concebida possa, provavelmente, implicar muitos desafios,
uma vez que precisa de uma estrutura e nivel de capacidade capazes
de oferecer os programas desejados [que ndo estdo em vigor
atualmente]. Quando se olha para o sistema juridico em Mog¢ambique,
tem uma boa estrutura, mas o desafio esta na implementacdo. H4
uma necessidade de evitar as questdes politicas e de dar maior
destaque a implementacdo. Para o INAS, por exemplo, podemos ver
uma dotacdo orcamental para aumentar o nimero de beneficiarios,
mas se observarmos 0s niveis operacionais para 0S recursos a
entregar, isso estagnou. O mesmo técnico que teria gerido 20
beneficiarios no passado, tem agora 100 beneficidrios. Os
pagamentos estdo a ocorrer a cada dois meses, mesmo que a politica
diga que € todos os meses. A politica é clara, mas ndo tem recursos
(por exemplo, veiculos) para a implementacéo. Todos os anos, criam
algumas novas politicas. A Ultima estratégia foi mais concentrada no
acesso rodoviério e a avaliagdo constatou que atingiu cerca de 15 %
da implementacao da estratégia. Na estratégia anterior, esperava-se
cerca de 1 milhdo de beneficiarios, mas foram apenas cerca de 400
000 beneficiarios apds 5 anos de implementacédo.» (Entrevista do
informador-chave com intervenientes ndo governamentais, Maputo)

Economia politica do sector da protecdo social

termos de cobertura geogréfica) na Africa subsariana - além da Africa do Sul - que é

principalmente financiado internamente, o sector em si ndo € altamente visivel a nivel nacional e
0s recursos atribuidos ndo séo significativos em termos de atribuicdo global de recursos ou

guando comparados com paises comparaveis internacionalmente.

O sector viu alguns aumentos nas dotagdes orgamentais nos ultimos anos, em grande parte em
termos de valor dos beneficios fornecidos, bem como a expansao do nimero de beneficiarios

cobertos, embora de uma base muito baixa. Esta expansao foi atribuida a varios fatores, incluindo

como resposta aos motins urbanos de 2010 contra 0 aumento dos precos; apoio financeiro e

advocacia por doadores internacionais e garantia dos compromissos do governo como condi¢gées
de apoio e forte lideranca do INAS e do MGCAS.

Apesar destas alteracdes positivas, os programas de protecao social e de assisténcia social ndo
sdo, em patrticular, uma prioridade alta para o atual estabelecimento. A narrativa anti pobreza do
governo € centrada no crescimento econdémico e na criacdo de emprego. Uma mentalidade anti

«O motivo do aumento das dotagfes € politico. Os motins urbanos em
Maputo, apés as crises globais, levaram o governo a dar maior
atencao as redes de seguranca. A defesa poderosa dos diretores do
INAS também resultou em maiores dotacdes financeiras. Houve
também alguma presséo por parte do FMI para o afastamento dos
subsidios». (Entrevista do informador-chave com funcionario do
governo, Maputo)

distribuicdo, associada ao espirito da autoestima, significa que os programas de assisténcia social

existentes se limitam a um subconjunto muito reduzido da populacéo: idosos e deficientes
economicamente pobres. Embora existam compromissos em manter os atuais programas de
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apoio, o foco e atencdo mudaram para intervencdes de assisténcia social associadas a
investimento produtivos, com atengé@o aos programas de obras publicas a ganhar maior forca e
apoio politico.

«Existe uma forte ideia de que a protecdo social sdo esmolas, que
nao ajudam as pessoas a escapar realmente da pobreza, mas que
incentivam as pessoas a evitar o trabalho.»

«A redugdo da pobreza sempre foi uma prioridade, mas o
reconhecimento recente e a mudanca politica para passar da
assisténcia social as dimensdes produtivas sdo um dos principais
fatores, para apoiar actividades que promovam a producdo de meios
de subsisténcia / rendimentos. Aumentar a produtividade € um
objetivo subjacente em todos os sectores e visdo para 0 governo.
Financeira e socialmente, ndo € sustentavel ter apenas assisténcia
social. Tem de haver um foco forte no médio e longo prazo.
Continuaremos com a assisténcia social, mas agora complementa-la-
emos com actividades geradoras de rendimentos.» (Entrevista do
informador-chave com funcionario do governo, Maputo)

A nova estratégia de protecdo social, a ENSSB I, visa expandir a cobertura da populagéo que
beneficia dos programas de assisténcia social, alargando as categorias das populacdes elegiveis
e apresentado propostas para inserir novos programas. Embora aprovada pelo Conselho de
Ministros, resta saber se a ENSSB |l sera implementada e se o governo se compromete a
financia-la. Além disso, tal como observado na sec¢éo 4.1.5, atualmente existe algum nivel de
ceticismo entre os doadores relativamente a se o INAS tem os recursos financeiros e a
capacidade de recursos humanos para implementar a nova estratégia.

Os doadores internacionais e a sociedade civil colaboram principalmente com o governo e
coordenam as suas actividades através do grupo de trabalho de protegéo social presidido pelo
MGCAS e copresidido pela UNICEF. Embora agrupadas em torno de objetivos comuns de nivel
superior de erradicacéo da pobreza e o consenso quanto a necessidade de reforgo dos sistemas,
existem programas concorrentes e opinides divergentes entre os parceiros de desenvolvimento
sobre as intervengfes apropriadas e meios de implementacao - o que resulta na procura bilateral
destes programas por vezes concorrentes. Alguns doadores, como o Banco Mundial, tém maior
influéncia e acesso ao governo, especialmente através de um dialogo de alto nivel e recursos
financeiros significativos (embora sob a forma de empréstimos concessionais). Algumas agéncias
seguem uma agenda mais restrita relacionada com as suas atribui¢cdes, como a UNICEF focada
nas criancas.

O DFID e os holandeses séo os Unicos doadores que oferecem recursos diretamente ao governo
para apoiar o principal programa de transferéncia de dinheiro (0 PSSB), mas sdo vistos como
menos envolvidos nos processos politicos mais abrangentes e encarados como tendo uma
influéncia e acesso menores ao governo. A Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) é
geralmente vista como uma agéncia mais neutra com maior nivel de acesso e influéncia apesar
dos recursos limitados. A OIT era a Unica agéncia que estava diretamente envolvida e presente
com o governo durante o desenvolvimento da ENSSB |l, embora outros parceiros de
desenvolvimento fossem mantidos informados sobre o progresso. A Embaixada da Suécia e a
Comisséo Europeia sdo novos participantes nos sectores da protecao social, como crescente
interesse e recursos potenciais. Em 2016, irdo formular a sua posicdo e eventuais areas de apoio.

«O Banco Mundial define uma grande parte da agenda porque tém
controlo sobre muitas areas de assisténcia» (Entrevista de
informador-chave com parceiro de desenvolvimento, Maputo)
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Existe um consenso entre os doadores quanto a necessidade de apoiar o INAS no fortalecimento
dos seus sistemas e capacidades existentes, embora a natureza e a modalidade desse apoio
ainda ndo tenham sido acordadas. Varios doadores séo a favor do estabelecimento de um fundo
de protecéo social, mas os doadores, como o Banco Mundial, provavelmente irdo atuar fora disto.
A visdo da sociedade civil e de outros investigadores independentes € que os doadores foram
vistos como bem-sucedidos em apoiar 0s processos politicos e pressionar o seu desenvolvimento
e aprovacao. Contudo, existe uma visdo geral de que 0s ministérios tém sido menos bem-
sucedidos na implementacédo destas politicas e estratégias e a comunidade de doadores teve
influéncia limitada no apoio a esses processos. Surgiram ofertas de apoio ao INAS com a melhoria
dos seus sistemas de entrega através de assisténcia técnica, mas estas foram, até agora,
recusadas pelo INAS.

Por ultimo, embora os doadores estejam fortemente empenhados em apoiar o sector de protecao
social e a tentar impulsionar o compromisso adicional do governo, ha uma percecao de que o seu
nivel de influéncia tem vindo a diminuir desde a descoberta do gas em 2010 e a mudanca dos
investimentos publicos para o financiamento de doadores para o investimento privado estrangeiro.
Todavia, a crise da divida de 2016 e as medidas de austeridade do governo sugerem uma
dependéncia continua e decrescente do apoio dos doadores.

«Os doadores foram extremamente influentes durante os anos de
presidéncia de Chissano [1986-2005], mas durante os anos de
Guebuza [2005-2015], o presidente alterou a dindmica com foco no
investimento privado por investidores estrangeiros, em vez do anterior
investimento publico apoiado pelos doadores. Mas isto também
reduziu a base do crescimento. Os doadores ja ndo séo tdo poderosos
guanto antigamente. O Governo vive ainda na expectativa continua e
promessas futuras de receita...» (Entrevista de informador-chave com
um analista independente, Maputo)

Conforme mencionado anteriormente, 0 MGCAS coordena as a¢des no ambito da ENSSB que
inclui intervengdes de outros ministérios (sec¢do 4.1.1). A visdo geral dos entrevistados € que 0
MGCAS tem sido menos bem-sucedido em se envolver com outros ministérios competentes,
especialmente em torno do desenvolvimento da ENSSB Il. O MGCAS nao € visto como um
ministério grande e visivel, mas como um com poder de convocac¢ao e sucesso muito limitado na
coordenagéo interministerial dos programas de protecao social e potenciando o seu apoio. Como
resultado, a coordenacédo da protecdo social basica foi levada ao nivel do primeiro-ministro.

«Quando se trata da coordenacéo interministerial, € ai que reside o
problema. As decisbes exigem a implementacdo por outros
ministérios e, na verdade, o seu aval para avancar. O MGCAS esta a
tentar levar a coordenacdo para o nivel do primeiro-ministro para
corrigir este desafio.» (Entrevista do informador-chave com um
parceiro de desenvolvimento, Maputo)

«O MGCAS ndo é um ministério influente e é extremamente fraco, em
comparagdo com o ministério da Saude e da Educacdo que s&o
ministérios poderosos. O MGCAS € um interveniente bastante
pequeno. Mas tinham uma lideranca forte e criaram a prote¢éo social
mais longa fora da Africa do Sul e sdo bem-sucedidos a obter uma
parte cada vez maior do orcamento, mas a sombra da educacéo e
salde. Em comparacdo com outros paises onde os programas de
assisténcia social estdo a ser realizados, € mais desenvolvido
institucionalmente tendo estabelecido o INAS.» (Entrevista do

informador-chave com consultor independente, Maputo)
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Embora a MGCAS seja responsavel pela definicdo da politica de assisténcia social, 0 mandato e a
responsabilidade pela implementagéo residem no INAS. O INAS recebe a maior parte dos
recursos para o sector, com orcamentos diretamente atribuidos pelo Ministério das Finangas. A
direcéo politica estabelecida pelo MGCAS tem implicagcdes no INAS em termos de
implementacado; no entanto, ndo existe um mecanismo de supervisdo para avaliar o desempenho
do INAS e responsabiliza-lo. Isto parece criar alguma tenséo inerente entre as duas instituicbes
gue, supostamente, foi gerida através de boas relacées fomentadas pelos antigos diretores de
ambas as organizacdes. Geralmente, o INAS € visto como sendo mais avesso ao risco, com
pouco apetite por assumir mais programas ou responsabilidades?*.

4.2  Atual papel naresposta aos impactos covariaveis

Aqui consideramos o papel que a protecao social desempenhou na DRM e a resposta humanitaria
as inundacoes, ciclones, secas e crise econdmica. O MGCAS / INAS desempenham um papel
relativamente menor, mas estao envolvidos na preparagéo e na resposta; sdo informados e
consultados sobre estes esforcos.

O MGCAS e o INAS participam na plataforma do governo para coordenar a resposta a catastrofes
(o CTGC) juntamente com outros ministérios relevantes. O MGCAS contribui para o processo de
planeamento de contingéncia e tem responsabilidades no plano de contingéncia em toda a
prevencgdo, resposta e recuperagao, que se concentram principalmente em servigos de assisténcia
social, com atencao especial a violéncia baseada no género, apoio psicossocial e reunificagcao
familiar. O MGCAS também é responsavel por defender e garantir que 0os grupos populacionais
vulneraveis sejam priorizados e apoiados durante a resposta de emergéncia (Caixa 2). O seu
apoio é relatado como sendo prestado principalmente ao nivel comunitério e distrital, onde os
implementadores de programas de emergéncia identificam os seus beneficiarios em consulta com
as estruturas comunitarias tradicionais, incluindo os permanentes e os lideres locais.

No caso de inundacdes e ciclones, os programas de protecdo social nas zonas afetadas tém
lutado para continuar as suas operac¢des normais, e de acordo com 0s nossos informadores-chave
em Gaza, normalmente deixam de operar completamente durante o periodo de emergéncia. No
entanto, a prépria equipa do INAS prestou algum apoio para os esfor¢os de auxilio. Em Gaza,
durante as inundacdes em 2015, o INAS ajudou na identificacdo de familias vulneraveis como
parte do processo de realojamento e ofereceu contribuicfes para garantir que as pessoas
vulneraveis fossem alojadas em zonas apropriadas no acampamento (por exemplo, as pessoas
com deficiéncia eram alojadas perto das entradas do acampamento). A principal intervengéo de
ajuda que o MGCAS apoia é o fornecimento de kits que contém roupas, artigos de higiene e
outros produtos para familias vulneraveis. Estas intervengdes sado realizadas por meio de
parceiros como o Fundo das Na¢des Unidas para a Populacdo (UNFPA). Embora o MGCAS tenha
recebido financiamento através do plano de contingéncia, este financiamento ndo é uma grande
guantidade de dinheiro para preparar actividades especificas: em 2013-2014, o MGCAS recebeu
aproximadamente 25 000 délares (GFDRR 2014).

21 Entrevista do informador-chave, Parceiro de Desenvolvimento, Maputo.
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Caixa 2

Funcdo do MGCAS nareposta de emergéncia

O MGCAS tem responsabilidades especificas em relagdo aos impactos climaticos, elaboradas nos planos
de contingéncia anuais preparados pelo INGC. As responsabilidades abrangem a prontidao (medidas
proactivas), a resposta (medidas reativas) e a recuperacao (medidas para regressar a vida social normal).
As principais actividades sdo elaboradas mais adiante:

Prontiddo — As medidas proactivas incluem:

Formacao de funcionarios provinciais e distritais em torno da prevencédo e resposta a Violéncia
Baseada no Género (GBV) em situacdes de emergéncia, bem como a revisdo de dados e
mecanismos para monitorizar, comunicar, abordar e acompanhar as actividades relacionadas
com este tipo de violéncia.

Preparacdo de mensagens para comunicacdo com pessoas com deficiéncia ameacadas por
inundac6es e actividades de advocacia com a acdo humanitaria para priorizagdo de grupos
vulneraveis (pessoas doentes, idosos, familias chefiadas por criangas, pessoas com deficiéncia,
etc.) em assisténcia humanitaria.

Defesa com sectores de abrigo para garantir o cumprimento das normas em centros de
acolhimento e bairros de realojamento para fortalecer o ambiente de prote¢do para grupos
vulneraveis.

Resposta — As medidas proactivas em resposta aos impactos derivados de inundacdes e ciclones
incluem:

Acdes de defesa para garantir o resgate e assisténcia de populag@es vulneraveis afetadas pelas
catastrofes.

Medidas de monitorizagdo para avaliar o impacto de catastrofes e assisténcia humanitaria e
protecé@o de grupos vulneraveis.

Realizagdo de avaliacdes rapidas sectoriais e complementares com dados secundarios; priorizar
grupos populacionais mais vulneraveis; compilar e partilhar essas informacdes.

Ativacdo de planos de protecdo e assisténcia, incluindo através da entrega de kits de ajuda a
grupos vulneraveis juntamente com outros sectores.

Actividades em torno da violéncia baseada no género para prevencéo, resposta e disseminagéo
de cddigos de conduta para parceiros operacionais.

Monitorizacdo da assisténcia humanitaria e protecdo de grupos vulneraveis, incluindo
adolescentes, jovens adultos e mulheres gravidas.

Disponibilizagdo de actividades psicossociais, identificacdo de criangcas perdidas e apoio a
reunificacéo familiar.

Recuperacdo — As medidas para apoiar o regresso a vida social normal incluem:

Consciencializagdo e monitorizagdo continuas em torno de violéncia baseada no género em
alojamentos de acolhimento, realojamento, bem como disseminacdo da informacéo em torno de
servicos locais disponiveis para cuidar de criangas e vitimas de violéncia baseada no género.

Realizac@o de visitas de monitorizacdo as zonas afetadas para garantir que todos os grupos
vulneraveis identificados tém acesso aos servigos sociais basicos, protecdo e salde.

Promocéo de projetos agricolas para os grupos mais vulneraveis de bairros constituidos por
pessoas realojadas.

Apoio continuo com reunificagao familiar de criangas perdidas.
Apoio psicossocial continuo.

Fonte: INGC (2015), Contingency plan for rain and cyclone season 2015/16

Os SDSMAS e o INAS forneceram listas de familias vulneraveis para as priorizar e incluir nas
interven¢des humanitarias e sectoriais, mas ha uma opinido generalizada de que as listas sao
questionaveis em termos de se encontrarem entre os mais vulneraveis ou pobres:

«O MGCAS / INAS séao fracos em torno da resposta humanitaria,
fazem parte dos CENOE e do CTGC, mas ndo sao uma grande parte
disto e ndo estdo associados a seca. As informacdes que estdo a
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receber em termos de grupos vulneraveis e quem esta a receber ajuda
dos grupos ndo € muito clara.» (Entrevista com um informador-chave
com um parceiro de desenvolvimento, Maputo)

A nossa investigacao na provincia de Gaza sugeriu que as intervencdes de emergéncia nao
utilizam necessariamente a lista de beneficiarios existentes no &mbito da assisténcia social (por
exemplo, PSSB, PASD, etc.). Na verdade, estes beneficiarios podem ser vistos como
«abrangidos» pela protecdo social e, portanto, retirados da lista de prioridades para assisténcia, o
gue contrasta com a abordagem realizada tanto nas Filipinas como no Lesoto, onde os
beneficiarios dos programas de protecéo social foram priorizados. Nao parece haver uma politica
ou diretiva clara sobre se as pessoas que atualmente beneficiam destes programas devem ser
incluidas nos programas de emergéncia ou néo, resultando em decisdes discricionarias e
inconsistentes sobre a sua inclusao.

No ambito da ENSSB I, h& discussdes sobre a introduc¢do de programas que sejam reativas a
inundac0es, ciclones e a secas. Embora o detalhe disto esteja a ser desenvolvido, 0 MGCAS vé o
PASP e o PASD como dois desses programas. O PASP destina-se a oferecer emprego as
familias pobres e vulneraveis, com trabalho por um periodo de até quatro meses durante 0s
periodos de escassez em Maio-Agosto para apoiar as familias com rendimentos, bem como para
criar recursos comunitarios e, assim, desenvolver a sua resiliéncia para futuros impactos
climéticos. Este ano, o governo decidiu divulgar a data deste programa em Gaza como parte da
resposta a seca, de modo a ajudar as familias a satisfazer as suas necessidades alimentares
imediatas. Esta decisao foi, supostamente, feita e impulsionada pelo governador da provincia e
nao foi necessariamente iniciada pelo INAS. N&o se espera que o programa seja prolongado com
inseguranca alimentar durante os periodos de escassez, embora se espere que a inseguranca
alimentar continue e piore.

No passado, o PASD foi utilizado em &reas inundadas para prestar apoio com a construgédo de
novas casas e roupas; apesar da sua pequena dimensao e do custo e complexidade da entrega, o
governo esta interessado em manté-lo.

«Querem manté-lo [0 PASD], a nova estratégia que se tenta afastar
das espécies para dinheiro, mas o programa ainda estara la porque,
politicamente, é Util ser visto para conseguir dar coisas.» Informador-
chave com um parceiro de desenvolvimento, Maputo)

O INAS também usa o PASD como resposta a impactos idiossincraticos que afetam as familias
(por exemplo, incéndio em casa). As familias sdo apoiadas com prestacfes em espécie que
variam dos produtos alimentares ao apoio na reconstrucdo de casas. Os destinatarios de produtos
alimentares recebem-nos por um periodo de tempo que fica a critério da equipa da delegagéo do
INAS, mas que geralmente dura entre seis e 12 meses. O apoio direto atraveés do PASD é de
tamanho limitado e depende da disponibilidade de orcamentos. Atualmente, o programa atinge 59
430 familias em todo o pais. Em média, este programa atinge 428 familias por distrito e, portanto,
€ de natureza muito pequena para lidar com impactos covariaveis.

Além dos impactos climaticos, o governo também teve que responder as crises econémicas que
resultaram em grandes aumentos no pre¢o dos produtos basicos e que originaram tumultos nas
zonas urbanas. Em resposta a isto, o governo introduziu um conjunto de subsidios em torno de
produtos alimentares bésico e transporte. Embora seja um instrumento de protecéo social, isto
nao é visto como tal no contexto mogambicano e havia pouca informacgédo para avaliar a sua
concepcao, operagdes ou reunir visdes sobre a sua eficacia.
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Tal como observado acima, a recém-aprovada ENSSB Il sugere um desejo de maior envolvimento
do MGCAS ao ser mais sensivel aos impactos relacionados com o clima. No entanto,
compreensivelmente, hd uma desconfianca por parte do INAS em desempenhar mais um papel na
linha da frente da entrega de respostas de emergéncia, dadas as restricbes de capacidade
existentes. No proximo capitulo, exploramos as possibilidades de um sistema de protecéo social
mais reativo a impactos em Mogambique no ambito do sistema atual e no futuro.
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5 Potencial para um sistema de protecao social mais
reativo aos impactos

Pontos Principais

e O Programa de Subsidio Social Basico (PSSB) € o Unico programa de assisténcia social que,
atualmente, possui cobertura suficiente para ser considerado uma expansao vertical. A prova
sugere que em alguns distritos, é provavel que os beneficiarios do PSSB facam parte da
populagdo afetada pelos impactos climaticos, como a seca. No entanto, quando a populagéo de
um distrito afetada pelos impactos é pequena, a probabilidade de pertencerem ao programa
PSSB diminuiu.

¢ Na melhor das hip6teses, o PSSB poderia ser utilizado para cobrir alguns dos casos de
beneficiarios afetados na resposta aos impactos de inicio lento e apenas em algumas areas
geograficas. No entanto, os atuais mecanismos de financiamento, a resisténcia politica as
transferéncias de dinheiro em respostas de ajuda e as preocupacdes sobre como gerir as
expectativas dos beneficiarios no futuro limitam a viabilidade desta op¢éo no presente.

e A capacidade organizacional existente do Instituto Nacional de Acdo Social (INAS) e a
concepcao e implementacéo dos principais programas de assisténcia social sugerem obstaculos
significativos a rpida expansao dos programas existentes em resposta as emergéncias,
especialmente a impactos de inicio répido. A expansao horizontal exige que os programas
mobilizem, registem e inscrevam rapidamente beneficiarios adicionais, o que atualmente ndo é
vidvel em Mocambique.

¢ Os intervenientes humanitarios baseiam-se em algumas das estruturas da comunidade local do
INAS para ajudar e identificar as populagdes afetadas. No entanto, além disso, o MIS e as
modalidades de pagamento manual limitam as possibilidades de complementar os sistemas do
INAS.

e O Programa de Apoio Social Directo (PASD) e o de Acdo Social Produtiva (PASP) sé&o vistos
pelo governo como dois dos programas que poderiam ser mais reactivos aos impactos no futuro.
O PASP ja foi utilizado como uma resposta de emergéncia nas zonas afetadas pela seca. No
entanto, a cobertura existente e os recursos de concepgao do programa (por exemplo, um longo
processo de direccionamento) ndo sdo adequados para a resposta de emergéncia. O PASP
pode oferecer uma funcgéo protectora no futuro, assim que 0s seus recursos principais tenham
melhorado. A concepg¢édo do PASD, incluindo a sua multiplicidade de critérios de elegibilidade,
pacotes de prestacdes em espécie, bem como a sua cobertura limitada, colocam em causa a
sua capacidade de responder a impactos de nivel comunitario.

¢ No futuro imediato, as alteracdes as opera¢des do programa - em particular, alterando o
calendério de pagamentos atual (ex.: fazendo pagamentos duplos em Dezembro) - e garantindo
que os beneficiarios do INAS ndo sdo excluidos para outras intervenc¢des de assisténcia, séo
duas formas pelas quais os programas atuais podem ser mais reactivos aos impactos.

e Quando os programas de protecdo social cumprirem os seus objetivos principais com cobertura
suficiente e processos administrativos aprimorados (por exemplo, pagamentos, direccionamento,
MIS) e capacidade, podem ser mais adequados e viaveis para chegar a algumas (mas é
improvavel que todas) familias afetadas. Isto exigira uma mudanca no ambiente politico e, no
caso do PSSB, a aceitacdo de transferéncias de dinheiro para resposta humanitaria.

Nesta seccao, avaliamos o potencial de um sistema de protecéo social mais reativo aos impactos
em Mogambique com base nos seus sistemas existentes, estruturas organizacionais e
modalidades operacionais, bem como a forma como isso pode funcionar ao longo o tempo. Esta
seccgao explora a redimensionabilidade dos sistemas atuais em resposta aos impactos, com base
na tipologia descrita na sec¢ao 1.3.
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5.1 Expanséo vertical

A expansdo vertical dos programas de protecéo social implica aumentar o valor do beneficio ou a
duragdo dos programas existentes ou a introducédo de pagamentos adicionais «extraordinarios»
em situacbes de emergéncia.

A viabilidade técnica da expanséo vertical dos programas de assisténcia social existentes
depende, em primeira instancia, da adequacao da cobertura em relacdo as zonas geogréficas e
as familias afetadas pelos impactos. Caso contrério, se as pessoas que recebem o0s pagamentos
nao estao entre as afetadas pelos impactos, a repercussao dos beneficios crescentes é negada.

O SESTAN (2016) estima que 71 distritos foram afetados pela recente seca. Nestes distritos, a
populacdo média afetada pela seca € de 15 % e a populacdo média abrangida pelo PSSB (o
maior programa de protecao social) é de apenas 9 %. Por outras palavras, na maioria dos
distritos, a populacdo das pessoas abrangidas pelos programas de protecao social € menor do
qgue a populagdo que precisa de apoio. Isto sugere que, mesmo que o0s destinatarios do PSSB
fossem realmente a populacdo mais afetada pela seca, ainda ha uma grande populag&o que
continua a precisar de apoio?2. A populacéo-alvo do PSSB é, por concepgao, os idosos e as
pessoas com deficiéncia sem capacidade de trabalho. Este grupo populacional pode ser um dos
grupos mais afetados pelos impactos de inicio lento, como as secas; dado o seu alvo populacional
reduzido, também é provavel que o programa esteja a deixar de fora muitas familias igualmente
vulneraveis. No geral, a probabilidade do programa PSSB que contém as familias afetadas pela
seca aumenta quanto maior a proporcao da populagdo do distrito afetada pela seca (ou qualquer
outro impacto) e que necessita de apoio. Por outro lado, também é razoavel supor que a
probabilidade de sobreposicdo entre os afetados pela seca e os destinatarios dos programas de
assisténcia social diminui, em relacdo a menor propor¢éo de populacdo de uma zona afetada
pelas secas. Isto € particularmente importante de constatar, uma vez que as areas em que a
populacdo que necessita de apoio sdo as mais pequenas também séo areas em que a populagéo
abrangida pelos programas de assisténcia social sdo maiores, criando a falsa suposi¢éo de que
0s programas de assisténcia social s&o um canal de apoio apropriado. Na realidade, podem néo
ser um canal adequado para identificar os afetados pela seca.

A Tabela 11 apresenta a cobertura do PSSB e a populacéo afetada pela seca nos 20 distritos
mais afetados pela seca?. O que é evidente a partir desta tabela é que a propor¢do de populagdo
gue precisa de apoio é significativamente maior que a populacdo abrangida pelo PSSB. Existem
alguns distritos onde o tamanho da populagéo afetada e os distritos abrangidos pelo PSSB (por
exemplo, Massangena, Massingir e Chigubo em Gaza) sugerem que a expansao vertical do PSSB
pode ser uma consideragédo sensata que poderia potencialmente abranger uma proporgéo (mas
nao toda) do volume dos afetados. No entanto, esta possibilidade diminui a medida que a
proporcao de populagdo que necessita de apoio diminui. De facto, no outro extremo da escala, a
populacao dos 20 distritos com menor numero de individuos afetados fica em menos de 5 % da
populacéo (Tabela 12). Para esses distritos, a probabilidade de os beneficiarios do PSSB provirem
dos 5 % da populacao é pequena.

22 A metodologia usada para captar o nimero de individuos que precisam de apoio baseia-se nos dados dos inquéritos
as familias que séo representativos a nivel provincial, com as estimativas distritais extrapoladas usando dados
populacionais. Como tal, n&do é possivel combinar esses dados com informagdes sobre os beneficiarios do PSSB e
outros programas de assisténcia social. Além disso, ha pouca informacao disponivel sobre as caracteristicas
socioecondmicas reais das familias receptoras de assisténcia social. Assim sendo, em primeira instancia, supde-se que
os destinatarios do programa sédo, de facto, as familias que cumprem os critérios de direccionamento dos varios
programas que, provavelmente, ndo é o caso.

23 Estes distritos combinados contém 58 % da populag&o total que necessita de apoio.
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Resumindo, apenas na perspetiva da cobertura, em alguns dos distritos mais afetados, um PSSB
expandido verticalmente poderia, em principio, apoiar parte de uma resposta de emergéncia aos
impactos e cobrir algum do volume das necessidades humanitarias. Por outro lado, os outros
programas de assisténcia social (ou seja, 0 apoio em espécie para destituir os PASD e o PASP, o
programa de obras publicas) séo tdo pequenos que nao cobrem uma proporcao significativa da
populacéo afetada para tornar a expanséo vertical marcante.

Aumentar os valores do beneficio dos programas de assisténcia social existentes confere pouco
ou limitado encargo administrativo adicional para o INAS e exigiria pouca mudanca nas estruturas
operacionais existentes dos programas. A prestacdo do apoio suplementar aos beneficiarios de
gualquer um desses programas em caso de emergéncia, no entanto, caracteriza-se pela
necessidade de duas caracteristicas criticas: primeiro, a pontualidade da resposta, especialmente
para um impacto de inicio rapido, e, segundo, a disponibilidade de financas.

Tabela 11 Populacéo afetada pela seca e cobertura da protecdo social (20 distritos mais
afetados)

Afetada pela % de

Provincia Distrito Populacéo ZZCI:O%?JT&I%;/; 28 P;r:g?j: ;?(I)fr?trsg)g Al
total pelo PSSB
Gaza Massangena 18 222 83 % 39 % 44 %
Gaza Massingir 35224 79 % 15 % 64 %
Gaza Chigubo 29 383 79 % 24 % 55 %
Inhambane Mabote 52 038 47 % 18 % 29 %
Inhambane Govuro 41 635 45 % 16 % 28 %
Sofala Muanza 36 849 43 % 10 % 33 %
Gaza Mabalane 38 707 43 % 17 % 26 %
Sofala Chemba 78 478 42 % 6 % 36 %
Sofala Machanga 62 827 42 % 12 % 30 %
Inhambane Funhalouro 47 637 39 % 15 % 24 %
Sofala Buzi 190 975 39 % 5% 34 %
Gaza Guija 93 890 38 % 15 % 23 %
Sofala Caia 147 228 34 % 10 % 25 %
Tete Magoé 99 210 32 % 13 % 19 %
Tete Changara 199 975 32 % 0% 32 %
Inhambane Vilankulo 164 264 31 % 10 % 22 %
Tete Mutarara 276 043 30 % 9% 21 %
Gaza Chicualacuala 44 847 30 % 34 % -4 %
Tete Chiuta 97 782 27 % 7% 20 %
Zambézia Mopeia 156 873 21 % 9 % 12 %
Fonte: INAS, INE e SETSAN (2016)
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Tabela 12 Populacéo afetada pela seca e cobertura da protecéo social (20 distritos
menos afetados)

Afetada pela oo €0 ~ .
Provincia Distrito Populacao secacomo % da popula_gao DNFEEE

populacéo total abrangida (% pontos)

pelo PSSB

Tete Zumbo 79 014 5% 5% 0%
Tete Tsangano 225 927 5% 8% -3 %
Manica Sussundenga 165 616 5% 10 % -5%
Inhambane Jangamo 110 152 5% 8% -3%
Tete Angonia 380 134 5 % 9 % -4 %
Inhambane Inharrime 126 260 5 % 7% -2 %
Inhambane Zavala 159 710 5 % 5% -1 %
Inhambane Massinga 203 666 4% 7% -3 %
Inhambane Homoine 127 727 4% 8 % -4 %
Zambézia Lugela 153 884 3% 5% 2%
Sofala Chibabava 132 060 3% 5% -2 %
Manica Tambara 54 416 3% 28 % -25 %
Zambézia Mocuba 385 902 3% 11 % -9 %
M. Provincia fﬂigg?ae da 927 123 2% 1% 1%
Zambézia lle 331 706 2% 3% -1 %
Zambézia LEGRIACE 314 454 1% 1% 0%
Gaza Manjacaze 181 999 1% 13 % -12 %
Inhambane Morrumbene 147 728 1% 8 % -7 %
Zambézia Milange 641 348 0,2% 1% -1 %
Manica Bérué 224 884 0,1% 14 % -14 %

Fonte: INAS, INE e SETSAN (2016)

Fazer pagamentos atempados aos beneficiarios da assisténcia social tem sido um desafio
regular para o INAS. Conforme observado no capitulo 4, o atual processo manual para o
pagamento aos beneficiarios coloca um encargo administrativo significativo na equipa das
delegacdes, que nem sempre consegue emitir os pagamentos a tempo em condi¢gdes nao
urgentes. Embora o aumento do valor das transferéncias possa ser resolvido através do aumento
da denominacéao de transferéncias efetuadas, o proprio pagamento dependera da infraestrutura e
calendario administrativo do INAS, que atualmente ocorre numa base bimensal. A pontualidade
também dependera da disponibilidade das financas. Uma fonte de financiamento que poderia, em
principio, ser divulgada rapidamente € a disponibilidade de fundos de contingéncia. No ambito
do atual financiamento de contingéncia, o INAS néo recebe orcamento para a resposta
programatica aos impactos (tanto o valor dos beneficios para a populagéo afetada, quanto os
custos administrativos), 0 que seria necessario no caso de expansao vertical. O orcamento de
contingéncia governamental para potenciais impactos esta relacionado com o seu planeamento de
contingéncia anual liderado pelo INGC. Conforme observado na secc¢éo 3.2, o governo
normalmente financia 3,5 - 4 milhdes de dolares para cobrir uma parte da resposta e recuperagéo
imediatas de emergéncia, com fundos sobretudo canalizados através do INGC. Em principio, o
or¢camento de contingéncia inclui os requisitos de financiamento por sector/ministério como parte
do seu papel e responsabilidades na resposta de emergéncia. Em 2015/16, foram atribuidos 350
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000 ddlares de forma nocional ao MGCAS no pior cenario possivel (montante maximo): isto €
equivalente a 15 000 familias que recebem um pagamento adicional de 1350 MT (18,7 délares)?.
Fontes alternativas de financiamento para a expansao vertical incluem ligacdes para mecanismos
de seguro (por exemplo, Capacidade de Riscos de Africa) ou canalizacéo de ajuda humanitaria
através de sistemas governamentais. Enquanto o primeiro esta a ser explorado e pode ser viavel
no futuro, atualmente ndo ha vontade por parte dos parceiros de desenvolvimento para canalizar
recursos através dos sistemas governamentais. Diante disto, sob a atual estrutura administrativa,
a introducédo de um pagamento «extraordinario» vai além da capacidade operacional e financeira
existente do governo e do INAS em particular.

A expansdo vertical também pode ser alcan¢ada estendendo a duragéo das intervencdes
existentes. Conforme observado anteriormente, o governo antecipou a implementacao do PASP
na provincia de Gaza por trés meses como resposta a atual seca. Todavia, a duracdo do
programa continua a ser a mesma, o que implica pouco apoio as familias com inseguranca
alimentar durante os periodos de escassez. Onde o PASP estd em vigor e onde coincide com as
zonas mais afetadas por impactos de inicio lento, como a seca, 0 programa poderia, em principio,
ser utlizado em resposta aos impactos para ajudar as familias a lidar com as necessidades
imediatas de consumo. Atualmente, o PASP abrange 12 499 familias beneficiarias em 14 distritos
e na cidade de Maputo, limitando assim o seu papel existente na resposta aos impactos, embora
mais recursos sejam direcionados para este programa no futuro e com o apoio do Banco Mundial.

Em suma, de uma perspetiva técnica e operacional, a viabilidade da expanséo vertical dos
programas de protegdo social em Mogambique durante as emergéncias e no futuro imediato, além
do PSSB, é limitada. Mesmo no &mbito do PSSB, a cobertura ainda é significativamente menor do
gue a populagdo que necessita de apoio em muitas zonas afetadas. Além da sua cobertura, a
preferéncia politica pelo apoio em espécie e a baixa aceitacdo do dinheiro em resposta a
emergéncias, combinadas com as preocupacdes relacionadas com a gestdo das expectativas dos
beneficiarios, suscitam duvidas sobre a viabilidade do PSSB como instrumento reativo aos
impactos no ambito do atual clima politico.

No futuro imediato, independentemente de haver uma emergéncia ou ndo, o programa poderia
considerar ter um perfil de pagamento diferente em certos meses, seja em antecipagéo a impactos
iminentes ou para mitigar os atrasos na entrega de pagamentos. Por exemplo, tendo em conta os
atrasos na divulgacéo dos or¢gamentos durante o primeiro trimestre do novo exercicio, 0 governo
pode querer considerar um pagamento ajustado durante o més de Dezembro do exercicio anterior
ou considerar um perfil de pagamento diferente durante os periodos de escassez. Além disso, o
programa pode desejar avangar formalmente para um calendario de pagamentos bimensal, dado
gue é 0 gue acontece na pratica e enquanto os sistemas de pagamento sdo manuais.

Os fatores necessarios para tornar a expansao vertical dos programas de assisténcia social uma
opcao viavel no futuro incluem a necessidade de alteragfes nos atuais pontos de vista politicos
sobre a adequacéo dos programas de dinheiro e protecdo social durante a resposta de
emergéncia. Também exige que o0s programas cres¢gam e melhorem as suas operacdes (por
exemplo, pagamentos). Por Gltimo, para que uma expansao vertical seja viavel, a disponibilidade
de fontes imediatas de financiamento € imperativa. Isto pode conseguir-se através de melhorias
nos mecanismos de contingéncia existentes para a libertacéo de fundos e o nivel de

24 O valor do apoio humanitario em espécie é de cerca de 2000 MT. Os 1350 MT estabelecem a diferenca entre o que
os beneficiarios no ambito do PSSB recebem atualmente (maximo de 650 MT) e o valor das transferéncias
humanitérias.
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financiamento disponivel, ou através de mecanismos de financiamento alternativos, como os
mecanismos de seguros regionais.

5.2 Expansao horizontal

A expansdao horizontal dos programas de protecdo social implica a adicdo de novos beneficiarios a
um programa existente. Isso pode ser feito ampliando a cobertura geografica de um programa
existente, inscrevendo mais pessoas nas mesmas zonas geogréficas ou alterando os critérios ou
regras pelas quais a elegibilidade é determinada.

A capacidade organizacional existente e as operacdes do programa sugerem obstaculos
significativos a rapida expansdo dos programas existentes em resposta as emergéncias,
especialmente as de inicio rapido. O pequeno numero de funcionarios da delegagéo do INAS
possui recursos e orcamentos operacionais limitados, mas cada vez mais responsabilidades:
lidam com o direcionamento, inscricao e pagamento aos beneficiarios. As delegacdes ndo
conseguem pagar aos beneficiarios mensalmente, conforme o previsto, e ja gastam um tempo
consideravel a oferecer beneficios do programa a um nimero crescente de pessoas, reduzindo
assim o tempo disponivel para chegar aos novos beneficiarios do programa. O trabalho de campo
na provincia de Gaza constatou que a inscricdo de um pequeno namero de beneficiarios pode
levar mais de trés meses a concluir. As entrevistas com partes interessadas em Maputo e Gaza
sugerem que o INAS nédo consegue expandir rapidamente e cobrir significativamente mais
beneficiarios sem maior aumento de recursos para administrar os seus programas. Além disso,
existe um consenso emergente entre as partes interessadas na protecao social pela necessidade
de fortalecer e melhorar os sistemas existentes, especialmente em relagéo ao direcionamento de
beneficiarios, MIS e sistemas de pagamento.

Diante disto, os programas existentes nao conseguem expandir a sua cobertura rapidamente e em
escala significativa em resposta a emergéncias. No entanto, a medida que o programa continua a
sua expansao em consonéancia com os objetivos da ENSSB Il, pode considerar priorizar zonas
geograficas e populagdes mais vulneraveis a determinados impactos.

Além dos fatores mencionados acima, para que uma expansao horizontal seja viavel no futuro, ha
necessidade de processos administrativos alternativos e critérios a serem utilizados pelo
programa existente que possibilitem uma rapida ampliagéo ou alteragdes nos processos de registo
atuais. Tais alteracdes devem seguir modelos semelhantes aos desenvolvidos na Etiopia e no
Quénia, onde familias adicionais séo registadas e sé recebem beneficios durante emergéncias, e
acionadas através de sistemas de alerta precoce bem desenvolvidos. Isto exigira um sistema MIS
gue seja preciso, abrangente e atualizado.

5.3  Aproveitar recursos existentes

Um mecanismo para usar os sistemas de prote¢éo social como resposta aos impactos é
complementar o quadro administrativo das atuais intervencdes de protecao social, mas operar 0s
programas separadamente. Pode incluir usar os mesmos processos de direcionamento, inscrigdo
ou pagamento.

Até certo ponto, as respostas humanitérias de emergéncia complementam o quadro administrativo
do INAS. Durante as emergéncias, as agéncias governamentais ou as ONG frequentemente
confiam ou consultam os permanentes na identificagdo das populagfes mais vulneraveis ou
afetadas nas comunidades. Além dos permanentes, 0s programas também consultam os lideres
comunitarios. No entanto, mesmo quando se utilizam as estruturas estabelecidas, os programas
nao utilizam necessariamente os mesmos critérios que os utilizados para outros programas do
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INAS e, na verdade, ndo existe uma diretriz clara quanto a priorizar ou mesmo incluir os
beneficiarios existentes do INAS ou ndo. Além disso, algumas intervengdes implementadas
através das ONG dependem dos seus préprios procedimentos para identificar os beneficiarios,
embora alguma forma de envolvimento da comunidade na selecdo de beneficiarios seja a norma.
Normalmente, os funcionarios do INAS nas delegacdes ou 0s seus representantes nos SDSMAS,
ndo conduzem o0s processos de selecdo de beneficiarios, mas sdo consultados. Alias, os
programas normalmente dependem das suas proprias estruturas para a entrega de apoio que
geralmente estd em espécie.

Atualmente, o MIS e os sistemas de pagamentos do INAS ndo conseguem responder rapidamente
a situacOes de emergéncia, dadas as limitagbes de pessoal e de recursos, bem como a sua
modalidade operacional. Presentemente, ndo ha sistemas MIS unificados em todos os programas
do INAS para permitir a elaboracdo ou partilha de uma lista unificada de beneficiarios. Enquanto o
PSSB utiliza um sistema MIS informatico que capta a informacéo das familias inscritas no
programa, também néo capta informagdes de familias beneficiarias elegiveis atualmente ndo
abrangidas pelo programa. A informacéo para estas familias € mantida apenas em formato de
papel e, portanto, nao é facil de recuperar, alterar ou utilizar durante emergéncias. Relativamente
aos pagamentos, como observado anteriormente, a atual entrega manual de pagamentos
representa um fardo significativo na disponibilidade de pessoal das delegacfes e outros recursos
e ndo foi entregue tao regularmente quanto o previsto pelos regulamentos estabelecidos.

Concluindo, de momento, a capacidade organizacional, assim como a modalidade operacional
dos programas do INAS, néo séo de tal forma que favoregam a complementag&o por
intervenientes humanitarios além dos vinculos atuais com estruturas comunitérias e
representantes da comunidade do INAS. Embora a complementag&o ndo seja viavel, isso ndo
significa que os intervenientes humanitarios e a prote¢do social ndo devem trabalhar de forma
mais estreita uns com os outros. Na verdade, é necessario um acordo e uma comunicagao sobre
como os atuais destinatarios da assisténcia social devem ser tratados e garantir que nao sao
injustamente excluidos, especialmente devido a pequena quantidade de beneficios que recebem.

No futuro, para que os programas de assisténcia social e os sistemas administrativos de apoio
sejam uma opcao viavel para complementagéo, € necessario um MIS abrangente e preciso. Além
disso, o sistema deve ter protocolos adequados para permitir a partilha de informacgdes do
destinatario com as agéncias de ajuda, mantendo a integridade dos dados e a confidencialidade
dos destinatarios. Em relagdo ao pagamento, os modelos alternativos tém de ser considerados
(por exemplo, eletronicos ou baseados em dispositivos moveis) para tornar a complementacéo
dos sistemas de pagamento uma opg¢éo viavel.

5.4  Alinhamento paralelo

O alinhamento oficioso refere-se ao desenvolvimento de sistemas humanitarios paralelos que se
alinhem, o melhor possivel, com um programa de prote¢ao social atual ou possivel.

Conforme observado na secc¢do 3, Mogambique possui um sistema de emergéncia elaborado e
funcional liderado pelo governo, com papéis e responsabilidades claras para os ministérios,
agéncias das Nacdes Unidades e ONG. No geral, o sistema existente € apropriado, embora haja
necessidade de melhoria em relacao as respostas a seca. O alinhamento oficioso nao é
necessariamente apropriado para impactos de inicio rapido que estdo geograficamente
concentrados e que sédo bem geridos e para os quais a justificacdo para utilizacdo de programas
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de protecdo social € menos apropriada, dada a natureza indiscriminada das inundacdes?®. Além
disso, Mogambique ndo passou realmente por impactos de inicio lento, como a seca com
regularidade suficiente ou em escala significativa semelhante a seca atual, para garantir a criacdo
de um sistema humanitario paralelo.

No entanto, existe uma inseguranca alimentar crénica nas zonas arida e semiarida do pais e a
intencao do governo (através da ENSSB Il) é ampliar o PASP como um programa de obras
publicas sazonal nas zonas de inseguranca alimentar. O objetivo é regular o consumo de familias
durante o periodo de escassez, e ao fazé-lo, produzir bens comunitarios que irdo construir a
resiliéncia das comunidades para futuros impactos. Visa, portanto, prevenir a vulnerabilidade e
exposicao a futuros impactos e limitar a sua possivel repercussao. Tem uma série de
caracteristicas de concepc¢ao e implementacao que podem limitar o compromisso do governo em
expandi-lo rapidamente num ambiente de capacidade administrativa limitada e recursos
financeiros. Deste modo, o0 governo poderia envolver outros parceiros para implementar
programas com caracteristicas de concep¢do semelhantes em zonas prioritarias.

Se o0 PASP pretende ser um programa de resposta de emergéncia, exigira uma reformulacéo
significativa para ser capaz de identificar e inscrever rapidamente as familias que necessitam de
ajuda e implementar rapidamente os projetos. Atualmente, uma implementacao rapida ndo era
viavel, porque o PASP depende de um meio de procuragédo abrangente e de um processo de
direcionamento baseado na comunidade, bem como um processo elaborado para conceber e
selecionar projetos de infraestrutura. A concepcao atual do PASP também prevé a inscricao dos
beneficiarios por um periodo de trés anos. Isto significa que o programa continuaria a centrar-se
nas mesmas familias anualmente durante trés anos (independentemente de como outras familias
pudessem ter sido afetadas pela seca) ou que 0s mecanismos deveriam estar em vigor para
expandir e contratar cobertura durante os periodos de impacto para integrar familias novas ou
adicionais afetadas pelo impacto, por exemplo, registando mais pessoas do que as que estao
normalmente inscritas.

5.5 Ajustar o foco
A reorientagdo passa pela redefinicdo de prioridades das areas de foco pelo governo.

Em caso de eventuais impactos, o governo pode introduzir novas politicas ou instrumentos de
politica social para apoiar os mais afetados, como foi 0 caso da introducéo de subsidios para
alimentos, combustivel e transportes em 2010. A nova estratégia identifica o PASD como um
potencial instrumento para a prote¢éo social reativa aos impactos, embora ndo seja claro se isto €
meramente através da reorientacdo das suas intencdes ou através da expansao horizontal. Ainda
assim, para que desempenhe esta funcgéo, exigira a reducédo do foco, a simplificacdo dos seus
critérios de elegibilidade e a uniformidade no tipo e valor do apoio que presta. Na sua forma atual,
bem como escala, 0 PASD nao consegue prestar apoio significativo em resposta aos impactos,
especialmente porque o numero alvo de familias a alcancar pelo PASD nos termos da ENSSB ||
deve permanecer mais ou menos constante e reduzir marginalmente para 45 000 em 2024.
Dentro deste contexto, o PASD s6 pode prestar apoio ad-hoc (como faz agora) a familias que
enfrentam impactos idiossincraticos, em vez de impactos covaridveis que afetam uma grande
proporcao das familias. Além disso, embora o PASD seja um programa individual com 0s seus
proprios objetivos especificos, é implementado através do INAS e gerido pelas mesmas pessoas
gue tém responsabilidades para a entrega do PSSB e PSSAS; assim, quaisquer requisitos
adicionais no PASD afetardo a provavel entrega no &mbito de outros programas. Assim, para que

25 Embora o alinhamento oficioso nédo seja necessario, a melhor coordenacgdo da resposta ainda é importante de modo a
ndo excluir os atuais destinatarios dos programas de protegado social.
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0 PASD seja uma opcdao reativa aos impactos viavel no futuro, precisara de reorientar as suas
intencdes, simplificar a sua concepgéo e operagdes, ampliar o seu alcance em vez de o reduzir,
como esta atualmente refletido na ENSSB 1.

Este ano, o governo reorientou o timing do PASP para responder a seca existente - uma forma
inovadora de responder as atuais respostas de emergéncia. No entanto, dados os objetivos do
programa e as suas caracteristicas de concepgéo, a concluséo desta investigagdo é que primeiro
deve visar cumprir bem a sua funcao de «prevencdo» e apoiar as familias a tornarem-se
resilientes a futuros impactos em zonas especificas vulneraveis ao clima (por exemplo, zonas
propensas a seca e gue enfrentam inseguranca alimentar cronica), em vez de visar que seja
utilizado como instrumento de resposta ou recuperagdo de emergéncia. No futuro, quando os
principais objetivos dos programas de assisténcia social forem cumpridos e quando estiverem em
vigor outras condic¢des, os programas de assisténcia social serdo considerados como potenciais
canais de distribuicdo para chegar as popula¢cdes que precisam de apoio de emergéncia, embora
iSs0 possa so0 aliviar o volume de trabalho humanitario em vez de o substituir completamente.

Alguns impactos, por exemplo, a recessdo econdémica, também podem ter implicagdes nos
proprios orcamentos do governo, com necessidade de custos e ajustes orcamentais. Nestas
circunstancias, o governo também pode querer ajustar o seu sistema de protecéo social existente
para reorientar a assisténcia aos grupos mais vulneraveis. Nao ha indicios de que existam
pressdes orgcamentais para reduzir a extenséo atual dos programas de assisténcia social em
Mocambique. Contudo, os recentes desenvolvimentos econémicos - com 0 aparecimento de stock
da divida ndo divulgado anteriormente, mas substancial e a suspensédo do apoio financeiro direto
pelos parceiros de desenvolvimento - podem limitar os planos existentes de expansao do sistema
de protecédo social apés a aprovagdo da ENSSB II.
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6 Oportunidades e obstaculos para melhor coordenacao da
resposta

Pontos Principais

Existem fortes medidas de prontiddo em Mocambique, incluindo avaliagdes de risco e
vulnerabilidade em que o Ministério do Género, Crianca e A¢éo Social (MGCAS) / o Instituto
Nacional de Acdo Social (INAS) se podem basear, em principio, e usar como parte dos critérios
de direccionamento das zonas geograficas ou para o direccionamento de familias a medida que
a cobertura do programa de protecdo social aumenta.

e Se o governo pretende usar o Programa de Apoio Social Directo (PASD) e o Programa de Acao
Social Produtiva (PASP) como instrumentos sensiveis aos impactos, estes programas e as suas
funcBes devem ser integrados no processo anual de planeamento de contingéncia de
catastrofes.

e Pds-desastre, para intervencdes de recuperacao a longo prazo, o governo pode, em principio,
recorrer a um conjunto de critérios que sao utilizados como parte das avaliacbes de
necessidades ou outras avaliac6es de danos e perdas, para direccionar a cobertura do
programa de protecéo social e expanséo futura.

Esta secgéo explora as potenciais formas em que os sistemas de protec¢éo social em Mogambique
podem, na medida em que sejam relevantes, estar melhor associados a gestédo dos riscos de
catastrofes relacionados com o clima e outros impactos (por exemplo, econémicos). Exploramos
se existem formas adicionais em que o atual sistema de protecao social, tal como entendido em
Mocgambique, se pode associar &8 DRM e, assim, focar-se nas catastrofes relacionadas com o
clima. Estas séo exploradas em cinco fases: prevencgao, mitigacdo, prontiddo, resposta e
recuperacao (consultar sec¢éo 1.3 acima).

6.1 Prevencao e mitigacao

A principal fungéo da protecdo social na sua forma regular é contribuir para a resolu¢éo das
situacdes subjacentes de pobreza e vulnerabilidade entre as familias e as comunidades,
satisfazendo as suas necessidades imediatas, construindo a sua base de bens e potencial
resiliéncia a futuros impactos. Os principais programas de assisténcia social no ambito da
seguranca social basica apoiam, em grande parte, familias e pessoas sem capacidade de trabalho
(com excecao do PASP) atuam principalmente para satisfazer, parcialmente, as suas
necessidades imediatas. Estes instrumentos podem desempenhar um papel importante na
mitigacdo da repercussédo dos impactos futuros, no entanto, exigem valores de transferéncia
maiores para permitir que as familias atinjam os seus requisitos minimos de consumo, antes de
poderem atuar na construgdo da sua base de bens, melhorar os seus meios de subsisténcia e
construir a sua resiliéncia aos impactos futuros. Portanto, em teoria, estes instrumentos poderiam
contribuir para a mitigacéo a nivel familiar, mas, atualmente, ndo se pode esperar que iSso
aconteca.

O PASP, em particular, é visto como um veiculo para oferecer as familias e as comunidades a
capacidade de enfrentarem em resposta aos atuais e futuros impactos através do rendimento do
nivel familiar e dos bens comunitarios. McCord et al (2016) destacam alguns dos desafios no
ambito da atual concepcao do PASP que podem afetar o potencial impacto do PASP na mitigacdo
da repercusséo dos impactos (Caixa 3).
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Caixa 3 Avaliar o potencial impacto do Programa de Acéo Social Produtiva (PASP) na
resiliéncia as alteracdes climéticas

De acordo com McCord et al. (2016), a teoria por tras da utilizacdo de programas de obras publicas
(PWP), como o PASP em relacao a resiliéncia das alterag6es climaticas, é que elas podem afetar a
resiliéncia através de salarios ou rendimentos, criacdo de bens e formacdo de competéncias. Os
salarios podem potencialmente aumentar as capacidades de defesa e adaptagdo dos beneficiarios,
melhorando o acesso a alimentos ou a prevencdo de mecanismos de defesa negativos. As estruturas
comunitarias desenvolvidas poderiam reduzir os impactos adversos dos impactos climaticos, ou
mesmo permitir uma adaptacdo positiva nos meios de subsisténcia e, por ultimo, através da
formacao profissional ou no local de trabalho, os beneficiarios podem adquirir novas competéncias
gue possam potencialmente aumentar a resiliéncia ao permitir novas oportunidades de subsisténcia.

Avaliando o PASP existente, 0 estudo sugere que € improvavel que tenha impacto na resiliéncia,
seja através de salarios ou recursos criados e, portanto, tenha um impacto limitado na resiliéncia e
na adaptacdo as alteragBes climaticas sem melhorias significativas. O estudo observa que 0s
salarios atuais apenas prestam apoio parcial as capacidades de defesa das familias, mas séo
inadequados para o investimento em suprimentos e diversificagdo laboral e, portanto, improvaveis
de melhorar as suas capacidades de adaptacdo. A qualidade dos recursos criados também &
relatada como fraca e ndo durdvel, com processos inadequados para sele¢do, concepcdo e
monitorizacdo da infraestrutura produzida. Além disso, o estudo indicou que ha uma oferta limitada
de entradas de capital, materiais e equipamentos e a infraestrutura selecionada néo corresponde as
prioridades das autoridades locais, prejudicando assim a propriedade.

Sao feitas varias sugestdes para melhorar o programa, incluindo: desenvolvimento do foco mais
amplo de processos e sistemas chave do INAS que sdo um pré-requisito para a implementagéo
eficaz, como pagamentos, MIS, M&E, direcionamento e reclamac®es; revisdo das responsabilidades
e protocolos institucionais para a sele¢cdo de bens e mudanca do mandato para sele¢cédo de bens
para servicos distritais e consonancia com os planos e prioridades distritais, incluindo planos locais
de adaptacdo onde foram utilizados e; calendarizacéo por etapas para a introducdo de componentes
adicionais do programa quando o desempenho basico do programa estiver garantido.

McCord et al (2016).

6.2 Prontidao

Existem fortes medidas de prontiddo em Mog¢ambique, incluindo o alerta precoce, avaliagdes do
risco e da vulnerabilidade, o planeamento de contingéncia e o posicionamento prévio de
suprimentos, especialmente para os impactos de inicio rapido. O MGCAS / INAS podem, em
principio, recorrer a algumas dessas medidas, em particular os dados sobre avaliagbes de risco e
vulnerabilidade, e utiliza-las como parte dos critérios para o direcionamento de zonas geograficas
gue pretende apoiar. Isto é particularmente relevante para programas como o PASP, que visam
abordar a inseguranca alimentar sazonal em zonas propensas a seca. As zonas afetadas pela
inseguranca alimentar em zonas &ridas e semiaridas divulgaram o anterior direcionamento de
alimentos-por-bens pelo WFP em 2013.

O direcionamento de familias sob protecao social também pode beneficiar de indicadores que
podem ser preditores da futura vulnerabilidade aos impactos (por exemplo, meios de subsisténcia,
base de bens, etc.), embora estes ndo sejam perfeitos e serdo propensos a erros de concepgao e
implementacdo semelhantes as medidas proximas da pobreza em que os programas
normalmente se baseiam.

A atual evolucéo da resposta a seca também sugere a necessidade de uma melhor utilizacao da
informacédo gerada através do SETSAN sobre a situagédo da seguranca alimentar no processo de
planeamento de contingéncia (que atualmente esta fortemente orientado para os impactos de
inicio rapido). Se o PASD e o PASP forem verdadeiramente considerados como parte dos
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programas de resposta de emergéncia, também devem ser considerados no futuro planeamento
de contingéncia. Além disso, os funcionarios do MGCAS e do INAS devem utilizar a informagéo
gerada através do SETSAN sobre seguranca alimentar no planeamento e apoio que prestam.

6.3 Resposta e recuperacao

A Seccao 5 explorou as potenciais opgdes de utilizagéo dos sistemas de protecédo social como
parte da resposta a emergéncias. Em termos de intervenc¢des de recuperacao pos-catastrofe a
longo prazo, o governo pode recorrer a um conjunto de critérios que sao utilizados nas avaliacdes
de necessidades ou outras avaliacdes de danos e perdas para determinar o seu direcionamento
na expansao futura. Embora, em teoria, os programas de obras publicas possam ser utilizados
para actividades de reconstru¢do, como a reconstrucdo de infraestruturas, isto exige
conhecimentos técnicos, maquinaria, competéncias e recursos que geralmente ndo estdo
presentes em PWP intensivos em mao-de-obra e certamente ndo sao evidentes no PASP atual,
gue enfrenta desafios para a sele¢édo apropriada de bens, design, contributos técnicos adequados
e apropriados (McCord et al., 2016).

O que é claro dos capitulos anteriores é a necessidade de uma coordenacgédo continua que a atual
configuracdo permita, especialmente em torno da identificagc&o e alcance dos grupos
populacionais afetados, alguns dos quais sdo destinatarios de programas de protec¢éo social.
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7 Conclusoes e recomendacgoes

7.1 Conclusoes

O objetivo geral deste estudo foi analisar dois temas relacionados, mas distintos: em primeiro
lugar, a protecao social e a sua potencial funcéo na resposta aos impactos; e, em segundo lugar,
as intersecc¢odes e as oportunidades de uma coordenacdo mais estreita entre a resposta
humanitaria, a DRM e a protecao social. Em particular, a investigacao teve como objetivo
responder as seguintes questdes:

e Como é que o Governo de Mocambique responde aos impactos, incluindo aqueles que séo
relacionados com o clima (inundagdes, seca, ciclones) e/ou econdmicos (por exemplo,
inflacdo)? Como é que isto é feito e por quem? H& lacunas na resposta atual?

¢ Quais as caracteristicas na concepcao e implementacado de sistemas de protecéo social que
facilitam uma resposta eficaz aos impactos? Como € que isto se relaciona com a protecao
social, conforme definido em Mogambique? Quais as restricdes para o sistema de protecao
social ser mais reativo aos impactos?

e Como é que os sistemas humanitarios, de DRM e de prote¢éo social podem trabalhar melhor
para respostas eficazes aos impactos?

A investigagéo constatou que, nos ultimos anos, tem sido atribuida uma importancia significativa a
prontiddo e a resposta a inundacdes e ciclones. Desde 2007, a resposta a inundagdes parece ter
sido eficaz devido a prontiddo, lideranca do INGC, boa coordenac¢ao entre o governo e as
agéncias internacionais, rapida resposta de financiamento internacional para as agéncias das
Nacdes Unidas e a escala controlavel de inundacdes e ciclones. No entanto, sdo necessarias
mais provas sobre as respostas a inundacdes e ciclones para determinar a melhor forma de as
melhorar e a grande seca de 2015/16 levantou questdes sérias sobre a adequabilidade do atual
sistema de DRM na resposta aos impactos de inicio lento e de maior escala. Uma vez que a
resposta ainda se esta a revelar, € dificil concluir a adequacao das avaliagdes atuais, a tomada de
decisbes e o financiamento para a seca, mas parece haver importantes pontos fracos que tém de
ser abordados. A atual abordagem de DRM depende de agéncias de ajuda internacional para
preencher a lacuna entre o que é necessario e o que o governo pode fazer através do orcamento
de contingéncia. No caso da seca, isto implica tentar que as agéncias de ajuda expandam
rapidamente as suas operacgdes e prestar assisténcia as familias com inseguranca alimentar. A
dependéncia da arquitetura humanitéria internacional para a resposta atempada a seca é
complicada, porque as agéncias humanitarias e o financiamento destacam-se principalmente
guando as situagdes se tornam muito prejudiciais ao bem-estar das pessoas, em vez de sinais
anteriores de agravamento da inseguranca alimentar.

Dadas as tendéncias climaticas, esta seca pode ser o sinal do que esta por vir, em vez de uma
aberracao, e sera necessaria uma abordagem mais estratégica para financiar as acdes de DRM.
E improvavel que uma abordagem estratégica se centre apenas no ajuste do plano de
contingéncia para catéstrofes e no seu financiamento, que se foca em respostas imediatas de
curto prazo e na pré-colocacao de ajuda em espécie. Ajudar o processo de planeamento de
contingéncia para abranger acdes relacionadas com a seca exigiria um aumento de dez vezes no
financiamento. O foco no processo de planeamento de contingéncia existente pode negligenciar
uma abordagem mais focada na seguranca alimentar e de longo prazo. Alternativamente,
poderiam utilizar-se novas fontes e abordagens de financiamento. Em 2016, o Banco Mundial esta
a rever as opcdes para o financiamento do risco de catéstrofes que pode servir de base para
recomendar um mecanismo de financiamento.
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Ao reconhecer a natureza recorrente dos impactos climaticos, a estratégia de protecéo social
pretende assumir um papel mais importante na resposta aos mesmos. De acordo com a recém-
aprovada estratégia nacional, a ENSSB Il, foram designados como potenciais instrumentos dois
programas em particular: o PASP e o PASD. Uma vez totalmente operacional, o recém-
reformulado PASP foi retratado como um programa sazonal de obras publicas destinado a apoiar
as familias para satisfazer as suas necessidades imediatas nas zonas aridas e semiéridas durante
0s periodos de escassez. Juntamente com 0S recursos comunitarios construidos, o programa visa
aumentar a resiliéncia das familias e das comunidades aos futuros impactos. Entretanto, o
governo antecipou o timing do PASP como resposta a atual seca na provincia de Gaza.

Estas intencfes politicas e intervencgdes iniciais levantam questées quanto a adequacao do atual
sistema de protec¢do social para responder aos impactos e quanto ao mecanismo apropriado para
fazé-lo. A revisdo do sistema de protecdo social destacou uma série de restrigcdes relacionadas
com os sistemas e as operacdes, em particular: pessoal limitado e presenca nos niveis distrital e
comunitario; recursos materiais limitados, incluindo veiculos e combustivel para suportar fun¢des
de rotina; mecanismos de pagamento ineficientes e demorados; sistemas de informacao de
gestao (MIS) e baixa cobertura do programa. Estas caracteristicas limitam a funcéo da protecdo
social para responder rapidamente a impactos sem comprometer as operagdes regulares de
outros programas e nao oferecem oportunidades para que outros programas se baseiem nos
atuais sistemas administrativos de prote¢éo social na entrega das suas respostas.

Contudo, ndo conseguir responder aos impactos ndo significa que a protecao social ndo pode ser
«reativa aos impactos». Num prazo imediato, as alteragdes as operagdes dos programas - em
particular, alterar o calendario de pagamentos atual do PSSB (por exemplo, fazendo pagamentos
duplos em Dezembro) e os pagamentos - e garantir que os beneficiarios do INAS néo séo
excluidos para outras intervengdes de assisténcia, sdo duas primeiras etapas. A futura expansao
da protecdo social também pode ter em consideracgéo as vulnerabilidades climaticas juntamente
com outros critérios utilizados, ao direcionar zonas geogréficas e expandir o0 nimero de
beneficiarios apoiados.

Quando os programas de protecdo social cumprirem 0s seus objetivos principais com cobertura
suficiente e processos administrativos aprimorados (por exemplo, pagamentos, direcionamento,
MIS) e capacidade, podem ser mais adequados e viaveis para chegar a algumas (mas é
improvavel que todas) familias afetadas. Isto exigird uma mudanga no ambiente politico e a
aceitacdo de respostas baseadas em dinheiro, bem como uma visdo mais favoravel da protecéo
social como mecanismo de execucdo da resposta.

Em ultima analise, a questéo reside em como a prote¢ao social poderia contribuir para um
processo de DRM multissectorial, em vez de assumir o protagonismo. Em Mogambique, o
contributo da protecéo social para o processo de DRM é, em primeira instancia, melhor servido
pela melhoria das operagfes e alcance do seu programa existente e pelo aprimoramento das suas
funcdes «protetoras», em vez de assumir fungdes crescentes na resposta e recuperagao que
estdo além da sua capacidade administrativa atual. Ao fazé-lo, os programas ainda podem, como
observado acima, aperfeicoar as suas operacdes a curto prazo para melhorar a resposta
humanitéria geral e a DRM.

7.2 Recomendacg0bes

As nossas recomendacdes dividem-se em quatro categorias: priorizar o fortalecimento do sistema
de protecéo social; protecéo social reativa aos impactos; coordenacgéo da protecéo social, DRM e
resposta humanitaria; e DRM e resposta humanitéria.
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7.2.1 Fortalecimento do sistema de protecao social
Recomendacdo 1 — Priorizar o fortalecimento do atual sistema de protecao social.

Dada a estrutura administrativa atual e a capacidade limitada do INAS e os pontos fracos nas
caracteristicas de concepcao e implementagdo dos programas existentes, deve-se priorizar o
fortalecimento do sistema atual, com atencéo especial a capacidade organizacional e identificacédo
de formas de melhorar a presenca ao nivel distrital através de aumentos ou alteracdes as
estruturas do pessoal, em vez de assumir cargos e funcbes crescentes. Dado o atual
congelamento do recrutamento da funcéo publica, esta solucao tera que se relacionar com a
reestruturacdo organizacional e a reducao dos encargos administrativos, a melhoria dos sistemas
e a formalizacdo de uma nova relacdo de trabalho entre as delegacdes do INAS e o governo
distrital e, em particular, os SDSMAS.

Recomendacdo 2 — Continuar as iniciativas existentes para melhorar as opera¢gfes dos
programas atuais, incluindo a identificacao dos beneficiarios, os MIS, os pagamentos e as
actividades de monitorizagéo.

O governo ja esta a empreender muitas iniciativas para melhorar os seus sistemas, incluindo os
MIS e os seus processos de direcionamento. Qualquer processo de direcionamento proposto deve
ter em consideragéo a capacidade existente, selecionado mecanismos que sédo simples de
administrar e que sao mais rentaveis em termos de custos do que apenas mais eficazes. O
governo também esté ciente dos desafios com os atuais processos de pagamentos que ocupam
grande parte do seu tempo e recursos. O governo tem razao ao pensar que a terceirizacdo dos
pagamentos pode ndo necessariamente melhorar a sua execugao ou ser necessariamente mais
barata. Qualquer solucéo é suscetivel de implicar varios prestadores de servigos, 0 que exigira um
forte sistema de aquisi¢éo e supervisdo da gestéo.

Recomendacéo 3 — Dado o atual ambiente econémico e o realismo em torno da
capacidade de implementacé&o existente, priorizar as acdes e actividades que s&o mais
importantes e implementéa-las por etapas, no ambito da ENSSB Il recentemente aprovada.

As conquistas no ambito da ENSSB | sugerem que 0s objetivos existentes sdo demasiado
ambiciosos. De acordo com a ENSSB |, a estratégia visava introduzir subsidio de nascimento e o
PASP, e ajudar mais de 500 000 e 900 000 familias, respetivamente. O subsidio de nascimento
nao foi introduzido e a cobertura do PASP foi de pouco mais de 12 000 familias em 2015. Isto
sugere a necessidade de estabelecer metas mais crediveis e realistas sob os regulamentos a
serem desenvolvidos em breve e a priorizacdo das acdes em conformidade.

7.2.2 Uma protecao social mais reativa aos impactos

Recomendacdo 4 — Considerar um calendario de pagamentos diferente que apoiaria 0s
beneficiarios existentes de programas de assisténcia social a lidar melhor com os impactos
iminentes.

Embora atualmente o INAS néo tenha capacidade para responder rapidamente a situagdes de
emergéncia, pode considerar mudancas em algumas das suas operacfes normais para melhor
apoiar os seus beneficiarios em tempos de crise. Dados o0s atrasos regulares da libertagédo
or¢camental, especialmente durante o primeiro trimestre do ano financeiro (e como isto coincide
com o periodo de maior exposi¢cao a impactos climaticos), os programas como 0 PSSB podem
guerer considerar um plano de pagamento diferente que ofereca valores diferentes em diferentes
épocas do ano, como um duplo pagamento no més de Dezembro. Vista durante mais de um ano,

© Oxford Policy Management 62



Investigacdo de Prote¢é@o Social de Resposta aos Impactos: Estudo de Caso—Mogambique

esta opcao seria economicamente neutra em termos de custo se o valor agregado pago ao longo
do ano permanecer o mesmo.

Recomendacéo 5 — Considerar o PSSB em vez do PASP ou PASD como um instrumento
«reativo aos impactos» mais adequado.

Como o governo quer que o0s programas de protecdo social desempenhem um papel na resposta
as emergéncias, também deve considerar o PSSB. O PSSB € o programa com a maior cobertura
em termos de zonas alcancadas e os beneficiarios abrangidos. Dada a atual capacidade do INAS,
o PSSB é o programa que, em principio, pode abranger, com menor encargo administrativo
adicional, parte ou grande parte do numero de familias afetadas pela seca, pelo menos em
algumas zonas. Isto pode fazer-se por um aumento Unico ou temporério (expansao vertical) do
valor pago aos beneficiarios que é equivalente as necessidades imediatas das familias afetadas.
Isto provavelmente serd mais barato, mais rapido e tera maior alcance do que o PASD ou PASP
atualmente podem controlar, dada a sua complexidade e desafios operacionais.

Recomendacéo 6 — Determinar os papéis especificos do PASP no ciclo da DRM e conceber
0 programa em conformidade.

E importante esclarecer se o PASP foi concebido como um instrumento de protec&o social que
visa construir a resiliéncia familiar e comunitaria aos impactos futuros, ou como um instrumento
rapido de resposta aos impactos usado como parte da resposta de emergéncia ou ambos. Se o
PASP for concebido como um instrumento de protecdo social sensivel ao clima com o objetivo de
fortalecer a capacidade de resiliéncia aos impactos futuros, precisa de aumentar o nimero de
beneficios que oferece, expandir a sua cobertura e melhorar o processo de selegéo de bens e
monitorizacdo da qualidade (entre outras consideracdes e op¢cdes de concepgdo e operacionais)
(consultar McCord et al. 2016). Por outro lado, um PASP «reativo aos impactos» post-hoc, exigira
caracteristicas de concepc¢do muito simples que podem ser ampliadas rapidamente para identificar
novos beneficiarios e oferecer apoio as populacdes afetadas. Se o governo pretende usar o PASP
para responder a impactos climéticos e econdémicos relacionados, deve olhar principalmente para
0S Seus parceiros internacionais que tém maior capacidade para aumentar rapidamente as
intervencdes baseadas em alimentos e dinheiro, como alimentos-por-bens ou dinheiro-por-bens.
No contexto da resposta a crises de inicio lento, o prolongamento da duracdo do PASP, onde esta
a atuar, também poderia ser um mecanismo apropriado de resposta aos impactos, desde que o
financiamento adicional pudesse ser mobilizado e canalizado através do sistema.

Recomendacdo 7 — Alinhar as interven¢des Alimentos-por-Bens ou Dinheiro-por-Bens
implementadas em torno de algumas caracteristicas comuns do PASP.

Conforme observado na recomendacdo anterior, as atuais caracteristicas de concepc¢ao do PASP,
incluindo a incapacidade de acrescentar rapidamente novos beneficiarios, ndo permitem que
responda rapidamente a impactos imediatos e os programas paralelos com recursos simplificados
(como alimentos-por-bens ou dinheiro-por-bens) implementados pelas ONG podem ser mais
adequados a curto prazo. No entanto, ainda é razoavel estabelecer um conjunto de diretrizes
comuns a que os implementadores destes programas podem aderir (por exemplo, tipos de ativos
selecionados, processo de sele¢do de ativos, nivel de beneficio, etc.) e que podem permitir a
futura aquisicédo destes programas pelo governo, como foi o caso do programa dinheiro por
trabalho testado pelo WFP que abriu o caminho para o PASP.

O tempo e a duragdo das respostas de ajuda usando alimentos-por-bens e dinheiro-por-bens
podem precisar de ser diferentes para o PASP, pois, de outra forma, a sua fun¢éo na prestacao
de ajuda familiar adequada poderia ser comprometida. As familias podem ter aumentado as
necessidades relacionadas com os impactos, exigindo mais rendimentos em comparagéo com a
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duracdo do programa, como hormalmente é implementado. Para implementar programas de
dinheiro ou alimentos por bens em resposta aos impactos, as agéncias de ajuda devem utilizar os
préprios processos de direcionamento e ndo os do INAS, que levam muito mais tempo. No
entanto, devem usar critérios de direcionamento que correspondem aos critérios do INAS e
também considerar a repercussao do impacto especifico.

Recomendacdo 8 — Rever o possivel papel que o PASD pode desempenhar na resposta de
emergéncia e reformular em conformidade.

O PASD é um programa muito pequeno, abrangendo apenas cerca de 50 000 familias em todo o
pais e com uma média de 428 familias em cada distrito. Esta escala é significativamente inferior
ao numero de familias que normalmente precisam de resposta de emergéncia, particularmente
devido a seca. Se a cobertura alvo do programa permanecer no mesmo nivel proposto na ENSSB
Il (ou seja, 45 000 familias em 2024), o programa apenas poderia prestar apoio a um ndamero
muito limitado de familias afetadas em caso de impactos covariaveis. Mesmo com uma escala
suficiente, o programa precisaria de simplificar os seus multiplos critérios de elegibilidade e meios
de verificagdo, bem como oferecer um pacote mais unificado do que atualmente. Também &
importante notar que a mesma pessoa no INAS responsavel pelo PASD também é responsavel
pelo PSSB e PSSAS, portanto, os recursos humanos sao limitados, o que pode interferir com a
pontualidade da execugéo do programa.

7.2.3 Coordenacao da protecdo social, gestdo do risco de catastrofes e resposta
humanitaria

Recomendacédo 9 — Garantir que os beneficiarios existentes do programa de assisténcia
social ndo sdo excluidos dos programas de resposta de emergéncia se forem afetados
pelos impactos.

Atualmente ndo ha uma diretriz clara sobre se os beneficiarios do INAS devem ou ndo ser
incluidos em quaisquer respostas de emergéncia e ha exemplos do INGC a considera-los como ja
«cobertos» devido a sua inclusdo em programas de protecdo social. Dado o baixo valor das
prestacdes pecuniérias previstas no ambito dos programas atuais em geral (por exemplo, 650 MT
ou 9 délares no maximo no ambito do PSSB) e em comparagédo com o apoio prestado no ambito
da resposta humanitaria (por exemplo, equivalente a 2000 MT ou cerca de 35 dolares por més
para uma racao alimentar / voucher), € importante garantir que esses beneficiarios sao incluidos
em programas de ajuda se forem afetados pelos impactos. Isto exigir4 a obtencao de diretrizes
claras e a comunicagcdo de mensagens claras aos lideres comunitarios, permanentes, agéncias de
ajuda e comités locais de gestéo do risco de catastrofes para garantir a consideragéo dos
beneficiarios do INAS no direcionamento. Se o INGC e as agéncias de ajuda ndo estiverem a
favor desta proposta, 0 MGCAS e o INAS podem considerar oferecer aos beneficiarios um pacote
parcial de apoio equivalente a diferenca entre o nivel atual de apoio e o valor do beneficio
prestado pela resposta de emergéncia. Dada a complexidade administrativa da ampliacéo desses
beneficios, seria mais direto defender a inclusdo dos beneficiarios do INAS com o INGC e o
CTGC.

Recomendacéo 10 — Quando o MIS for estabelecido, recorrer sistematicamente a esta lista
para garantir que as populagdes mais vulneraveis sdo consideradas no direcionamento dos
programas de resposta de emergéncia.

Em relacdo a recomendacao acima, o INAS tem de utilizar sistematicamente o seu MIS e listas de
beneficiarios e defender que as agéncias que implementam a resposta humanitaria considerem se
essas familias sdo afetadas pelos impactos. O INAS também deve manter registos eletronicos de
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familias beneficiarias elegiveis atualmente incapazes de se inscrever (como a lista de espera atual
para o PSSB e PASP) e também utiliza-los para informar o direcionamento das respostas de
emergéncia.

Recomendacdo 11 — Considerar a integracao de avaliacfes de risco, vulnerabilidade e p6s-
catastrofe realizadas em actividades de DRM no direcionamento de programas no ambito
da protecdao social.

Em principio, a protecéo social poderia integrar a andlise dos riscos, da vulnerabilidade e as
avaliacdes pos-catastrofes no seu direcionamento e apoio geografico com a sua priorizacao de
areas a expandir (por exemplo, priorizando as zonas de inseguranca alimentar crénica, como deve
ser feito pelo PASP).

7.2.4 Gestao do risco de catastrofes e resposta humanitaria

Recomendacdo 12 — Avaliar a adequacao e frequéncia da recolha de dados utilizados para
informar atomada de decisbes sobre as acdes para combater a seca.

Os dados utilizados para a resposta a seca basearam-se nas avaliagdes bianuais realizadas pelo
SETSAN em Novembro e em Margo de cada ano e o ciclo de recolha de dados foi ajustado em
meados de 2016 para integrar a recolha de dados mais frequente e melhorar a qualidade dos
dados, especialmente na nutrigdo. Dado 0 maior atraso na resposta a seca, analisar se a
informacéao existente é confiavel, oportuna e adequada ou se ha necessidade de dados adicionais,
melhores e mais frequentes.

Recomendacdo 13 — Rever o0 processo de planeamento de contingéncia para integrar
desencadeadores para a resposta a seca.

O plano de contingéncia e os sistemas de alerta precoce focam-se em inundagdes e ciclones.
Explorar a possibilidade de estabelecer desencadeadores especificos (por exemplo, dados sobre
precipitagcdo, producgdo agricola, inseguranca alimentar) para a seca, de modo a facilitar o
planeamento e a tomada de decisdes para os esfor¢os de auxilio e apoio a seguranga alimentar e
aos meios de subsisténcia em caso de seca futura.

Recomendacéo 14 — Avaliar as opc¢Oes de financiamento para a DRM e a resposta
humanitaria dada a atual dependéncia pelo financiamento dos doadores.

Uma grande parte do financiamento para a resposta de emergéncia é fornecida através da
comunidade internacional. Dada a atual experiéncia internacional desfavoravel com o
financiamento de impactos de inicio lento através da arquitetura humanitaria, considerar
mecanismos de financiamento de risco alternativo, como a Capacidade de Riscos de Africa para
financiar a resposta aos impactos.

Recomendacdo 15 — Melhorar a monitorizagéo e avaliagdo das respostas de ajuda.

Melhorar a resposta & seca, as inundacdes e aos ciclones e pesar abordagens alternativas deve
ser apoiado por melhores evidéncias sobre a adequacao, eficacia, eficiéncia e cobertura das
respostas de ajuda. Esta evidéncia pode ser construida através da monitorizagédo do custo e da
cobertura das respostas e dos resultados a nivel familiar, bem como através de avaliac6es
independentes de maiores respostas humanitarias.
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Anexo B Metodologia detalhada

B.1 Abordagem ainvestigacao

A investigacao geral combina dados quantitativos e qualitativos reunidos através de uma
combinagéo de investigagdo documental (revisdo da literatura e entrevistas) e estudos de caso de
seis paises, trés em profundidade e trés superficiais (revisdo de documentos e consultas com
informadores-chave e partes interessadas). Os estudos de caso aprofundados oferecem
informac0des detalhadas recolhidas ao longo de, pelo menos, trés periodos de investigacdo no
pais, acompanhados de consultas regulares e interacdes com as principais partes interessadas
entre as missdes. Os estudos de caso superficiais analisam a informacéao relevante para as
principais questfes da investigacdo, mas durante apenas um periodo de investigacdo num pais e
focando-se em aspetos especificos particularmente interessantes de analisar (como um sistema
de DRM eficaz, uma experiéncia bem-sucedida de complementacao ou varias iniciativas regionais
gue visam oferecer respostas eficazes aos impactos). A investigacdo tem trés componentes
principais - normativa, diagnoéstica e explicativa:

1. Normativa: esta componente assegurou a terminologia chave e os conceitos foram
esclarecidos, levando a consisténcia em todo o projeto, por exemplo, nos objetivos da
protecao social e principais fatores e restricbes permitidos, conforme identificado pela
literatura. Parte disto foi concluido durante a revisao da literatura e as consultas de fase inicial.
O objetivo era identificar o que se qualifica como uma politica e sistema de protecdo social
reativos aos impactos, as suas propriedades e as ligagdes para intervengdes humanitarias.

2. Diagnoéstica: esta componente tragou politicas e sistemas de prote¢éo social e considerou o
seu (atual e potencial) grau de capacidade de resposta em contexto de diferentes impactos.
Também ofereceu uma analise descritiva de processos mais amplos que influenciam essa
eficacia, como consideracgdes politicas, 0 processo orcamental e a estrutura legislativa.

3. Explicativa: esta componente abordou a questédo «porqué»? Analisou os fatores subjacentes
aos padrdes e resultados destacados na fase de diagnostico. O seu objetivo era fornecer
informac®es sobre os motivos pelos quais a politica e os sistemas evoluiram e atuaram
conforme descrito. Os fatores considerados incluem: detalhes de concepcao e implementagéo
de politicas, capacidade administrativa/operacional, variaveis de economia politica e fontes e
acordos de financiamento. A andlise foi aplicada tanto as politicas de protecdo social, quanto a
coordenacéo ou integragdo (e/ou falta dela) entre a protec¢éo social e a resposta humanitario
aos impactos.

B.2 Ferramentas Analiticas

A resposta as questdes de investigacao exigiu a aplicacdo de um vasto leque de ferramentas
analiticas que abrangem diferentes temas e seguem diferentes objetivos. Sdo elas:

1. Mapeamento e andlise das partes interessadas, relacfes de poder e governacgdo: Este
conjunto de ferramentas analisa as pessoas e as organizacdes que estdo ou podem estar
envolvidas na contribuicdo de um sistema de prote¢éo social reativo aos impactos; 0s seus
mandatos, interesses e influéncias, a forma como se organizam e as suas capacidades.
Consiste na andlise das partes interessadas, analise institucional e avaliagcdes de capacidade
organizacional.

2. Analise da vulnerabilidade / pobreza: Isto envolveu a criacdo de um «perfil de risco e
vulnerabilidade» para cada pais, com base em dados quantitativos e qualitativos secundarios
de uma variedade de fontes respeitaveis.

3. Mapeamento e analise de politicas e sistemas de protecédo social, ajuda humanitaria e
DRM: Envolveu a revisdo e atualizagdo de mapeamentos existentes e a recolha de
informacdes relacionadas a concepcéao das politicas e sistemas relevantes e as caracteristicas
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de execucao de politicas. Apos os exercicios de mapeamento, a analise de politicas foi
conduzida para rever os fatores explicativos.

4. Analise orcamental / financeira: Isto envolveu a revisdo do ambiente macroeconémico e a
perspetiva a médio prazo dos principais indicadores econdmicos; revisdo dos processos e
regras orcamentais para a atribuicdo de orcamentos, a sua utilizacao e a reatribuicdo dentro e
entre sectores ou entidades administrativas; analise de fontes e niveis de despesas atribuidos
a protecado social, DRM, resposta humanitaria e (se relevante) altera¢des climaticas; e andlise
financeira de protecédo social especifica, reducéo do risco de catastrofes (DRR) / DRM ou
programas ou intervencoes de resposta humanitaria.

A nossa abordagem prestou atencéo as questdes de conflito e fragilidade e o seu impacto no
desenvolvimento e implementacédo de politicas e sistemas que podem responder aos impactos.
Isto foi associado as questdes exploradas em ferramentas analiticas, como a analise da
vulnerabilidade e a andlise financeira, ja que o conflito e a fragilidade podem influenciar temas
como a avaliacdo e a mitigacao de riscos e as questdes relacionadas com os ciclos de
financiamento.

B.3 Visao geral das consultas das partes interessadas

Na Tabela 13 é apresentado um resumo das entrevistas com informadores-chave. A equipa
reuniu-se com cerca de 73 entrevistados.

Tabela 13 Lista de informadores-chave entrevistados

. N.° de . ~

24 Nivel nacional (12)
Nivel provincial e distrital (12)
Nivel nacional (7)
14 Ministério das Financas, MITADRE, SETSAN, MISAU
Nivel provincial e distrital (7)
e Banco Mundial
e OCHA
e OIT
o WFP
UNICEF
Unido Europeia
Irish Aid
Embaixada do Reino dos Paises Baixos
Embaixada da Suécia

16

2 2 no escritdrio nacional do DFID

Oxfam

Civil Society Platform for Social Protection
Save the Children

(] IRC

e OPM

o Consultores independentes

o ANSA

o |IESE

10

Fonte: OPM.
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B.4 Visao geral das operacgoes

Esta investigacéo foi realizada de Setembro de 2015 a Junho de 2016 e incluiu uma revisao
documental de documentos importantes (por exemplo, relatérios e dados disponiveis
publicamente, etc.); trés visitas aos paises para reunir provas e partilhar os resultados iniciais; e
codificacdo de dados, analise e redacao de relatérios entre cada visita aos paises, com cada visita
subsequente ao pais a servir para preencher as lacunas identificadas em rondas anteriores de
andlise de dados e exploracdo de novas questfes. A Tabela 14 resume as principais actividades
desempenhadas em cada visita. No geral, a equipa realizou 73 entrevistas com informadores-
chave com representantes do governo, parceiros de desenvolvimento, ONG, sociedade civil e
investigadores universitarios.

Tabela 14 Visitas aos paises e principais actividades

Apresentar os objetivos e estrutura do estudo as partes interessadas do governo,
doadores e ONG durante a semana da protecdo social e realizar 24 entrevistas com
informadores-chave com as partes interessadas da comunidade de doadores, ONG e o
governo.

Entrevistas com outras partes interessadas em Maputo, incluindo o governo, a plataforma
da sociedade civil sobre protecao social, representantes do sector humanitario e
investigadores da universidade e grupos de reflexdo. Uma semana de investigagdo em
trés distritos na provincia de Gaza, em colaboragéo com o ponto central para a resposta
de emergéncia do INAS

Apresentar os resultados iniciais ao MGCAS, participar no evento de protecéo social e
realizar entrevistas adicionais principalmente no sector humanitario e com o INGC.

Fonte: OPM.

O estudo realizou uma semana de trabalho de campo durante a sua segunda visita ao pais. O
objetivo do trabalho de campo foi visitar alguns distritos que sofreram impactos relacionados com
o clima nos ultimos anos, para entender como responderam a esses impactos e se a protegéo
social desempenhou algum papel ou deve desempenhar no futuro. Além disso, a investigacao
teve como objetivo compreender melhor os detalhes operacionais dos instrumentos de protecéo
social existentes e como sdo implementados no nivel subnacional. O estudo centrou-se na
provincia de Gaza. Selecionou dois distritos que estdo atualmente a sofrer com a seca e que
também passaram por inundagfes em 2013, a saber: Guija e Chibuto. O estudo também visitou
Chokwe, onde ocorreram inundac¢des em 2013. As delegagfes do INAS estiveram presente em
dois destes distritos. A equipa também realizou vérias reunides em Xai Xai, a capital da provincia,
com funcionarios da delegacéo do INAS, o MGCAS e representantes de ONG.

Colaboracdo com outras iniciativas de investigacao

Este estudo envidou esfor¢cos concertados para coordenar as suas actividades com outros dois
estudos que ocorreram em Mocambique no mesmo periodo:

1. A OPM e o ODI estdo a analisar os elementos de viabilidade e concepc¢éo de uma ligacédo
mais estreita entre a resiliéncia e as alteracdes climaticas e a protecdo social com um foco
particular no PASD.

2. Um estudo financiado pela Irish Aid realizado pelo IIED visando a resiliéncia climatica e a
erradicacdo da pobreza e o papel da protecao social no apoio a resiliéncia climatica dos mais
pobres. O estudo analisa as sinergias entre a prestacao de protecdo social e 0 apoio a
resiliéncia climatica, avaliado como a protecado social e as intervencdes em consonancia
podem enfrentar a vulnerabilidade climatica, aumentando a resiliéncia climatica dos grupos
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alvo - os mais pobres e 0os mais vulneraveis. Este estudo esta particularmente orientado para o
nivel comunitario.

As equipas realizaram inimeras reunides para coordenar as suas respetivas investigacdes e
operacdes de campo; partilhar e validar descobertas emergentes e sintetizar os resultados numa
Unica nota de resumo para o governo.
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Anexo C Visao geral do pais

Pontos Principais

e Mocambique é centralizado politicamente e administrativamente, com poder concentrado na
presidéncia e 6rgaos nacionais do Estado. O pais sofreu véarias reformas institucionais que
apoiaram a transicao politica, como a constituicdo de 1990, o acordo de paz em 1992 e as
primeiras eleices multipartidarias em 1994. No entanto, o pais ainda enfrenta alguns desafios
em termos das suas politicas de descentralizacdo que foram de implementacdo demorada.

e A situacdo macroecondmica do pais provavelmente agravar-se-a apés as dividas recentemente
divulgadas de 1,4 mil milhdes de délares. Embora as avaliagdes econdémicas anteriores do FMI
tenham retractado uma perspectiva positiva, observou-se um desafio de curto prazo com
reembolsos da divida e diminuicdo das reservas externas.

e Avresposta do governo ao aumento dos niveis de endividamento foi reduzir as suas autorizacdes
de desnesas. incliindo através do conaelamento do recriitamento da fiincao niiblica.

C.1 Governagao

Mogambique tornou-se independente de Portugal em 1975 apds uma guerra de guerrilha de
libertacdo que durou dez anos. A Frente de Libertacdo de Mogcambique (Frelimo) estabeleceu
entdo um estado de partido Gnico e apoiou 0os movimentos de libertagdo na Rodésia e na Africa do
Sul. A Rodésia formou a Resisténcia Nacional Mogambicana (Renamo) em 1976 para combater a
Frelimo e desestabilizar Mogambique. A Africa do Sul assumiu o apoio & Renamo em 1980, e 0
movimento também atraiu o descontentamento popular com as politicas econémicas da Frelimo.
Mogambique mergulhou numa guerra civil devastadora (AfriMAP 2008). Mogambique sofreu varias
reformas institucionais que apoiaram a transi¢éo politica do pais, como a constituicdo de 1990 que
introduziu um sistema multipartidario, o acordo de paz assinado entre a Renamo e 0 governo em
1992 e as primeiras eleicdes multipartidarias em 1994, quando a Frelimo ganhou a presidéncia e a
maioria dos assentos da assembleia nacional (Forquilha 2014). Outras elei¢des multipartidarias
ocorreram nas eleicdes de 1999, 2004 e 2014; A Frelimo ganhou a presidéncia e a maioria dos
assentos da assembleia nacional em todas as elei¢oes.

Mocambique é centralizado politicamente e administrativamente, com poder concentrado na
presidéncia e 6rgaos nacionais do Estado. O Presidente da Republica ocupa o cargo de Chefe de
Estado e preside o Conselho de Estado e, ex officio, o0 Conselho de Ministros responsavel pelo
governo de Mogambique. O poder legislativo é partilhado entre o presidente e os deputados
parlamentares, eleitos através da representacao proporcional.

Administrativamente, o governo central é apresentado no nivel subnacional através da estrutura
estatal em cascata ao nivel das provincias, distritos, postos administrativos, localidades,
povoacdes e aldeias. As nomeacdes principais sao feitas pelo executivo central, a quem relatam
diretamente (por exemplo, o Presidente seleciona os Governadores Provinciais e 0s
Administradores Distritais s&o nomeados pelo Ministro da Administragdo Estadual (AfriMAP
2008)). O governo local abrange apenas uma parte da populacédo, e é predominantemente urbana,
com municipios nas 33 cidades e apenas dez das 116 cidades dos distritos (CLGF 2013). A
politica de descentralizacédo centrada na criacédo gradual de municipios baseados nos centros
urbanos (Brito 2010).
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C.2 Economiae orgcamento
C.2.1 Ambiente macroeconémico

A situacdo macroecondmica em Mogcambique agravou-se nos ultimos meses, apés a divulgacéo
de dividas externas ocultas de cerca de 1,4 mil milhGes de ddlares (pouco abaixo de 10 % do
PIB), contraidas por empresas publicas estatais e que o pais ndo consegue saldar, aumentando
assim a probabilidade de incumprimento. Isto resultou na desvalorizacdo das notacdes de risco da
Fitch do pais e na suspensao do apoio de ajuda direta por parte dos parceiros de
desenvolvimento?®. O Fundo Monetario Internacional (FMI) publicou uma declaracdo em Abril de
2016, afirmando que esta em processo de reavaliar a perspetiva macroeconémica do pais apos
estas revelacdes?’. O mais recente relatério de consulta ao pessoal do FMI ofereceu uma imagem
positiva da saude e da economia a longo prazo, embora também tenha destacado alguns desafios
a curto prazo relacionados com os niveis crescentes de divida internacional e reservas
decrescentes, que agora provavelmente vao piorar (FMI 2016). De acordo com este relatoério:

e A economia tem crescido de forma sélida nos Ultimos cinco anos, com uma taxa de
crescimento média de 7 %. Apesar dos precos menores das mercadorias e do abrandamento
da economia chinesa, o estado da economia continua saudavel com uma perspetiva positiva,
devido a provaveis investimentos no sector energético. O crescimento da economia é, em
grande parte, impulsionado pelo crescimento no sector da mineracao e pelos eminentes
investimentos em grandes infraestruturas em iniciativas de gas natural.

e Os precos foram relativamente estaveis, apesar da depreciacdo do metical contra o ddélar
americano e o rand sul-africano (tornando as importa¢des mais caras) em 2014. Com o
aumento antecipado do preco do péao (devido a seca regional) e da eletricidade (como
resultado das reformas das taxas alfandegéarias), a inflagdo devera subir para 5,6% em 2016,
de uma média projetada de 12 meses de 1,9% em 2015.

¢ O perfil da divida do pais permanece estavel e classificado como moderado, o que significa
gue esta dentro dos limites aceitaveis da sustentabilidade. Contudo, a recente depreciacao da
moeda resultou num aumento significativo no atual valor da divida externa, chegando a cerca
de 40% do PIB no final de 2015, de 30% no final de 2014. Isto resultou na necessidade de
uma gestao fiscal mais apertada. Embora existam pressdes de curto prazo sobre a divida
publica geral, espera-se que estas caiam a longo prazo, diminuindo para menos de 20% até
meados de 2020, como resultado das maiores taxas de crescimento antecipadas como
resultado da producédo de gés natural liquidado.

E muito claro que essa avaliagcdo provavelmente mudaré, dado o provavel impacto da divulgacéo
da nova divida sobre a sustentabilidade da divida.

C.2.2 Enquadramento fiscal

Mesmo antes da crise da divida, o governo, a luz do aumento dos niveis da divida no curto/médio
prazo e devido a diminuigdo das reservas internacionais, refor¢cou a sua gestao fiscal. Reduziu as
suas despesas de 2016 em 1,5% do PIB em relagéo a 2015, com ajustes focados principalmente
na reducao dos subsidios e na contencao da despesa salarial. A despesa salarial devera reduzir
em 0,2 pontos percentuais do PIB em 2016, uma vez que o governo pretende abrandar o ritmo da
contratacdo, bem como aumentar os controlos administrativos sobre os pagamentos de salarios
para eliminar os «funcionarios fantasma». Existem limites rigidos para novas contratacdes em
sectores nao prioritarios. Além disso, espera-se que 0s investimentos publicos sejam ajustados

26 hitp://www.reuters.com/article/idUSFit959912.
27 http://www.imf.org/external/np/sec/pr/2016/pr16184.htm.
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para baixo, levando em consideracdo a capacidade de implementacéo, e através da aplicacdo de
procedimentos de avaliacdo mais rigorosos, especialmente para projetos que excedam 50 milhdes
de ddlares (FMI 2016). O governo registou um défice fiscal de 10,6% do PIB em 2014, que devera
cair para 6% do PIB em 2016, mas agora provavelmente aumentara. Isto acontece apesar dos
aumentos projectados no crescimento da receita (que devera aumentar em 1% do PIB apenas em
2016) e um perfil de despesas relativamente plano (Ibid). Isto sugere espaco limitado para o
aumento das despesas com a protecao social além dos compromissos existentes, ou a menos
gue outros recursos sejam realocados de outros sectores.

C.2.3 Processo orgamental

O exercicio financeiro do governo corresponde ao ano civil, comec¢ando em Janeiro. O ciclo
orcamental consiste em trés etapas: orcamento para formulacéo e aprovacao (apropriacao),
execucao orcamental e relatdrios orcamentais, auditoria e avaliagdo (Hodges e Tibana. 2004). O
orcamento € regido pela Lei Sistema de Administracdo Financeira do Estado (SISTAFE), que
define o alcance do sector publico, 0 mandato das instituicdes, bem como as regras e
procedimentos para a preparacao, aprovacao e execuc¢ao do orgamento estatal (FMI 2014).

O processo orcamental comega com a demonstracdo orgcamental anual «Documento de
Fundamentag&o do Or¢camento do Estado» elaborado pelo Ministério das Finangas, que revé as
condicdes internacionais e domésticas, estabelece previsdbes macroeconémicas, estimativas de
receitas e despesas e requisitos de financiamento. Isto informa o desenvolvimento do quadro
orcamental de médio prazo «Cenario Fiscal de Médio Prazo» que oferece estimativas historicas,
atuais e projectadas das finangas publicas por um periodo de trés anos. Este documento é
elaborado pelo Ministério do Planeamento e Desenvolvimento até Maio de cada ano e determina o
envelope geral de recursos e os limites maximos iniciais para o orcamento. Isto & dado aos
ministérios competentes como orientacdo para a prepara¢ao das suas propostas de orcamento e
requisitos para submissao do seu «Plano Econdmico e Social» (PES), que faculta informacdes
sobre as suas politicas econémicas e sociais no médio prazo. O Ministério das Financas envia os
or¢camentos e os PES ao Conselho de Ministros até 15 de Setembro, e este documento, por sua
vez, é apresentado ao parlamento antes de 30 de Setembro. O parlamento aprova o orgamento
até 15 de Dezembro de cada ano através de uma lei anual de apropriacdo, a «Lei Orgamental».

Durante a execuc¢do do orcamento, sao feitos diversos ajustes através do parlamento ou com a
aprovacgdo do Ministério do Planeamento Econdémico. Segundo a lei, os aumentos do orgcamento
original sé devem ser autorizados por lei. A lei orcamental anual permite aumentos das despesas
or¢camentais globais nos casos em que as cobrangas excedem as receitas orgamentais e apenas
para categorias especificas de despesas, tais como reducao da divida, projetos de investimento
prioritarios e reducéo do défice. As alteracdes na composi¢cado das despesas ndo exigem
aprovacao legislativa. O governo pode aumentar as dotacfes para 0s ministérios dentro dos
limites do orgamento nacional através da utilizagcdo dos fundos de contingéncia. As dota¢des
orcamentais podem ser transferidas pelo governo em diferentes despesas ou entre diferentes
instituicdes, caso ndo sejam necessdrias por uma delas.

Com excecao dos riscos para o financiamento externo, nenhum risco fiscal é reconhecido ou
analisado em documentos orgcamentais, e ndo ha estratégias para os gerir. Os principais riscos
referem-se a suscetibilidade a impactos exégenos de catastrofes naturais, actividades de
empresas publicas, contractos importantes e plurianuais para infraestruturas, bem como passivos
contingentes e actividades quase-fiscais. Em relacao as catastrofes naturais, os riscos fiscais nao
sao avaliados previamente, embora 0s custos de resposta possam ser substanciais, por exemplo,
para o plano de reconstrucdo pés-catastrofe apés as inundagdes de 2013 (FMI 2016).
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O governo tem uma provisao limitada para contingéncias. Nao héa diretrizes claras sobre como
estas podem ser acedidas. A principal estipulagéo é que os recursos devem, por lei, ser utilizados
para a execuc¢do de despesas que nao podem ser previstas ou adiadas. Estas sdo classificadas
como «dotagdes provisorias» dentro do orgamento.
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Anexo D Resposta humanitaria e gestao do risco de
catastrofes

D.1 Leis eregulamentacao

Estava em falta um quadro legal para governar a gestéo de catastrofes até 2014, quando o
governo aprovou a Lei n.° 15/2014. A lei abrange a prevencédo e mitigacdo dos impactos das
catastrofes, assisténcia, operacdes de resgate e reconstrucdo e recuperacao. A situacao em que
0 governo deve solicitar apoio é especificada no Artigo 18(1)(f), pelo qual o Conselho de Ministros
€ excecionalmente obrigado a recorrer a entidades publicas e privadas para prestar assisténcia
em resposta a catastrofes (Negussie, 2014).

A lei estipula que a ajuda internacional de emergéncia é regulada pelo governo, que € uma
continuacéo da sua abordagem anterior. As OING (Organizac¢@es Internacionais Nao
Governamentais) em Mogambique s&o obrigadas a estar escritas no Ministério dos Negdécios
Estrangeiros. Em teoria, a sua autorizagé@o de trabalho no pais pode ser retirada. No entanto, a
investigacao sobre a resposta as inundagdes em 2007 nédo identificou quaisquer preocupacdes de
gue isso poderia ser usado para inibir o trabalho das OING em Mog¢ambique ou restringir a sua
independéncia (Foley, 2007).

Associada a lei das catastrofes e aprovada ao mesmo tempo, a Lei n.° 16/2014 estabelece os
principios e normas de prote¢do, conservacao e restauracado sustentavel da biodiversidade
(Republica de Mogcambique, 2014). Mogambique é signatario do Quadro de A¢éo de Hyogo 2005-
2015 e do Quadro de Sendai para a Reducédo do Risco de Catastrofes 2015-2030.

D.2 Estratégias e politicas

Em 1999, foi aprovada a Politica Nacional de Gestéo de Catastrofes. Seguindo a politica de 1999,
a abordagem do governo para lidar com as catastrofes evoluiu para um processo mais amplo de
gestao de catéstrofes com foco na prevencgédo. A politica criou o INGC, que substituiu a agéncia
governamental de assisténcia em caso de catastrofes (Departamento de Prevencao e Combate as
Calamidades Naturais ou DPCCN), que se concentrou na oferta de ajuda e foi insustentavel no
contexto pos-guerra, com 3000 funcionarios e 400 veiculos (Wiles et al, 2005). A politica marcou
uma mudanca da assisténcia reativa para a¢des preventivas e da prestacdo direta de assisténcia
humanitéria para um papel de coordenacao e lideranga (Ibid.).

Em 2006, o governo aprovou um Plano Diretor de 10 anos (Plano Diretor de Prevengéo e
Mitigacao de Desastres) que estava a ser atualizado em 2015/16. Apés o Plano Diretor, em 2007
0 INGC criou trés Centros Nacionais de Operagfes de Emergéncia (CENOE) para melhorar a
prontiddo e a resposta as catastrofes. Também criou uma unidade para operacdes de protecao
civil e resgate (UNAPROC), um departamento de mitigacdo da seca (DARIDAS) e um gabinete de
realojamento e reconstrucdo (GACOR).

D.2.1 Plano de Contingéncia

O Plano de Contingéncia Anual para a Estacao Chuvosa e dos Ciclones é a estratégia central
para a gestéo de catastrofes. O plano de contingéncia define «as a¢fes a realizar por cada sector
e provincia na componente da prevencao, mitigacao, gestao e reducao do impacto das catastrofes
resultantes de eventos extremos previstos para a estacédo chuvosa e dos ciclones.»?® O INGC é

28 Governo de Mogambique, Planos de Contingéncia 2011-12
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responsavel pela elaboracéo de planos de contingéncia anuais através de um processo de
participacao de varios sectores do governo, sociedade civil, agéncias das Nac¢des Unidas, ONG,
parceiros de cooperacdao internacional e os Comités Locais de Gestédo de Catastrofes (CLGRC).
plano de contingéncia apresenta as actividades a realizar por cada sector e em cada nivel do
governo (central, provincial e comunitario) (Tabela 15) e apoio prestado pelas agéncias das
NacOes Unidas através da HCT e dos grupos.

Tabela 15 Responsabilidades dos ministérios no plano de contingéncia

Principais responsabilidades a partir de 2011-12

Monitorizar sistemas de ciclones de modo a emitir avisos e acfes
oportunas.

Monitorizar e informar a gestao dos recursos hidricos.

Gerir o abastecimento de agua e a situagédo do saneamento antes,
durante e apds o impacto.

Monitorizar, coordenar e implementar a disponibilizacdo de abrigos
€em espagos seguros.

Apresentado em 2013-14: Reabilitacdo e reparacao da infraestrutura
hidraulica.

Avaliacdo e mobilizacdo rapida de empreiteiros para reparacées
rodoviarias.

Monitorizar, coordenar e facilitar a minimizagéo das interrupgdes nas
escolas, alunos e actividades de ensino.

Avaliar a vulnerabilidade dos resultados agricolas, determinar as
necessidades e recomendar a¢des relevantes.

Garantir a assisténcia humanitéria para as populacdes mais
vulneraveis.

Minimizar a vulnerabilidade das pessoas afetadas pelas epidemias e
restabelecer os servicos de saude.

Expanséo de bairros de realojamento.

Avaliacao e mobilizacéo de bens de consumo, além de facilitagdo de
compras.

Apresentado em 2015-16: Apoiar a construcao de novas exploracdes
piscicolas e reabilitagcdo das que estao danificadas, etc.

Fonte: Adaptado do Governo de Mogambique, Plano de Contingéncia 2011-12 a 2015-16

Sao preparados trés cenarios de impactos, progredindo de ameagas menores para maiores
(Tabela 16). Para cada cenario, estima-se o dano e o orcamento para resposta. Os fundos de
contingéncia séo entdo alocados no orgamento nacional todos os anos. Os trés cendrios diferem
minimamente entre os planos. Os entrevistados descreveram as estimativas como imperfeitas,
mas plausiveis, com a quantidade e a qualidade da contribuicao dos niveis distritais como ponto
fraco.

O
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Tabela 16 Cenérios do plano de contingéncia

Cenario Definicdo de cada cenario nos planos de contingéncia

Tempestades, inundacgéo localizada, seca e risco médio de inundagdes

Ameacas do cenario | mais inundacdes em bacias hidrograficas e ciclones
de alto risco

Ameagas do cenariomaiores ciclones e terremotos

Fonte: Adaptado do Governo de Mogcambique, Plano de Contingéncia 2011-12 a 2015-16

D.2.2 Agéncias da ONU e ONG internacionais

O Quadro Geral de Assisténcia ao Desenvolvimento da ONU (UNDAF) constitui a base para a
programacao da ONU. Para 2012-2015, a mencéao do Quadro Geral de Assisténcia ao
Desenvolvimento da ONU (UNDAF) sobre a resposta humanitéria era simplesmente que, se as
capacidades governamentais fossem sobrecarregadas, o sistema das Na¢des Unidas
proporcionaria ajuda humanitaria complementar as comunidades mais afetadas, ativando os seus
grupos humanitarios (Nagdes Unidas, 2011).

D.3 Principais Programas
D.3.1 Resposta humanitéaria

A maior parte da assisténcia humanitéria € em resposta a inundacdes, que ocorrem numa base
guase anual. A assisténcia alimentar tem sido 0 maior sector nas respostas a inundacoes, seguida
pela satde.?® As mais recentes respostas humanitarias as inundagdes ocorreram em 2015 e 2013.
As acdes para enfrentar os impactos da seca em 2015 foram limitadas e assumiram,
essencialmente, a forma de pocos de perfuragédo. A declaracdo de um alerta vermelho em Abril de
2016 mudou a resposta para incluir um forte foco na assisténcia alimentar. A assisténcia foi,
sobretudo, prestada sob a forma de ajuda em espécie (por exemplo, ajuda alimentar, materiais de
abrigo, kits de produtos ndo alimentares). Os vouchers foram utilizados para sementes e
ferramentas e, em menor medida, na alimentagéo. As transferéncias de dinheiro ndo foram
utilizadas na resposta de emergéncia.

O maior programa humanitario e de DRM liderado pelas ONG é o0 COSACA. O COSACA é um
consorcio das ONG Save the Children, CARE International e Oxfam. Fundado em 2007 para
partilha de informacdes, o DFID financiou 0 COSACA desde 2011. O consorcio presta apoio ao
INGC, aos distritos e a sociedade civil para criar capacidade para uma resposta de ajuda eficaz e
rapida, com uma forte incidéncia no posicionamento prévio de suprimentos de ajuda. O DFID
também esté a apostar no COSACA para a implementacdo de uma resposta humanitaria,
incluindo uma resposta a seca de 2016.

Tabela 17 Ajuda naresposta a seca de 2016 de Fevereiro a Julho de 2016

190 225 (em
Setembro de 2016),
384 385 pessoas
com assisténcia

Distribuicdo geral de alimentos,
alimentos-por-bens e vouchers
de alimentagéo

2% Usando dados especificos do sector do FTS por anos disponiveis.
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alimentar de
emergéncia

Alimentacédo escolar 1873

Distribuicéo de sementes de

: 23 000 familias
vegetais

Camides-tanque e reabilitacdo

de pontos de agua [ERe

Tratamento da desnutricdo 6200

Fonte: Seca de Mogambique, Escritorio do Coordenador Residente, Relatério de Situagédo N.°5
D.3.2 Gestéo do risco de catastrofes®

Os doadores que apoiam os esfor¢os do governo para enfrentar o risco de catastrofes incluem
GFDRR, DFID, Governo da Dinamarca, GIZ, PNUD, ECHO e USAID. A GIZ financiou um projeto
sobre a institucionalizacdo da prevencédo de catastrofes em Mocambique, que apoiou o INGC para
estabelecer estruturas de DRR a nivel nacional, provincial, distrital e comunitario. O DFID, a
DANIDA, o Ministério dos Negdcios Estrangeiros da Finlandia e a Cooperagao Austriaca para o
Desenvolvimento financiaram o Programa de Aprendizagem para a Adaptacéo para Africa, que
pretendia aumentar a capacidade das familias vulneraveis se adaptarem a variabilidade e
mudanca do clima. A Irish Aid esta a realizar analises sobre as opg¢6es para alinhar a protecéo
social e a resiliéncia climatica. O DFID financiou a OPM para analisar o potencial de apoiar a
protecdo social sensivel ao clima com foco no PASP.

A GFDRR tem sido muito activa no apoio a DRM em Mocambique. O Apoio Programético a DRM,
gue terminou em Dezembro de 2014, visava apoiar o INGC a realizar uma avaliagé@o de risco,
desenvolver uma plataforma online de dados de risco, aumentar a integracdo do risco de
catastrofes nas politicas nacionais e promover o dialogo de transferéncia do risco. A GFDRR
também financiou o Fortalecimento da Capacidade Hidrometeorologica para Melhorar o Alerta
Precoce e o Projeto de Escolas Seguras.

D.4 Financiamento
D.4.1 Resposta humanitéaria

O governo desempenha um papel principal no inicio e na coordenagéo das respostas
humanitarias, mas a maior parte da implementacao da resposta humanitaria é extra-orcamental.
Consiste na assisténcia prestada pelas agéncias relacionadas com o plano de contingéncia e
outra ajuda em resposta aos pedidos do governo ou como parte das suas operacdes normais (por
exemplo, ajuda aos refugiados por parte do WFP e do Alto Comissariado das Na¢fes Unidas para
os Refugiados (UNHCR)). O INGC tem uma pequena quantia de dinheiro para busca e
salvamento. Diferentes sectores estdo envolvidos em diferentes aspectos da resposta conforme
descrito acima, mas o dinheiro adicional que recebem através do plano de contingéncia € minimo.

Do ponto de vista global, Mogambique n&o recebe muito financiamento humanitario internacional.
De 2004 a 2013, de acordo com dados da Assisténcia Humanitaria Global, foi o 45° maior
destinatéario de financiamento humanitario, recebendo 0,4 % do financiamento humanitario
internacional. Nos Ultimos 15 anos, o maior financiamento humanitario internacional ocorreu em
2000/2001, 2007/2008 e 2013 em relacéo as inundagodes.

30 Os primeiros dois paragrafos sdo adaptados de Few et al., 2015
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D.4.2 Gestado do risco de catastrofes

Nao temos um valor global para a DRR e a DRM. Através do plano de contingéncia, o governo
reserva 3,5 a 4 milhdes de dolares para cobrir uma proporcéo das necessidades imediatas de
resposta e recuperacdo de emergéncia. A maior parte destes fundos estatais é atribuida pelo
INGC.3 As areas prioritarias para este financiamento sdo a monitorizacdo e alerta precoce, o
posicionamento prévio de recursos, operacdes de busca e salvamento, ajuda humanitaria dentro
de 72 horas, reconstrucdo imediata pés-emergéncia e monitorizacdo e avaliagdo.®? Cenario Il - a
maior concessdao de financiamento possivel - esta incluida no orgamento. O financiamento &
concedido com base no cenario realizado e o financiamento concedido de forma consistente foi
bem abaixo do montante orcamentado (Tabela 18). O orcamento do plano de contingéncia estima
o financiamento exigido pelo INGC e por ministério, incluindo o MGCAS. Quando um pedido para
financiamento de contingéncia do INGC é aprovado, a nivel nacional, os ministérios recebem o
financiamento directamente a partir do Ministério das Financas. Até 2015, a alocacao provincial
para sectores foi canalizada através do INGC. Em 2016, o Ministério das Financas esta a
conceder esse financiamento directamente aos ministérios. Um informador-chave indicou que o
INGC havia sido abordado por ministérios para solicitar essa mudanca.

Tabela 18 Cenérios do planeamento de contingéncia desde 2011-12

Impacto estimado S ce

Cenério P (pessoas em Orcamento estimado Contingéncia
PESSC (milhdes de meticais) | atribuidos (milhdes de

mlETES) meticais)

Cenario | 634 393 60
Cenario 732 428 80
Cenario Il 997 499 120
Cenario | 320 232 24
Cenario 693 485 56
Cenario Il 936 878 152
Cenario | 318 350 101
Cenario Il 520 670 130
Cenério Il 934 992 186
Cenario | 485 250 -
Cenario 679 580 -
Cenario Ill 1123 967 260

Fonte: Adaptado do Governo de Mogambique, Plano de Contingéncia 2011-12 a 2015-16

A Tabela 19 mostra a atribuicdo do fundo de contingéncia por ministério em 2013.

Em Dezembro de 2015, o Banco Mundial levou a cabo uma misséo para explorar uma estratégia
de financiamento de risco de catastrofes para fortalecer a capacidade financeira para responder a
catastrofes. A misséo centrou-se na avaliagdo da vulnerabilidade fiscal as catéstrofes e na
exploracao de potenciais instrumentos de financiamento de risco. Considerara o estabelecimento

31 Recuperacédo de Inundagbes Recorrentes 2000-2013 MOCAMBIQUE Agosto de 2014 Estudo de Caso da Estrutura
de Recuperacdo
32 Governo de Mogambique, Planos de Contingéncia 2014-15
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de um Fundo de Reducao do Risco de Catéstrofes e opcbes para a transferéncia de risco. Em
2016, o Banco Mundial trabalhard com o Ministério da Economia e das Financas nesta questao.

Tabela 19 Atribuicéo do fundo de contingéncia por ministério e provincia em 2013-2014

1 900,000
2 025,000
740 000
1 100,000
1 100,000
800 000
800 000
8 465,000

1 900,000
2 090,000

1 800,000
7 334,810
2 090,000
1 450,000
4 250,000
1 670,000
9 700,000

3 150,000

35 434,810
Fonte: GFDRR 2014

D.4.3 Recuperacdo®?

O financiamento para recuperacao e reconstrucao a longo prazo é obtido separadamente dos
or¢camentos de contingéncia. Os orgamentos para necessidades de recuperacdo plurianual sdo
principalmente integrados no plano de desenvolvimento nacional e no quadro macroeconémico,
conforme estabelecido no Quadro Fiscal de Médio Prazo (CFMP ou Cenério Fiscal de Médio
Prazo) todos os anos. Desta forma, as necessidades de reconstru¢do sdo integradas no ciclo
or¢camental habitual e sdo geridas como projetos de desenvolvimento de médio a longo prazo
através dos mecanismos existentes. Por exemplo, os empréstimos do Banco Mundial para o
PASP ou a gestdo de estradas e pontes incluem o financiamento de recuperacéo ou reabilitacdo

33 Adaptado da GFDRR 2014
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apos as inundacgdes de 2013. Outros financiamentos para recuperacéo de fontes externas podem
ser geridos fora do orcamento (ou seja, ndo implementados diretamente através de sistemas
governamentais) pelas organizacdes de financiamento.
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Anexo E Sector da protecao social

E.1 Leis eregulamentacao

As leis que regem a protecao social em Mocambique incluem os Artigos 35, 88, 89, 91 e 95 da
Constituicao, estabelecendo que todos os cidadaos tém direito a educacédo, salde e habitacdo
sem qualquer discriminacéo, bem como protecdo em caso de deficiéncia ou velhice.

A Lei da Protecdo Social 4/2007 estabelece o sistema de protecao social em Mogambique,
composto por trés niveis: a) seguranca social basica, b) seguranca social obrigatéria e c)
seguranca social complementar. A seguranca social basica refere-se ao ramo néo
contributivo da protecdo social, enquanto a seguranca social obrigatéria e a seguranca social
complementar sdo o sistema do ramo contributivo (tanto para os trabalhadores do sector
publico quanto para os trabalhadores independentes). Os diferentes instrumentos de politica serédo
explicados na proxima subseccao.

No que diz respeito a seguranca social basica, a lei enfatiza a sua fungdo compensatoria,
abrangendo todos os cidaddos nacionais ndo aptos para o trabalho, sem meios de satisfazer as
suas necessidades basicas ao mesmo tempo que inclui, como potenciais destinatarios, um leque
mais variado de pessoas vulneraveis, incluindo pessoas em situagéo de pobreza absoluta,
criangas em circunstancias dificeis e idosos, pessoas doentes e deficientes. A Lei da Protegcéo
Social estabelece ainda que a seguranca social basica se concretiza através de:

e Beneficios de risco, equivalentes a transferéncias sociais que podem ser monetarias ou em
espécie;

e Beneficios de apoio social, equivalentes a prestacao de servi¢os, programas e projetos
destinados a individuos ou grupos de pessoas com necessidades especiais.

Os regulamentos da Segurancga Social Basica (Decreto n.° 85/2009) estabelecem os seguintes
componentes: A¢do Social Direta, A¢do Social para a Saude, A¢do Social Escolar e A¢do Social
Produtiva.

Outras leis relevantes para a prote¢éo social incluem: a Lei de Promogé&o e Prote¢éo dos Direitos
dos Idosos (Lei n.° 3/2014), a Lei da Protecéo e Promocé&o dos Direitos da Crianca (Lei n.°
7/2008), o Direito da Familia (Lei n.° 12/2004), a Lei de Organizacao Tutelar de Menores (Lei n.°
8/2008), a Lei sobre o Tréafico de Seres Humanos (Lei n.° 6/2008), a Lei do Trabalho (2007) e a Lei
sobre a Violéncia Domésticas (2009).

E.2 Estratégias e politicas

A primeira estratégia a implementar a lei basica de seguranca social foi a Estratégia Nacional
para a Seguranca Social Basica de 2010-2014 (ENSSB 1), que estabeleceu os principios, as
principais acdes, ferramentas de implementacdo e metas para a implementacédo da protecéo
social basica entre 2010 e 2014.

A nova ENSSB Il (2016-2024) foi desenvolvida e aprovada apds a avaliacdo da ENSSB |. Reflete
uma abordagem dindmica e promotora da protecao social, que enfatiza o potencial que a protecao
social tem de aumentar o capital humano, produtivo e social das familias e das pessoas. Visa
aprimorar as suas capacidades e resiliéncia. A estratégia propde um conjunto de objetivos a
realizar em 2019 e 2024 através dos programas basicos de protecao social.
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As prioridades e as direcbes politicas também séo articuladas no orcamento anual através do
Plano Econémico e Social para 2016 (PES 2016), que € um instrumento de programagao e gestao
da actividade econdmica e social do MGCAS.

E.3 Acordos institucionais

O ministério competente responsavel pelos principais programas de protecao social basica
através dos componentes Acdo Social Direta e A¢cao Social Produtiva no pais € o MGCAS,
implementado pelo INAS. O Ministério da Salde é responséavel pela gestdo da agéo social para a
saude. O Ministério da Educacao gere a acao social escolar.

E.4 Programas no ambito da seguranca social basica (programas néao
contributivos)

E.4.1 Acéao Social Direta
O PSSB e 0 PASD séo os principais programas no ambito da A¢éo Social Direta.
Programa de Subsidio Social Basico (PSSB)

As origens do PSSB podem ser rastreadas até 1990, quando foi estabelecido pela primeira vez
como um Programa de Subsidio Alimentar (PSA) em zonas urbanas e em resposta a retirada de
alimentos e outros subsidios de mercado vigentes durante o conflito armado®*. O PSA foi gerido
pelo Escritorio de Assisténcia a Populacao Vulneravel (GAPVU) antes de ser relangado no ambito
do INAS em 1997 e renomeado como PSSB em 2010 (Selvester et al., 2012). O programa passou
de ser um programa de transferéncia de dinheiro para pessoas destituidas nas capitais provinciais
para um programa de transferéncia para familias pobres e vulneraveis sem capacidade de
trabalho, expandido para zonas rurais (ESSB 2010-2014).

O PSSB é uma transferéncia de dinheiro incondicional que visa familias em situacdo de pobreza
cronica sem capacidade de trabalho. O programa visa, em especial: familias chefiadas por idosos
sem dependentes ou com dependentes incapazes de trabalhar (crian¢as ou pessoas com
deficiéncia); familias chefiadas por uma pessoa com deficiéncia sem membros do agregado
familiar capazes de trabalhar; e familias com membros que tém doencas cronicas degenerativas
(ndo acamados). As familias sdo escolhidas através de voluntérios comunitarios permanentes
com base em critérios estabelecidos pelo INAS e em consulta com lideres comunitarios. Os
beneficiarios selecionados recebem, em principio, mensalmente entre 310-615 MT, dependendo
do tamanho do agregado familiar®®. Os pagamentos séo feitos manualmente pela equipa do INAS
em pontos de pagamento especificados. A cobertura do programa aumentou de forma constante
ao longo dos anos, aumentando de 274 025 familias em 2012 para 371 746 em 2015 e devera
aumentar para 371 746 em 2016: representando uma taxa de crescimento anual de 11 % para o
periodo (Tabela 20).

34 |sto realizou-se como parte do programa mogambicano de ajuste estrutural econémico liderado pelo Banco Mundial e
pelo FMI.

35 O calendario de pagamentos é o seguinte: 310 MT por solteiro por familia: 390 MT para familias com duas pessoas;
460 MT para familias com trés pessoas; 530 MT para familias com quatro pessoas e 615 MT para familias com cinco
membros ou mais.
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Tabela 20 Cobertura do PSSB (familias)

Taxa de

Provincia 2015 2016 (PES) | crescimento
anualizada

C. Delgado 24 712 26 165 34 960 34 344 35977 13 %
C. Maputo 8120 8777 10 023 9158 9158 4%
Gaza 31172 36 029 38 920 37 605 37 837 7%
Inhambane 22 872 26 237 28 350 27 776 27 979 7%
Manica 26 257 32 251 36 906 35 450 35 685 11 %
Nampula 45 956 51 379 64 819 67 056 70 638 15 %
Niassa 25 039 25978 30 995 35 428 29 600 6 %
P. Maputo 10 909 11 162 13 909 13 226 13 246 7%
Sofala 26 474 28 282 29 939 30 194 30937 5%
Tete 27 634 30 722 35723 37 047 39 110 12 %
Zambézia 24 880 29 046 36 765 38 442 41580 19 %
Total 274 025 306 028 361 309 365 726 371 746 11 %

Fonte: 2012 do Relatério Anual do INAS (2013), Numeros reais de 2013-2015 indicados pelo INAS ao Estudo do IIED e
da Irish AID e partilhados com esta equipa. Os numeros de 2016 séo do Plano Econémico e Social (PES) para 2016.

Programa de Apoio Social Direto (PASD)

O PASD tem como obijetivo prestar assisténcia em espécie ou financeira para ajudar as pessoas a
lidar com crises que agravam a sua vulnerabilidade. O PASD possui trés subcomponentes
(Hodges et al 2014):

e Transferéncias regulares em espécie para familias incapazes de trabalhar. Isto inclui
familias chefiadas por criangas até atingirem a maturidade; familias em transicdo do PSSB
(quando todos os membros da familia estdo acamados); familias temporariamente incapazes
de trabalhar.

e Transferéncias regulares em espécie para familias pobres com adultos em Tratamento
Antirretroviral ou criangcas que sofrem de desnutricdo aguda. O apoio é concebido como
uma intervencado complementar a acéo terapéutica contra a desnutricdo aguda realizada pelos
servicos de saude, para aumentar a sua eficacia e reparar a situacao nutricional da pessoa. O
apoio inclui a entrega de um kit alimentar para satisfazer as necessidades da familia ou
distribuicdo de substitutos do leite materno durante um periodo de tempo fixo para crian¢as
gue ndo podem ser amamentadas.

e Apoio «multifacetado» oportuno em resposta aos impactos e vulnerabilidades
especificas. Inclui o suporte de distribuicdo para pessoas com deficiéncia, pagando os custos
de transporte para a reunificagdo da familia e as despesas funerarias; a distribuigcdo do pacote
de maternidade no caso de parto de gémeos e trigémeos, o fornecimento de materiais de
construcdo de casas em caso de perda total ou parcial, a distribuicdo de kits alimentares e
material escolar a familias carentes, etc. Este apoio normalmente é pontual.

Uma das principais prestacdes em espécie sdo os kits alimentares que, normalmente, sao
compostos por uma série de produtos alimentares, incluindo arroz, feijao, sal, agucar, 6leo vegetal
e ovos ou sardinhas, com um valor aproximado de 2200 MT-2500 MT. Os idosos recebem este kit
permanentemente, com outros grupos a recebé-lo por um periodo de tempo especificado: as
pessoas portadoras de VIH geralmente recebé-lo-&o durante 6 meses (VIH), para as criangas dos
0-2 anos de idade, o apoio é prestado até atingirem os 2 anos de idade, as criangcas com mais de
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2 anos recebé-lo-do durante ano e meio e as familias chefiadas por criancas recebé-lo-do até aos

18 anos de idade (Manual PASD, sem data). Os beneficios s&o entregues no centro da localidade,
mas para 0s beneficiarios que ndo os conseguem ir buscar, sdo entregues a sua porta pela equipa
do INAS. O PASD ajudou 57 415 familias em 2015 (Tabela 21).

Tabela 21 Cobertura do PASD (familias)

Taxa de crescimento

Provincia 2016 (PES) anualizada (2013-

2015)
C. Delgado 2512 2407 3664 2893 21 %
C. Maputo 2071 1283 2472 2114 9 %
Gaza 5935 7094 7211 6345 10 %
Inhambane 3194 3509 3944 3760 11 %
Manica 3993 4422 2876 2643 -15 %
Nampula 4957 4762 6314 4667 13 %
Niassa 6606 7632 6346 6201 -2 %
P. Maputo 2329 3557 2200 1922 -3 %
Sofala 7557 5245 9970 4676 15 %
Tete 3940 4540 4091 4035 2%
Zambézia 8984 8417 8327 8031 -4 %
Total 52 078 52 868 57 415 47 287 5%

Fonte: Numeros reais de 2013-2015 indicados pelo INAS ao Estudo do IIED e da Irish AID e partilhados com esta
equipa. Os niumeros de 2016 sédo do Plano Econémico e Social (PES) para 2016.

Programa de Servigos Sociais para a A¢ao Social (PSSAS)

O PSSAS presta assisténcia aos utilizadores das unidades sociais sob a superviséo do INAS,
incluindo o apoio a lares de idosos, creches, centros de transito e centros abertos (INAS 2016). Os
grupos apoiados no ambito deste programa incluem pessoas vulneraveis abandonadas ou
marginalizadas, incluindo criancas em dificuldades, idosos indefesos, pessoas com deficiéncia,
repatriados, vitimas de violéncia ou trafico e sem-abrigos e a orientacéo e reunificagdo familiar
(Hodges et al 2014). A cobertura deste programa é muito baixa, apoiando 9134 pessoas® em
2015 (Tabela 22).

36 Este apoio é prestado as pessoas, familias ou instituicGes.
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Tabela 22 Cobertura do PSSAS (pessoas)

Provincia 2013 2014 2015

C. Delgado 382 335 926
C. Maputo 1167 560 1574
Gaza 1182 913 1171
Inhambane 515 257 386
Manica 577 524 322
Nampula 1169 574 988
Niassa 845 820 961
P. Maputo 295 157 575
Sofala 864 591 809
Tete 991 837 147
Zambézia 981 1633 1275
Total 8968 7201 9134

Fonte: NUmeros reais de 2013-2015 indicados pelo INAS ao Estudo do IIED e da Irish AID e partilhados com esta
equipa. Os nimeros de 2016 sédo do Plano Econémico e Social (PES) para 2016.

E.4.2 Acdao Social Produtiva
O PASP é o principal programa no a&mbito do componente de Ac¢do Social Produtiva.
Programa de Acé&o Social Produtiva (PASP)

O PASP no dmbito da ENSSB | (2010-2014) faz parte de um conjunto de programas de
desenvolvimento orientados para pessoas extremamente pobres com capacidade fisica para
trabalhar. As iniciativas no a&mbito dos programas de desenvolvimento incluiram: um programa de
beneficio social para o trabalho que proporcionou oportunidades de emprego com mais de 18
meses em troca de subsidios mensais; programas de criagdo de rendimentos direcionados ao
nivel individual ou familiar para desenvolver actividades econémicas e; um programa de
desenvolvimento comunitario que visava apoiar as comunidades com a construgdo de pequenas
infraestruturas comunitarias. A responsabilidade destes programas foi partilhada entre os
ministérios responsaveis pelo desenvolvimento social, incluindo agricultura, obras publicas e
habitacdo e administracéo estatal. A estratégia também visava conceber e concretizar um
programa nacional de assisténcia social produtiva em resposta a inseguranca alimentar cronica
agravada por impactos e riscos estruturais e impactos das alteracbes ambientais, como a seca e 0
desemprego. Na sequéncia de um decreto em 2011, o programa foi introduzido e conduzido em
26 distritos da regiéo sul e centro, com o apoio do WFP e do Banco Mundial. O programa foi
repensado seguindo as licbes aprendidas, e atualmente esta a ser expandido com o apoio do
Banco Mundial.

O novo PASP visa promover a inclusdo socioecondmica de pessoas em situacdo de pobreza e
vulnerabilidade com capacidade de trabalho através de obras publicas, com a utilizacao de
iniciativas intensivas em méao-de-obra e de desenvolvimento para a criagdo de rendimentos. Nas
zonas rurais, o PASP devera operar em zonas aridas e semiaridas e responder a insegurancas
alimentares sazonais, oferecendo apoio temporario de forma sazonal. Nas zonas urbanas, o
PASP destina-se a abordar a pobreza e o elevado desemprego e subemprego e a complementar
o rendimento (Hodges et al 2014).

O programa foca-se em familias chefiadas por mulheres; familias com pessoas com deficiéncia,
doencas cronicas ou com pessoas mais velhas; familias com criangas com desnutrigdo; familias
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com elevada dependéncia; familias de acolhimento em situac8es de pobreza e vulnerabilidade.
Espera-se que os destinatérios trabalhem quatro dias por semana durante quatro horas por dia e
gue recebam um subsidio mensal de 650 MT. O niumero maximo de meses que uma familia pode
trabalhar € quatro (ou seja, 64 dias Uteis) nas zonas rurais e seis meses (ou seja, 96 dias de
trabalho) em zonas urbanas por ano. O PASP tem trés etapas para o direcionamento: geogréfica,
baseada na comunidade e teste de elegibilidade multidimensional (PMT). Nas zonas é&ridas e
semiaridas, o direcionamento geografico destina-se a atingir os postos administrativos, as
localidades e as comunidades mais pobres. Dentro de cada comunidade, os dirigentes e 0s
secretarios distritais sdo responsaveis por elaborar a lista inicial de beneficiarios que deve ser
validada pelos comités consultivos locais e apresentada em reunifes publicas, antes da
submissao ao INAS, que aplica férmulas de PMT e seleciona a lista final de beneficiarios. O novo
processo de direcionamento ainda ndo foi implementado. Por fim, em termos de pagamento, 0s
beneficiarios devem ser pagos mensalmente e ndo mais de trés semanas apos o final do més,
num local préximo da residéncia dos beneficiarios. Em 2015, a cobertura do programa limitou-se a
14 distritos e a Cidade de Maputo, chegando a 12 499 familias. O programa visa atingir 79 832
familias em 2016 (Tabela 23).

Tabela 23 Cobertura do PASP (familias)

2013 2014 2015 2016 (PES)

C. Delgado 2950
C. Maputo 1000 2870 3700
Gaza 7285 7582 3813 5914
Inhambane 4305 4315 2814 3164
Manica 2844 3876 1876 7376
Nampula 4773 530 19 850
Niassa 530 1177
P. Maputo 1191 1584 700
Sofala 5674 5493 2406 6901
Tete 8398 10 558 6375
Zambézia 6842 530 21725
Total 30 697 47 893 12 499 79 832

Fonte: NUmeros reais de 2013-2015 indicados pelo INAS ao Estudo do IIED e da Irish AID e partilhados com esta
equipa. Os niumeros de 2016 sado do Plano Econémico e Social (PES) para 2016.

E.4.3 Acdao Social para a Saude

O principal objetivo da Acdo Social para a Saude € promover 0 acesso de pessoas pobres e
vulneraveis aos seus servigos. Atualmente, isso é feito principalmente através de cuidados de
salde primarios gratuitos prestados a todas as pessoas. No ambito da ENSSB |, o Ministério da
Saulde deveria estabelecer uma transferéncia (monetaria ou em espécie) para as maes para
incentivar os partos nas instalagfes de saude. Também se destinava a prestar apoio nutricional
especifico a criangas entre 0os 6-24 meses e meninas adolescentes, para enfrentar o problema da
desnutricdo cronica e da anemia. Esta primeira iniciativa ndo aconteceu, e a segunda foi apenas
parcialmente cumprida através do PASD, apés a transferéncia da responsabilidade para esta da
saude para o INAS (Hodges et al 2014).

E.4.4 Acéao Social Escolar

Os principais instrumentos de prote¢éo social no sector da educagéo incluem educacgéo primaria
gratuita, fornecimento gratuito de livros escolares a todos os alunos do ensino basico, do 1° ao 7°
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ano, programas de alimentacdo escolar e o Programa de Apoio Direto a Escola (ADE) que visa
subsidiar diretamente todas as escolas primarias publicas para a compra de material escolar e
para apoiar criancas vulneraveis e meninas necessitadas (ENSSB 1). Em 2013 foi aprovado um
programa nacional de alimentac&o escolar (PRONAE), mas foi muito pequeno em escala,

cobrindo apenas 2,7 % de alunos na escola primaria em meados de 2014 (Hodges et al, 2014).

E.4.5 Alteracfes propostas aos programas no ambito da ENSSB I

A nova estratégia aprovada em Fevereiro de 2016 propde uma série de mudancas nos programas

de seguranca social basica existentes. O projeto de estratégia propde algumas mudangas no
programa acima; estas sao resumidas na Tabela 24.
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Tabela 24

Principais programas propostos no ambito da ENSSB I

Concepcaol/caracteristicas atuais Alteracbes propostas

Oferece transferéncias monetarias
mensais regulares indefinidamente
a familias pobres e vulneraveis
sem capacidade de trabalho.
Destina-se aos idosos, deficientes
ou pessoas com doencas crénicas
degenerativas que vivem por conta
propria ou em familias onde ndo ha
outros adultos com capacidade de
trabalho.

N/A

Transferéncias sociais em espécie
para um periodo fixo a varias
categorias de pessoas e familias
em situacéo de pobreza e sem
formas de satisfazer as suas
necessidades basicas, incluindo
familias chefiadas por criangas,
familias com criancas em fase de
recuperacao de desnutricdo aguda,
familias com incapacidade
temporéria para o trabalho, os
idosos ou pessoas com doencgas
cronicas e degenerativas que
estejam acamadas, pessoas em
processo de reintegracao
sociofamiliar, pessoas com
deficiéncias que necessitam de
compensagfes e pessoas que
vivem com VIH e SIDA.

Visa promover a incluséao
socioecondmica de pessoas em
situacdo de pobreza e
vulnerabilidade com capacidade de
trabalho através de obras publicas,
com a utilizacdo de iniciativas
intensivas em mao-de-obra e de
desenvolvimento para a criagdo de
rendimentos.

Alterar os critérios de elegibilidade, visando
individuos incapazes de trabalhar,
independentemente da composicao familiar e da
capacidade de trabalho das familias no seu todo.

Reestruturar o PSSB, introduzir a concepcao e
implementar novos critérios e procedimentos para
determinar a elegibilidade para o subsidio para
idosos.

Novas intervencdes para a criagdo de um pacote
de subsidios para criancas em trés areas.

Abono de familia (0 — 2 anos).

Subsidio para criancas 6rfas que vivem em
familias pobres e vulneraveis.

Conceder apoio a criancas chefes de familia.

Melhorar os mecanismos de planeamento
orcamental do apoio multifacetado em resposta a
situacdes de impactos especificos e catastrofes
naturais.

Esclarecer os padrées de servico do PASD - apoio
multifacetado - e fortalecer os mecanismos de
identificacdo e encaminhamento de pessoas /
familias elegiveis para assisténcia.

Em coordenacédo com o INGC, para determinar o
pacote de intervenc¢des a fornecer pelo MGCAS /
INAS para responder a catastrofes, estabelecer
protocolos e procedimentos de implementacgéo.

Visa aumentar a cobertura, melhorar o
direcionamento geogréfico e individual com foco
nas zonas aridas ou semiaridas.

Fortalecer o papel do PASP em resposta a
catastrofes e aos efeitos das alterag6es climaticas.
Elaborar e implementar medidas para promover a
emancipagéo econémica dos beneficiarios do
PASP.

Refletir sobre a viabilidade de introduzir subsidios
diferenciados para zonas urbanas e rurais.

Fonte: Republica de Mogambique (2016)

E.5 Programas no ambito da seguranca social obrigatéria (programas
contributivos)

A seguranca social obrigatdria compreende os beneficios associados a seguranga social
obrigatéria e outros mecanismos contributivos. A instituicdo encarregue da administracéo deste
pilar é o Instituto Nacional de Seguranca Social (INSS), que pertence a tutela do Ministério do
Trabalho. O INSS foi criado h& 20 anos e cobriu os trabalhadores assalariados residentes no
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sector privado desde entdo, enquanto a cobertura estatutaria foi estendida aos trabalhadores
independentes em 2007 (Cunha et al., 2013).

De acordo com a Lei da Protecdo Social (Republica de Mogcambique 2007), a inscricdo na
seguranca social obrigatéria abrange os funcionarios e os trabalhadores independentes. Abrange
também residentes nacionais e estrangeiros no territério nacional e os seus empregadores. Os
empregadores sdo obrigados a registar os funcionarios no seu servi¢o. Cabe aos trabalhadores
independentes registarem-se. Inclui também um subsistema para funcionarios publicos (incluindo
os militares), que é da responsabilidade do Ministério das Finangas.

Inclui beneficios em caso de doenca, maternidade, invalidez, velhice e subsidios para despesas
de funeral. Os beneficios podem ser em dinheiro ou em espécie. Os beneficios em dinheiro sao
revistos periodicamente, tendo em consideracao as variacdes salariais e as capacidades
financeiras (INSS 2014) (consultar Tabela 25).

Subsidio de doenca

Isto é concedido aos trabalhadores que, por meio de um certificado médico, sdo declarados
incapazes de trabalhar e cumprem um periodo de garantia e indice de profissionalismo. E
atribuido ao funcionario que tenha seis meses de contribuic6es e um indice de profissionalismo
para registo de rendimentos de, pelo menos, 20 dias em cada um dos ultimos dois meses
anteriores ao segundo més anterior ao inicio da baixa médica. Em 2012, foram registados 6353
casos, representando 29,6 milhdes de MT. Este valor apresentou uma reducgéo de 14,7 % em
relagéo a 2011 (INE 2012).

Subsidio de maternidade

Isto é concedido para garantir a estabilidade das mulheres que trabalham, assumindo uma perda
temporaria de produtividade, reduzindo o encargo sobre o empregador. Corresponde a dois
meses de salario. Foram registados 1055 casos de licenca de maternidade em 2012, que
representaram 22,8 milhdes de MT, um aumento de 4,2 % em relagdo aos numeros de 2011 (INE
2012).

Pensao de velhice

Isto é concedido quando o destinatario tem 20 anos de inscricao; 120 meses de contribuicbes; 55
anos de idade (mulheres) e 60 anos de idade (homens). Também é concedido,
independentemente da idade, ao trabalhador que tem 30 anos de inscricdo e 300 meses de
contribuicbes. Em 2012, 17 346 pessoas receberam a penséo de velhice, que representou 706
milhdes de MT (INE 2012).

Penséo por invalidez

Esta penséo € concedida aos trabalhadores com deficiéncia antes de atingirem a idade da
reforma, desde que sejam apresentadas provas médicas. 1259 trabalhadores receberam este
apoio em 2012. Isto representou 38,5 milhdes de MT e um aumento de 6,8 % em comparacao
com 2011 (INE 2012).

Subsidio por morte

E concedida apds uma inscricdo de 3 anos e contribuicdes de seis meses nos 12 meses
anteriores a morte. Foram atribuidos 1835 subsidios por morte em 2012, o que representou 84,3
milhdes de MT e um aumento de 2,8 % em comparagdo com 2011 (INE 2012).
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Pensao de sobrevivéncia

Para receber esta penséo, o funcionario devera satisfazer cinco anos de inscricdo e 60 meses de
contribuicbes. Os destinatarios sao o conjuge sobrevivente (se ndo for separado), criancas com
menos de 18 anos e, em determinadas circunstancias, jovens adultos com idades entre os 21 ou
os 25 anos, dependendo se estdo matriculados no ensino secundario ou superior. Em 2012, 17
028 pessoas receberam a penséo de sobrevivéncia. Isto foi equivalente a 1,2 milhdes de MT e a
um crescimento de 20,9 % em comparac¢ao com 2011 (INE 2012).

Tabela 25 Seguranca social obrigatéria, nUmero de casos e montante em meticais

_ . o Alteracdo nos
Benefici NUmer Montante em Meticai
eneficios Uumero de casos ontante e eticais montantes

2011 2012 2011 2012 2012/2011
7582 6353 34 719,963 29 630,292 -14,7
1985 1835 82 034,503 84 304,540 2,8
2110 2075 6 294,324 6 252,020 -0,7
16 14 1640 3287 100 7
871 1055 21 883,100 22 803,772 4,2
565 528 5 425,075 4 978,678 8,2
575 508 6 823,155 7 480,892 9,6
16 125 17 346 557 732,423 706 001,708 26,6
1235 1259 36 117,030 38 581,794 6,8
16 086 17 028 316 593,318 390 660,337 23,4
47 150 48001 1067624531 1290697,320 20,9

Fonte: INE 2012
Pensdo minima

As contribui¢cdes para a seguranca social obrigatéria séo distribuidas entre empregadores e
funcionarios. A parte atribuida ao funcionario ndo pode exceder 50 % do valor dessas
contribuigdes. A inscrigdo no sistema de seguranca social tem vindo a aumentar constantemente.
Por exemplo, em 2010, havia 854 653 beneficiarios inscritos e 33 142 contribuintes. Em 2014, 1,1
milh&o de pessoas estava inscrito na pensédo minima e foram inscritos 50 085 contribuintes
(Tabela 26).

As contribui¢cdes devidas a seguranca social obrigatéria estdo sujeitas a um periodo de prescricao
de 10 anos. O direito aos beneficios expira dentro de trés anos, contados a partir do dia em que o
pagamento é feito ou a data do evento que constitui o direito (MGCAS 2010).

Tabela 26 Contribuintes e beneficiarios do sistema de seguranca social

Alteracao de beneficiarios, em

Contribuintes inscritos Beneficiarios registados

relacdo a % do ano anterior

2014 58 045 1 290,931 10,8
2013 50 085 1164,881 13,2
2012 43 485 1 028,925 11,4
2011 37 797 923 763 8,1
2010 33 142 854 653

Fonte: INE 2011; 2012; 2013; 2014
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E.6 Seguranca social complementar

A seguranca social complementar abrange as pessoas inscritas no sistema de seguranca social
obrigatério numa base opcional e visa reforcar os beneficios da seguranca social obrigatéria
(Republica de Mogambique 2007). O Ministro das Financas, apds consulta com o Ministro do
Trabalho, licencia as entidades e mecanismos pessoais e complementares da seguranca social
obrigatéria. Estes ultimos sao da natureza dos fundos de pensdao, e outros integrados em ativos
auténomos apenas para atingir os objetivos para os quais foram constituidos. O registo com
mecanismos e instituicdes pessoais e complementares ndo exclui a exigéncia de inscricdo na
seguranca social obrigatéria (MGCAS 2010).

As receitas da segurancga social complementar sao as contribui¢des dos trabalhadores ou as
contribuices dos trabalhadores e dos seus empregadores e outras contribuicdes previstas por lei
ou em condicdes a estabelecer por acordo com a entidade gestora (Ibid.). Até agora, ndo foi
desenvolvido qualquer regulamento ou mecanismo especifico (Cunha et al. 2013)
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