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RESUMO

O Programa de Accdo Social Produtiva (PASP) é uma ferramenta de politica publica do
governo mogambicano criado para promover a inclusdo socioecondémica das popula¢fes mais
vulneraveis com capacidades fisicas para o trabalho. Contudo, apesar do PASP desempenhar
um papel fundamental no dominio do subsistema de seguranca social basica na integracao
socioecondmica dos grupos supracitados, desde o ano da sua implementacéo até 2020, as suas
avaliacdes, em termos de eficicia dos seus objectivos, tém sido largamente negativas o que
levanta questionamentos sobre as razGes por detras das falhas. Assim, este trabalho foca-se no
estudo das razdes subjacentes a estas falhas, estudando o impacto dos factores institucionais e
estruturais no processo de implementagdo do Programa nos periodos compreendidos entre 2012
a 2020. Guiando-se pela abordagem qualitativa através da pesquisa bibliogréfica, documental
e com 0 apoio das entrevistas semi-estruturadas, o estudo mostrou existir deficiéncias
significativas nos factores institucionais e estruturais do programa, estes elementos deficientes
afectaram negativamente no processo de implementacéo limitando, desta forma, o seu impacto
na inclusdo socioecondmica dos grupos mais vulneraveis.

Palavras-chave: Avaliacdo de implementacdo de politicas publicas, PASP, factores
institucionais e factores estruturais.
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ABSTRACT

The Productive Social Action Program (PASP) is a public policy instrument of the Mozambican
government designed to promote the socioeconomic inclusion of the most vulnerable
populations who have the physical capacity to work. However, although the PASP plays a
fundamental role within the basic social-security subsystem, from its inception until 2020 its
evaluations—measured against the achievement of its objectives—have been largely negative,
raising questions about the reasons behind these shortcomings. Accordingly, this study focuses
on examining the underlying causes of these failures by investigating the impact of institutional
and structural factors on the program’s implementation process during the period from 2012 to
2020. Guided by a qualitative approach—through bibliographic and documentary research, and
supported by semi-structured interviews—the study found significant deficiencies in the
program’s institutional and structural dimensions, which adversely affected its implementation
and thus limited its impact on the socioeconomic inclusion of the most vulnerable groups.

Keywords: evaluation of the implementation of public policies, PASP, institutional factors
and structural factors.
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“ Uma adequada metodologia de avalicao deve investigar, em
primeiro lugar, os diversos pontos de estrangulamentos alheios a
vontade do implementador que implicaram que as metas e 0s

objectivos inicialmente previstos ndo pudessem ser alcancados

(Arrecthe, 2001, p. 52).
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CAPITULO | - INTRODUCAO

O reconhecimento da proteccdo social como um direito humano fundamental é acompanhada
pela proliferacio de iniciativas globais! criadas para reduzir a pobreza, desigualdade,
vulnerabilidade e incentivar o crescimento econdémico. Esse interesse global decorre do
entendimento de que o desenvolvimento social ndo é automaticamente garantido pelo
crescimento econdémico, ao contrério, sem intervencbes adequadas, o crescimento pode

aprofundar as disparidades.

Mogambique é um pais de baixa renda e que apresenta niveis preocupantes de pobreza,
desigualdade, vulnerabilidade social e a inseguranca social (GdM, 2012). Portanto, a protecgéo
social seria um instrumento importante para mitigar os danos sociais e impulsionar o
crescimento econdmico, o que fez com que o pais comecasse 0 processo de desenvolvimento
da primeira Estratégia de Seguranca Social Basica guiando-se da orientacdo fornecida pela
Recomendagio n.° 2022 sobre os pisos de protecgdo social que estabelece nos seus paragrafos
4 e 5 0 dever dos paises membros em estabelecer 4 niveis basicos de seguranca social® em seus

paises.

Nesta senda, no ambito da operacionalizacdo da Estratégia Nacional de Seguranca Social
Basica (ENSSB) 2010-2014, que definia diretrizes, principios e padrdes para o pilar de
assisténcia social do sistema de proteccao social mogambicano, foi criado o decreto n.° 52/2011
de 12 de outubro que aprovou os Programas de Seguranca Social Béasica (PSSB) a serem
implementados pelo Ministério da Mulher e Accdo Social (MMAS), hoje, Ministério do
Trabalho, Género e Accdo Social (MGCAS) através do Instituto Nacional de Accdo Social
(INAS). De entre estes programas a serem implementados, esta o Programa de Acc¢do Social
Produtiva (PASP), objecto do presente estudo. E importante frisar que o decreto supracitado
foi derrogado* em 2018 pelo Decreto n.° 47/2018 de 6 de agosto, adicionando mais um

programa.

O PASP faz parte de uma iniciativa de politica publica do governo mogambicano no dominio

da assisténcia social que foi criado para promover a inclusdo socioeconémica das populacoes

! Aliniciativa do piso de proteccéo social aprovada pelas nages unidas em 2009, é um dos exemplos de iniciativas
globais criadas a nivel mundial para fazer face ao fenémeno indicado.

2 A recomendacio n.® 202 é um padr&o internacional de seguranca social adoptada pelos paises membros da OIT
no contexto dos pisos de protec¢do social.

3 Acesso a cuidados de salde; seguranca de renda bésica para criangas; segurancga de rendimento bésico para
pessoas em idade activa e seguranca de rendimento basico para idoso.

4 Expressdo juridica que indica uma revogagdo parcial da lei.



mais vulneraveis com capacidades fisicas para o trabalho através da criacdo de oportunidades
de acesso a rendimentos e criacdo de capacidades, habilidades profissionais e conhecimentos

na concepcao e gestdo de pequenos e médios negocios (GdM, 2012).

Contudo, apesar do PASP desempenhar um papel fundamental no dominio do subsistema de
seguranga social basica na inclusdo socioeconémica dos grupos mais vulneraveis, desde o ano
da sua implementacdo até 2020, as suas avaliagdes, em termos de eficacia dos seus objectivos,
tém sido largamente negativas levantando importantes questionamentos sobre as razdes
subjacentes as essas falhas. Portanto, este trabalho oferece uma oportunidade para a resposta
destas indagacdes, estudando o impacto dos factores institucionais e estruturais no processo de
implementacéo do Programa.

Os factores institucionais e estruturais estudados neste trabalho referem-se aos elementos
internos criticos do programa que podem influenciar positiva ou negativamente os resultados
de uma politica pablica. Com este trabalho pretende-se estudar até que ponto estes factores

influenciaram no desempenho do programa.

Em termos de estrutura o presente trabalho comporta cinco capitulos, o primeiro é referente a
introducdo, seguido do problema de pesquisa, a hipotese, os objectivos e a justificativa. O
segundo é referente a revisao de literatura sobre a politica de seguranca social em Mogambique.
O terceiro é apresentado 0s principais conceitos que norteiam a pesquisa. No quarto, é
apresentado o enquadramento teérico. No quinto, dedica-se a apresentacdo, analise e
interpretacdo dos resultados. E por fim, sdo apresentadas as conclusdes e as recomendagdes
que auxiliem os gestores publicos e as organizacfes envolvidas na implementacdo do PASP,

garantindo que os recursos e esfor¢os empregados alcancem os resultados esperado.

1.1. Problemética

Desde a década de 2010, tem-se registrado um renovado interesse em politicas de Seguranca
Social como ferramenta de redistribuicdo, com o potencial de reduzir a pobreza e a
desigualdade, além de fomentar um crescimento econdémico verdadeiramente inclusivo. Esse
interesse global decorre do entendimento de que o desenvolvimento social ndo é
automaticamente garantido pelo crescimento econémico — ao contrario, sem intervencoes

adequadas, o crescimento pode aprofundar as disparidades (Castel-branco, 2020).

Um dos exemplos do fendomeno supradito, é o caso de Mogcambique que, por duas décadas
(1993-2015), experimentou um crescimento muito rapido atingindo uma média de 7,9%,

estando entre os mais elevados da Africa Subsaariana (Banco Mundial, 2022). No entanto,
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segundo o mesmo relatorio, esse crescimento mostrou-se limitado em sua capacidade de gerar

empregos produtivos e assim promover melhorias na vida das comunidades mog¢ambicanas.

Nesse cenario, a seguranca social é considerada essencial para reduzir os impactos negativos e
estimular o crescimento econdémico. Por isso, 0 pais iniciou a expansao da sua Estratégia de
Seguranca Social conforme as diretrizes da Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT), de
acordo com a Recomendacdo n° 202, que defende que todos os paises garantam um nivel basico

de seguranca social.

Um dos grandes avangos do governo mogambicano na consolidacdo da seguranca social foi a
implementacdo do PASP, instituido pelo Conselho de Ministros por meio do Decreto n°
52/2011 de 12 de outubro (posteriormente derrogado), o programa operacionaliza a ENSSB
estabelecendo os Programas de Seguranca Social Basica a serem executados pelo MGCAS
através do INAS, com o intuito de promover a inclusdo socioeconémica dos grupos mais

vulneraveis (Francisco, 2013).

O programa tem como principal objectivo aumentar a produtividade das familias em situacao
de extrema pobreza, proporcionando-lhes meios para se protegerem contra 0s riscos que
enfrentam, sem comprometer o consumo basico, e promovendo sua transicdo para uma

condicdo de maior estabilidade econémica e social (GdM, 2012).

Embora o PASP seja uma iniciativa ambiciosa e de alta relevancia, sua eficcia no
enfrentamento das causas estruturais da pobreza tem sido intensamente questionada®. Até 2020,
os dados demonstravam que, mesmo com alguns avancos, o pais continuou a enfrentar desafios
profundos que 0 manteve entre 0s mais pobres e menos desenvolvidos do mundo, figurando na
1812 posicdo entre 189 paises no Indice de Desenvolvimento Humano (PNUD, 2020).
Evidenciando que, desde a implementacdo do Programa até recentemente, o Governo de

% Veja: Castel-Branco, R. “A seguranca social em Mogambique: Conversa para o boi dormir ou um instrumento
de redistribui¢do viavel? ”, In: Desafios para Mogambique 2020. Maputo: IESE, 2020, pp. 347-361;
FRANCISCO, Antonio. “Acgao social produtiva em Mogambique: Uma falsa solugdo para um problema real”.
In: Desafios para Mogambique. Maputo: IESE. 2013. Pp.357-415; McCord, A., et all. ICF social protection and
climate change in Mozambique with a focus on the role of the PASP: feasibility and design consultancy. Oxford:
OPM. 2016.



Mocambique, através do PASP, ndo conseguiu promover melhorias consistentes nas condi¢cdes

de vida das comunidades (Maquenzi, 2021).

O PASP busca promover a inclusdo socioeconémica das populacdes mais vulneraveis com
capacidade fisica para o trabalho, criando oportunidades que favorecam sua integracao
sustentavel no mercado de trabalho e na sociedade (GdM, 2012). Embora tenha havido uma
ligeira reducdo entre 2014 e 2015, a desigualdade social continua alarmante e a pobreza
permanece predominantemente concentrada nas zonas rurais, especialmente nas regides norte

e centro do pais, onde as condicdes de vida sdo mais precarias (INE,2015).

Entre as outras ambicdes do PASP, destacam-se a elevacdo imediata do nivel de vida dos
beneficiarios, por meio de sua qualificacdo com formacbes profissionais, a promocdo de
actividades de poupanca e o acesso facilitado ao microcrédito (GdM, 2012; MGCAS, 2017).
No entanto, 0 PASP enfrenta dificuldades em garantir a graduacdo de seus beneficiarios, ou
seja, sua transicdo para condicdes de vida mais sustentaveis sem a necessidade de assisténcia
continua o que levanta a questionamentos sobre a eficacia do programa (Beazley & Picanyol,
2019).

O PASP visa também a criacdo de bens publicos duradouros por meio de projectos
comunitarios, contudo, a sua contribuicdo efectiva para o reforco da resiliéncia comunitéria,
por meio das obras realizadas, permanece incerta, sobretudo diante das fragilidades
relacionadas a seleccdo dos tipos de projetos publicos e a qualidade de seu planejamento e
gestdo (Kardan et al. 2017).

Segundo Castel-Branco (2020), o PASP apresenta cobertura reduzida e impacto limitado. A
ENSSB 2010-2014 previu que o programa fosse alcangar 443 mil beneficiérios até 2014, mas,
segundo avaliacdo da OIT e OPM (2015), a cobertura efectiva foi de apenas 78.590
beneficiarios atingidos, 17% da meta definida pela ENSSB I. No plano operacional da ENSSB
Il (2016-2019), a meta era atingir 157.223 beneficiarios (92.490 em Trabalhos Publicos e
64.743 em Preparacdo para Graduagao), mas o Relatorio de Avaliacdo Intermédia da ENSSB
(2022) revelou que somente 47.484 beneficiarios foram alcangados, 51,3% da meta,
beneficiando menos de 5% dos agregados familiares pobres elegiveis.

A anélise anterior evidencia a ineficacia do programa em atingir seus objectivos propostos,
levantando importantes questionamentos sobre as razfes subjacentes a essas falhas. Apesar

disso, é fundamental lembrar que o sucesso de qualquer politica pablica depende ndo apenas



do desenho de seus objectivos, mas, sobretudo, da qualidade de sua implementacdo. Nesse
sentido, a fase de implementacéo do programa é decisiva, pois ela ndo ocorre de forma isolada,
ela pode sofrer influéncia de alguns factores institucionais e estruturais que podem mudar o

curso de accao dos resultados de uma politica publica ou programa (Draibe, 2001).

Tendo em consideracdo a discussdo acima levantada, questiona-se: de que forma os factores
institucionais e estruturais impactaram a implementacao eficaz do Programa de Acc¢éo Social
Produtiva no INAS entre 2012 a 2020?

1.2.Hipotese

Para efeitos da presente pesquisa foi levantada a seguinte hipotese: os factores institucionais e
estruturais do programa, como deficiéncias nos sistemas de gestdo e decisdo, nos processos
de divulgacao de informacao, nos sistemas de seleccéo e capacitacao e nos sistemas logisticos

e operacionais, afectaram negativamente a eficacia do PASP.
1.3. Objectivos do Estudo

1.3.1. Obijectivo geral

e Avaliar o impacto dos factores institucionais e estruturais na implementacdo do
Programa de Acc¢édo Social Produtiva no INAS entre 2012 a 2020.

1.3.2. Obijectivos especificos

e Descrever o Programa de Accdo Social Produtiva e o seu processo de implementacgéo;
e ldentificar os factores institucionais e estruturais importantes no processo de
implementacdo do PASP;

e Aferir a influéncia destes elementos no desempenho do PASP.

1.4. Justificativa

Em contexto de crescentes vulnerabilidade, inseguranca social e pobreza, a intervencdo do
governo por meio de programas sociais como o PASP torna-se cada vez mais necessario para
minimizar os seus impactos na vida das comunidades mogambicanas. Nesse sentido, discutir
as razdes que levam ao fracasso da eficacia destes programas é relevante porque permite
identificar as falhas nos processos de implementacédo, oferecer subsidios para o redesenho de
estratégias de gestdo e aprimorar a utilizacdo dos recursos publicos. Ao compreender 0s
obstaculos que impedem a efectivacdo dos objectivos do PASP, é possivel propor ajustes que

fortalecam a execucdo das politicas, promovam a inclusdo social e contribuam para o



desenvolvimento sustentavel, beneficiando de maneira mais ampla e eficaz a populacdo em

situacdo de vulnerabilidade.

Contribuindo para o aprimoramento do programa este estudo tem impacto directo na sociedade
pois ele atinge directamente o grupo-alvo — familias e individuos em situacdo de extrema
vulnerabilidade — oferecendo-lhes um suporte que pode promover ndo apenas a melhoria
imediata das condi¢des de vida, mas também a possibilidade de emancipacéo e inclusdo social

a longo prazo.

Este estudo propde-se a investigar as razbes subjacentes a falha PASP, com foco especial na
fase de implementacdo. No ciclo de politicas pablicas, a implementagdo é uma etapa critica
que transforma intengbes em accdes e resultados concretos. No entanto, essa fase tem sido
menos estudada, com avaliacGes frequentemente concentradas na afericdo de impactos finais,
negligenciando os desafios enfrentados durante a execugdo das politicas, portanto este estudo
oferece uma oportunidade para preenchimento desta lacuna na area de avaliagdo de politica

publica.
1.5. Delimitacéo do Tema

O presente estudo enquadra-se na area de avaliacdo de politicas publicas, definida como a
aplicacdo de métodos de investigacdo sistematicos com o objeto de examinar o desenho, a
implementacdo e a utilidade das politicas e programas publicos para a melhoria na qualidade
dos servicos prestados. Assim sendo, este estudo aplica os métodos de investigacao de forma
sistematica estudando a fase de implementacdo do PASP, considerando que, no ciclo das
politicas publica, esta fase ou etapa € muito decisiva porque é aqui onde as intencBes sao

transformadas em ac¢des concretas.

O periodo analisado nesta pesquisa, de 2012 a 2020, é particularmente relevante, pois abrange
desde o inicio do programa até um ano critico marcado pela pandemia da COVID-19, que
intensificou desafios econdmicos e sociais. Além disso, nesse intervalo, Mogambique
enfrentou outros eventos adversos, como desastres naturais (exemplo: os ciclones Idai e
Kenneth, em 2019), instabilidades politicas e crises financeiras, todos os quais podem ter
impactado a implementacdo do PASP. Dessa forma, compreender como esses factores
influenciaram a execucdo do programa ao longo dos anos permitira identificar fragilidades e

propor estratégias para tornar politicas de proteccdo social mais resilientes e eficazes.



1.6. Metodologia

O presente estudo consiste em pesquisa aplicada de caracter explicativo. Segundo GIL (2008),
as pesquisas de caracter explicativo tém como preocupacdo central identificar os factores que
determinam ou que contribuem para a ocorréncia dos fenémenos, ou seja, ela vai além da
descricao de um fendmeno, buscando explicar porqué ocorrem e quais os factores envolvidos.
Assim sendo, o principal objectivo da pesquisa € entender como os factores institucionais e
estruturais influenciam directamente nos resultados do programa. O uso deste tipo de pesquisa

é uma oportunidade de investigar as relacdes causais.

Neste sentido, os resultados sdo apresentados seguindo a abordagem qualitativa, visto que
permite aprofundar-se na compreensao das razdes subjacentes as falhas do programa segundo
a perspectiva dos diferentes actores envolvidos no processo de implementacdo do programa
nomeadamente, os gestores do PASP a nivel central e nas delegacfes do INAS de Maputo e

Matola, os técnicos e os beneficiarios.

A abordagem qualitativa acima descrita, apoia-se no método hipotético-dedutivo, uma vez que
parte da formulacdo de uma hipotese para o problema identificado procurando submeté-la a

testes empiricos como forma de verificar a sua validade explicativa.

Para a colecta dos dados que respondem aos questionamentos do estudo, foi imprescindivel o
uso da pesquisa bibliografica e documental, onde foram seleccionadas literaturas relevantes
sobre as politicas publicas, mais especificamente o PASP, tendo sido consultados livros, artigos
cientificos, teses de doutoramento e relatérios das instituicGes locais e internacionais que se
debrugam sobre 0 andamento dos programas de seguranca social basica em Mocambique onde
inclui o PASP, nomeadamente: relatérios do MGCAS, relatérios da OIT e OPM e relatérios
do Banco Mundial. Estas fontes foram importantes na medida em que ajudaram a
contextualizar o PASP desde a sua concep¢do como instrumento de politica publica a sua
implementacao, identificando, desta forma, desafios e propondo melhorias para aumento do

seu impacto.

Foi igualmente necessario o0 uso das entrevistas semi-estruturadas como técnica de recolha de
dados, este tipo de entrevista ofereceu a possiblidade de adaptar as perguntas conforme o
andamento da pesquisa, permitindo que os entrevistados expressassem as suas opinides sobre
o tema de forma simples e detalhada. Para o efeito, por meio da amostragem intencional — que
encerra 0 numero de actores relevantes no processo de implementacdo do PASP — foram

seleccionados 11 entrevistados, dentre os quais 3 chefes de reparticdo de promocédo de



iniciativas de geracdo de rendimento considerando que s&o os que melhor conhecem os desafios
na gestdo do programa, 3 técnicos que auxiliam directamente na implementacédo do programa
nos distritos geridos pela delegacdo provincial do INAS na Matola e 5 beneficiarios do
programa alocados nos distritos geridos tanto pela delegagéo do INAS na Matola, assim como

na Cidade de Maputo. Sendo as entrevistas conduzidas presencialmente.

Para a analise e interpretacdo dos resultados, adoptou-se a técnica de analise de conteddo,

comparando com a abordagem top down da teoria da implementacao.
1.7.Limitag0es do Estudo

As limitacdes deste estudo devem ser consideradas para uma compreensao mais precisa dos
resultados e das conclusdes. Embora o PASP seja implementado em todos os distritos de
Mocambique pelas representacdes provinciais do INAS (desde Cabo Delgado até Maputo), o
estudo concentrou-se apenas nas delegacdes de Maputo e Matola pelas limitacGes financeiras
e logisticas. Esse recorte geografico restringiu a abrangéncia das percepcdes colectadas, ndo

capturando variacdes regionais que podem existir noutras provincias e distritos.

Embora estivesse prevista a realizacdo de entrevistas com representantes das OSCs envolvidas
no processo de implementacdo do PASP, essa articulacdo institucional ndo se concretizou e 0s
contactos nao foram estabelecidos a tempo. Assim ndo foi possivel incluir as percepcdes das
OSCs, o que reduziu a abrangéncia dos pontos de vista sobre o funcionamento e os impactos

do programa.



CAPITULO Il — CONCEITOS, REVISAO DE LITERATURA E REFERENCIAL
TEORICO

2.1. Conceitos

Esta seccdo do trabalho, visa apresentar os principais conceitos que norteiam o tema estudado.
De acordo com o debate que se pretende desenvolver nesta pesquisa, 0s conceitos de politica
publica, ciclo de politicas publicas, avaliacdo de politicas publicas e avaliacdo de
implementacdo (que € o tipo de avaliacdo escolhido para o presente estudo) sdo importantes

para enquadramento, compreensdo e fundamentacéo do estudo em aluséo.

2.1.1. Politica Publica

Enguanto area de conhecimento e disciplina académica a politica publica surge nos Estados
Unidos da América nos anos de 1930 rompendo desta forma os estudos europeus desta area
gue se concentravam mais em estudar sobre o papel do Estado e do Governo (produtor, por
exceléncia, de politicas publicas) tomando como pressuposto analitico dos seus estudos de que
em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou deixa de fazer € passivel de ser

formulado cientificamente e analisado por pesquisadores independentes (Sousa, 2006).

O conceito de politicas publicas é, na visao de Sitoe (2013), historicamente, lato, isso explica
a multiplicidade de defini¢fes que sdo apresentadas pelos especialistas na matéria, no entanto,
como ponto de partida vale aqui apresentar a definicdo oferecida por Dye (2012), que define a
politica publica como tudo que o governo decide ou ndo fazer. Essa definicdo convida a
questionar o que o governo escolhe fazer ou deixar de fazer em suas interagdes com actores da
sociedade civil e do mercado; porqué adopta tais escolhas; como as implementa; qual o impacto

dessas decisdes e quem se beneficia delas.

Sousa (2006, p.26), por outro lado, define a politica piblica como “o campo do conhecimento
que busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em ac¢ao” e¢/ou analisar essa acGdo (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudancas no rumo ou curso dessas a¢des (variavel

dependente) ”

Para Sechi (2013), politica publica é uma diretriz elaborada para enfrentar um problema
publico, neste caso a politica publica, na visdo do autor supracitado, possui dois elementos

fundamentais: A intencionalidade publica e a resposta a um problema publico.

E importante destacar duas abordagens nos estudos de politicas pablicas. A abordagem estatista

(state centered policy-making) que vé as politicas como dominio exclusivo dos actores estatais.
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Em contraste, a abordagem multicéntrica inclui também organizacbes privadas, ndo
governamentais, organismos multilaterais e redes de politicas publicas, todos protagonistas na
formulagdo das politicas (Secchi, 2013). Assim, o termo “publica” pode ser entendido como
“comum”, abrangendo ndo apenas as politicas governamentais, mas também as solu¢des para

problemas coletivos.

Embora existam politicas publicas com abordagens ndo governamentais, este estudo foca na
politica como produto do governo e o conceito de politica publica que fundamenta este estudo
é 0 de Sechi (2013), que define como uma diretriz elaborada pelo governo para enfrentar um
problema publico. Assim, a pesquisa visa avaliar a implementacdo do PASP, uma iniciativa do
Governo de Mogambique destinada a promover a inclusdo socioeconémica das populacdes

mais vulneraveis.

Para que a politica publica alcance seus objectivos e se torne efectiva, ela precisa passar por
diversas etapas. Essas etapas sdo conhecidas como “ciclo das politicas publicas” que inclui o
seu desenho, sua implementacdo e avaliacdo que garantem os mecanismos de ajuste e melhoria

continuem.

Figura 1 Ciclo das politicas publicas

Fonte: Adaptado pela autora com base no conceito de Secchi, 2013.
2.1.2. Ciclo das politicas publicas

Como mostra a figura 4, o ciclo das politicas pablicas também chamado de processo de
formulacdo de politicas publicas apresenta diversas fases, dentre elas: Formacdo da agenda;
Formulacédo da politica; tomada de decisao; Implementacdo e Avaliacdo (Secchi, 2013). “Na
pratica, as fases se interligam de tal forma que essa separagcdo se d& mais para facilitar a

compreensdo do processo” (Farias, 2021, p.130).
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Assim sendo, na primeira fase o problema é identificado e recebe atencdo em busca de
alternativas; no segundo momento as alternativas sdo mensuradas em termo de riscos,
eficiéncia e beneficios, sendo entdo submetidas a apreciacdo quando os policy-makers®
decidem pelo que consideram mais adequado, seguindo para a implementacdo, momento em
que as decisdes sdo aplicadas a cada realidade, buscando atender aos objectivos propostos. O
passo seguinte a implementacdo é a avaliagdo como forma de verificar o atendimento aos

objectivos propostos (Secchi, 2013;).
2.1.3. Avaliacéo das politicas Publicas

A avaliacdo assumiu a condi¢do de instrumento estratégico em todo o ciclo da politica publica
desde meados da década de 1980, com o processo de construcdo do Estado Democratico e
consolidacédo dos Direitos fundamentais que mudaram as relacdes entre o Estado e a sociedade
(Rua, 2013; Farias, 2021).

Ballart (1993) define a avaliacdo de Politicas Publicas como a aplicacdo de meétodos de
investigacao sistematicos com o objeto de examinar o desenho, a implementacéo e a utilidade

das politicas e programas publicos para a melhoria na qualidade dos servicos prestados.

A avaligdo de politicas publicas ¢ “exame sistematico e objectivo de um projeto ou programa,
finalizado ou em curso, que contemple seu desempenho, implementacéo e resultado, tendo em
vista a determinagéo de sua eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e relevancia dos
seus objectivos” (Ramos e Schabbach, 2012, p. 1272).

No mesmo fio de pensamento, Thomas Dye (2012: p.63) diz que “Avaliar é aprender em
relacdo as consequéncias de uma Politica Pablica”. Este aprender que Dye traz na sua definicao
refere-se ao exame objectivo, sisteméatico e empirico dos impactos das politicas programas,
projectos existentes para 0s seus grupos-alvo em termos das metas a serem alcancadas, onde
se procura determinar até que ponto as ac¢fes implementadas vdo de encontro aos objectivos

previamente estabelecidos (Sitoe, 2013; Howlett, 2009).

A avaliacdo pode ocorrer posterior ou concomitantemente a politica, concebendo que a politica

perpassa trés diferentes fases que correspondem a criacdo ou formulagéo, a implementacao e a

6 Expressédo usada para designar membros do governo ou da politica que tem a responsabilidade decisoria sobre
politicas publicas.
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producdo dos resultados ou seja, o impacto de uma politica ou programa (Ballart, 1993; Ramos
& Schbabach, 2012; Theodoulou, 2012).

Na fase de formulacéo, os estudiosos concentram-se na defini¢do do problema, na investigacéo
dos processos politicos e sociais que levam a sua elaboracéo, e na analise da racionalidade das
intervencOes propostas. Na etapa de implementagdo, o foco é identificar e solucionar eventuais
problemas, aprimorando a relacéo entre os meios empregados e os fins desejados. Por fim, a
fase de resultados avalia os efeitos diretos das acdes implementadas em relacdo aos objectivos
estabelecidos (Ballart, 1993; Sitoe, 2013; Theodoulou, 2012).

Como a literatura sobre avaliacdo é bastante vasta, a proposta deste trabalho é de focalizar os
tipos de avaliacdo que melhor respondem aos problemas de implementacdo de politicas
publicas ja que em perspectiva sistémica as dificuldades de implementacdo dos programas —
que ocupam a maior parte do seu tempo de vida — deveriam estar no centro de preocupacéo dos
gestores e avaliadores. Importa também acrescentar que o conceito de avaliacdo de politica
publica que fundamenta a pesquisa é a do Ballart (1993), que define a avaliacdo como a
aplicacdo de métodos de investigacdo sistematicos com o objeto de examinar o desenho, a
implementacdo e a utilidade das politicas e programas publicos para a melhoria na qualidade
dos servicos prestados. Porque € imperioso que se adote métodos e técnicas de pesquisa que

estabelecam tal relacéo.

2.1.4. Avaliacédo de implementacgéo

Como visto através do debate anterior, a avaliacdo pode ocorrer em trés fases distintas do ciclo
de politicas publicas (na criacdo da politica, implementacdo e impactos/ou resultados).
Portanto, a proposta deste trabalho é a de focalizar na avaliacdo que melhor responde aos
problemas de implementacéo de politicas publicas ja que em perspectiva sistémica acredita-se
que as dificuldades de implementacdo dos programas ocupam a maior parte do seu tempo de

vida, entdo devem estar no centro de preocupacgéo dos gestores e avaliadores.

As avaliagdes de implementacao sdo aquelas que “buscam identificar os factores facilitadores
e 0s obstaculos que operam ao longo da implementacdo e que condicionam, positiva ou
negativamente, o cumprimento das metas e objectivos” (Draibe, 2001, p.30). Tais factores

podem ser entendidos como condi¢es institucionais e estruturais dos resultados. Portanto, a
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questdo basica que guia as investigacdes desta natureza é de verificar condicionantes no plano

do processo dos éxitos ou dos fracassos dos programas

“As avaliacdes de implementacdo sdo aquelas que concentram seus interesses nos
determinantes ou condicionantes do sucesso ou insucesso de uma politica publica” (Araujo,
2015, p.40). Elas indicam como possiveis factores podem influenciar o curso de ac¢ao de uma
politica pablica (Hill,2006, Araujo, 2015).

Segundo Silva (2023), a avaliacdo da implementacdo desempenha um papel fundamental na
gestdo de politicas publicas, pois permite restabelecer a conexdo entre os resultados pretendidos
e ametodologia adotada para a execucdo da politica. Além disso, possibilita a revisdo e o ajuste

das estratégias caso o0s instrumentos utilizados na implementacdo se mostrem inadequados.

2.2. Reviséo de literatura

Esta sec¢do do trabalho dedica-se ao estado da arte sobre a politica de seguranca social basica
em Mocambique, olhando essencialmente para o debate sobre a vulnerabilidade e a génese dos
programas de seguranca social basica com particular énfase ao PASP. A sec¢do mostra que a
vulnerabilidade se situa em dois niveis nomeadamente, nivel do individuo e do agregado
familiar e estes programas, como o PASP, surgem para fazer face a este fenémeno, contudo o
debate sobre a eficacia do PASP alega que este ndo foi eficaz no cumprimento dos seus

objectivos, 0 que, de certa forma, levanta outro debate sobre as causas das razes deste fracasso.

2.2.1. Vulnerabilidade

A vulnerabilidade pode ser definida como a caréncia no acesso efectivo a garantia dos direitos
e a proteccdo social. Essa condicdo manifesta-se por meio de incertezas, insegurancas e pela
dificuldade ou até a impossibilidade de se obter servigos e recursos essenciais para a

manutencdo de uma vida digna e com qualidade (Carmo & Guizardi, 2018

Em Mocambique, este fendmeno situa-se a dois niveis, ao nivel do individuo-a natureza dos
riscos e o grau de vulnerabilidade variam de acordo com as diferentes etapas do ciclo da vida,
desde a gravidez e pequena infancia até a terceira idade. Para além das vulnerabilidades ao
nivel do individuo existem outras vulnerabilidades que se relacionam com o agregado familiar
no qual o individuo reside, associadas ao nivel de vida (rendimento e bens), a localizacéo
geografica, e aos niveis de capital humano e social do agregado, que determinam em grande
medida a capacidade de protec¢do (ou o nivel de resiliéncia) do agregado como um todo (Cunha
etal. 2015, p.17).
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Figura 2 Vulnerabilidade ao nivel do individuo
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2.2.2. Vulnerabilidade ao Nivel do Individuo

Como se mostra na Figura 1, a vulnerabilidade ao nivel do individuo segue as diferentes etapas
do ciclo da vida, tomando também em conta as dimensdes de salde, nomeadamente, a presenca
de deficiéncias ou doencas cronicas que limitam a capacidade funcional do individuo e as

relacbes de género que acentuam a vulnerabilidade das mulheres.

O ciclo de vida humana comeca pela etapa da gravidez e do parto, durante a qual em
Mocambique, a mulher enfrenta um risco elevado de mortalidade. O racio da mortalidade
materna em Mocambique continua alta, por exemplo em 2015 a 2020 girava em torno de 233
(Intervalo de confianga: 131, 335) mortes maternas por 100 000 nascidos vivos com maior
predominancia de adolescentes e jovens dos 15 aos 24 anos, do que em qualquer outra faixa
etaria reprodutiva (INS, 2020). Apesar de registar avancos na reducao da mortalidade infantil
desde os anos 90, ainda persistiam desafios, verificando-se que uma em cada dez criancas nao

conseguia atingir os cinco anos de idade.

As criangas em idade escolar correm riscos de ndo concluir o ensino primario e de nao ingressar
e permanecer no ensino secundario. Segundo a Unicef (2021), muitas de criancas em idade
escolar interrompem ou deixam permanentemente a educacdo para trabalhar e apoiar o
agregado familiar, assim, mais de 21 por cento das criancas de 7 a 9 anos estéo envolvidas em
alguma forma de trabalho infantil que envolve criancas trabalhando pelo menos 1 hora por

semana em uma actividade econémica e/ou envolvidas em trabalho doméstico ndo remunerado,
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por mais de 21 horas por semana, os altos niveis de gravidez na adolescéncia também

constituem razoes de desisténcia escolar.

Os jovens e os adultos enfrentam riscos em relagdo a insercdo no mercado de trabalho. O
desemprego afecta 46.5% dos individuos na faixa etaria de 15 a 19 anos e 29.6% entre os 20 e
24 anos, segundo os dados do Inquérito ao Orgamento familiar” (IOF) 2014/15. As pessoas
idosas sdo afectadas por riscos ligados a reducdo da capacidade fisica, & reducdo da
produtividade e do rendimento e aos custos de medicamentos, assim como aos problemas
sociais de abusos, incluindo incidentes de violéncia, isolamento e marginalizacdo, sobretudo

quando nédo recebem apoios da familia (GdM, 2018).

A deficiéncia, a falta de capacidade funcional e a doenca crénica sdo outros factores de
vulnerabilidade que limitam o acesso a educacao e ao emprego e que conduzem a uma situacédo
de marginalizagdo social. O censo de 20178 mostrou que a maioria das pessoas com deficiéncia
vive nas areas rurais em familias pobres e sem acesso a servicos especializados ou a subsidios
de compensacdo (INE, 2022). A presenca de uma pessoa com deficiéncia ou doenca crénica
incapacitante numa familia traz consequéncias financeiras para um agregado familiar em
termos de custos para cuidados especiais para além de reduzir a capacidade de geracdo de

rendimento.

Destacam-se ainda as desigualdades nas relacbes de género que fragilizam a mulher e a
rapariga, aumentando 0s riscos no acesso a heranca e as oportunidades econémicas, por
exemplo nota-se que a taxa de desemprego em Mogambique é maior entre as mulheres de todos
0s niveis de educacdo que dos homens com os mesmos niveis: mulheres com nivel superior, a
taxa de desemprego € de 17,6%, contra 8,5% registada entre os homens com nivel de superior
(IOF, 2019/2020).

2.2.3. Vulnerabilidade ao Nivel do Agregado Familiar

Os dados dos inquéritos aos orcamentos familiares indicam um elevado grau de vulnerabilidade
dos agregados familiares a choques agregados e idiossincraticos, resultante de uma combinacéo

de elevada exposicao a riscos e da falta de capacidade e mecanismos para lidar com eles. Estes

70 IOF 2014/15 foi uma pesquisa realizada pelo INE sobre a situacdo dos agregados familiares em
Mocgambique, usando indicadores como despesas e receitas, forca de trabalho, efeitos de calamidades e
indicadores de turismo.

8 O Censo 2017 foi uma operacionalizagéo estatistica realizada pelo INE com objectivo de obter dados sobre a
populacéo residente e suas condi¢Bes habitacionais em Mocambique.
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altos niveis de pobreza e vulnerabilidade, tém sido observados principalmente em areas rurais

e em individuos de baixa escolaridade.

A forca de trabalho mogcambicana ainda esta concentrada na agricultura de subsisténcia e no
sector informal de baixa produtividade. O IOF (2019/2020) revela que a maior parte dos chefes
de agregados familiares sdo camponeses (61,3%), com maior predominéncia nas areas rurais
(76,5%) do que nas urbanas (28,4%). Isso faz com que os niveis de pobreza e vulnerabilidade

se mantenham altos.

A inseguranca alimentar ainda é um grande desafio. De acordo com o relatério da avaliagdo
remota de Seguranca Alimentar e Nutricional® (2020, p.13) “de Outubro a Dezembro de 2020,
estimava-se que 2.67 milhdes de pessoas (15% da populacdo) enfrentavam altos niveis de
inseguranca alimentar aguda. Isso incluiu cerca de 305.930 pessoas classificadas em

Emergéncia e outros 2.364.785 milhdes de pessoas classificadas em Crise em todo o pais”.

Mocambique também sofre choques econdmicos e instabilidade politica. A crise global de
precos de alimentos e combustiveis de 2008 levou a um aumento nos precos de combustiveis
e colheitas em Mocambique, impactando particularmente os pobres urbanos. Episodios de
protestos populares em 2008, 2010 e 2012 ocorreram em reacao a crises econdmicas (Kardan
etal. 2017).

Em algumas regides, os agregados familiares sdo vulneraveis a calamidades naturais, entre as
quais a seca, cheias e ciclones. Estas diminuem o nivel de consumo das populacGes afectadas
e deterioram 0s seus bens e activos, acentuando a sua vulnerabilidade. Os agregados familiares
sdo também vulneraveis a choques incomuns ou individuais, que afectam um s6 agregado, tais

como doenca grave ou falecimento de um membro produtivo da familia (GdM, 2018).

Portanto, a superacdo da situacao de vulnerabilidade depende, igualmente, da intermediacéo e
da proteccdo oferecida pela estrutura estatal por meio dos programas de seguranca social
bésica, pois s6 assim os actores sociais conseguirdo usufruir dos diferentes tipos de activos
necessarios para responder as situacdes de vulnerabilidade vigentes. Mogcambique deu passos
importantes na consolidacdo de um sistema de seguranca social para responder as crescentes

vulnerabilidades que se apresentava, Como veremos a seguir.

9 Pesquisa realizada pelo GAM com ajuda financeira do programa mundial de alimentos com vista a providenciar
informacBes atualizadas sobre o ponto de situagcdo de inseguranca alimentar nos agregados familiares em
Mogambique.
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2.2.4. Génese dos Programas de Seguranca Social Basica em Mocambique

Para apoiar iniciativas de protec¢do social atreladas aos esfor¢os de combate a pobreza absoluta
e no reconhecimento da importancia e necessidade da proteccdo da populacdo vulneravel, o
pais comecou a construir a sua estrutura legal que se materializou através da aprovacao da Lei
de Proteccdo Social (Lei n.° 4/2007, de 07 de fevereiro), que estruturou a proteccdo social em
torno de trés pilares®®, entre os quais o subsistema de Seguranca social basica, que esta

relacionada com assisténcia social ndo contributiva.

A partir das bases langadas pela Lei, 0 Governo adoptou o Regulamento da Seguranca Social
Basica (Decreto n° 85/2009, de 29 de dezembro) o qual estabelece os principios e normas
apropriadas ao Subsistema de Seguranca Social Basica e posteriormente, para definir diretrizes,
principios e padrfes para este pilar, o pais promulgou a primeira Estratégia Nacional de
Seguranca Social Basica (ENSSB), abrangendo o periodo de 2010-2014, como podemos ver:

Tendo em conta as necessidades deste grupo e o papel da Seguranca Social
Basica, o Governo aprovou o Decreto n° 85/2009, de 29 de dezembro, o
Regulamento do Subsistema de Seguranca Social Bésica. Entre outros
aspectos, este Regulamento estabelece um conjunto de prestagdes, definindo
que a sua concretizagdo deve ser realizada de forma gradual. Assim, o
Governo da Republica de Mocambique considerou essencial elaborar um
documento de enquadramento que permitisse definir os principais caminhos
para a area da Proteccdo Social Béasica, como forma de melhor se preparar
para fazer face aos objectivos estabelecidos no Regulamento mencionado
(RdM, 2010, p 2).

No ambito da operacionalizagdo da ENSSB acima mencionada, foi criado o decreto nimero
52/2011 de 12 de outubro e posteriormente derrogado por meio do Decreto n.° 47/2018 de 6 de
agosto que aprovou a revisdo dos programas de Seguranca Social Basica a serem
implementados MGCAS através do INAS.

Portanto, a responsabilidade de implementagdo dos Programas de Seguranca Social Basica em
Mogambique esté sob tutela do MGCAS-cabendo a responsabilidade na definicao de diretrizes
estratégicas do programa, e o INAS que funciona como o 6rgao executor do programa cabendo
a responsabilidade da implementacdo do programa e sua gestdo descentralizada, ou seja,

10 Subsistema de seguranca social basica, Subsistema de seguranca social obrigatoria e subsistema de seguranca
social complementar.
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garantir a implementacdo do programa em todos os distritos e municipios de Mocambique

atraves das suas delegacGes provincias existentes.

Tabela 1 Subsistema de Proteccéo Social Basica em Mogambique

Instituicdes responsaveis | P. de Seguranga Social Beneficiarios
MGCAS a) Programa Subsidio Social Basico; | Idosos, pessoas com
INAS b) Programa Apoio Social Directo; c) | deficiéncias, AFs em pobreza

Programa Servicos de Acgdo Social; | absoluta, criangas vulneraveis e
d) Programa de Accgdo Social | pessoas com doengas.
Produtiva; e)  Programa  de
Atendimento em Unidades Sociais.

Fonte: Decreto n.° 47/2018 de 6 de agosto

Como mostra a figura 3, de entre os programas a serem implementados pelo INAS sob
supervisdao do MGCAS, estd o PASP cujo é objeto do presente estudo. O PASP é um dos
programas de seguranca social basica aprovados pelo governo de Mogambique no combate a

vulnerabilidade, como podemos constatar:

O Programa Accdo Social Produtiva, adiante designado PASP consiste em
transferéncias monetéarias mensais direcionados a pessoas vivendo em
situacdo de pobreza e de vulnerabilidade, com capacidade para o trabalho,
através da sua participacdo em trabalhos publicos, acompanhada de medidas
complementares de reforco da sua autonomia econémica. (artigo n.° 15 do
Decreto 47/2018, de 6 de Agosto).

Embora o programa seja uma iniciativa de extrema importancia no dominio dos programas de
seguranga social basica em Mogambique, sua eficacia no enfrentamento da vulnerabilidade e
da pobreza tem sido intensamente questionada. O programa enfrenta criticas significativas em
relacdo a sua capacidade na inclusdo socioecondémica das populacdes vulneraveis como

capacidade para trabalho.

A ENSSB 2010-2014 previu que o programa fosse alcancar 443 mil beneficiarios até 2014,
mas a cobertura efectiva foi de apenas 78.590 mil beneficiarios atingidos, 17% da meta definida
pela ENSSB I. Em 2016, a ENSSB 11 (2016-2019) definiu atingir 157.223 mil beneficiarios,
mas o PASP conseguiu cobrir somente 47.484 mil beneficiérios foram alcangados, 51,3% da
meta, beneficiando menos de 5% dos agregados familiares pobres elegiveis e em 2020, as obras

publicas foram suspensas durante a maior parte do ano devido a pandemia da COVID.
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Grafico 1 Cobertura do PASP

Cobertura do PASP

420000
320000
220000

120000

J0000 ] . R

ENSSB | ENSSBII

B Meta M Alcancado

Fonte: OPM, 2015 e 2022.

Uma pesquisa realizada Guibundana (2020) no Distrito Municipal de KaMaxakeni entre 2018 a
2020 concluiu que, embora o PASP auxilie parcialmente nas despesas familiares, ndo teve o
impacto positivo na inclusdo socioeconémica dos agregados familiares com alto nivel de
dependéncia, isso porque os beneficiarios continuam enfrentando pobreza e dificuldades para
suprir necessidades bésicas. Este estudo se evidencia com o0s dados do indice de
desenvolvimento humano que manteve o pais entre 0s mais pobres e menos desenvolvido do
mundo em 2020, colocando 1812 posicdo entre 189 paises no indice de Desenvolvimento
Humano (PNUD, 2020).

Um outro estudo foi realizado do Distrito Municipal de KaMukwana entre 2015 a 2020 e
revelou que, embora o PASP contribua para criacdo de empregos e geracdo de renda, ainda
assim ndo ha garantia de sustentabilidade destes projectos (Albano, 2023). Esses achados estdo
em consonancia com a avaliacdo formal do programa feita por Kardan et al. (2017), que aponta
que a contribuicdo efectiva do PASP para o fortalecimento da resiliéncia comunitéaria
permanece incerta. Essa incerteza esta especialmente ligada as fragilidades na seleccdo dos

tipos de projetos publicos, bem como as deficiéncias no seu planejamento e gestdo

Igualmente, um estudo realizado no Posto Administrativo Namero 1, cidade de Quelimane,

Provincia da Zambézia entre 2016 a 2020, mostra também que apesar do PASP ser um
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instrumento para a melhoria das condi¢des de vida, as actividades realizadas dentro do
programa estdo desajustadas com as necessidades e experiéncias dos beneficiarios (Raivoso,
2023).

A literatura que avalia a eficacia do programa no enfrentamento da vulnerabilidade evidencia
que o mesmo ndo alcangou plenamente seus objectivos, levantando questionamentos

importantes sobre as razfes subjacentes as suas falhas.

Embora existam poucos estudos dedicados a investigar os impactos dos factores institucionais
e estruturais na implementacdo do PASP, existem estudos que se concentram em estudar de
forma global os programas de seguranga social bésica — entre os quais inclui-se o PASP.
Segundo esses autores, as falhas dos programas de seguranca social basica em Mocambique
(onde inclui o PASP) podem ser agrupadas em dois conjuntos de desafios: institucionais e

estruturais, Como mostra a seguir:

Zapatero et al. (2017) aponta que as razdes subjacentes ao fracasso do programa estdo
directamente relacionadas a diversas ineficiéncias. Segundo estes autores, o0 processo de
seleccdo dos beneficiarios é oneroso e tende a excluir os jovens urbanos pobres, grupo que,
teoricamente, seria 0 mais adequado para participar das actividades de activacgéo.

Os autores acrescentam que o programa enfrenta desafios operacionais significativos,
incluindo a auséncia de sistemas eficientes de pagamento, registro de beneficiarios e de um
sistema de informacéo gerencial robusto, bem como a escassez de recursos humanos em nivel
descentralizado. Também se evidencia uma fraca coordenacgdo interinstitucional, o que
contribui para que as redes de seguranca e as iniciativas de activacdo em Mogambique sejam

fragmentadas e n&o funcionem de maneira integrada.

Adicionalmente, os autores identificam outras limitacdes criticas: (i) a cobertura do programa
é extremamente baixa, beneficiando apenas cerca de 7.000 pessoas; (ii) as caracteristicas
intrinsecas do programa ndo atraem a participagdo dos grupos-alvo pretendidos; (iii) as
actividades complementares as transferéncias de dinheiro, essenciais para a efetiva ativagao
dos beneficiarios, ndo foram desenvolvidas nem implementadas; e (iv) o programa nao
estabelece os vinculos esperados com outras iniciativas de ativacdo, conforme inicialmente

planejado (Zapatero et al. 2017).
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McCord et al. (2016) identificam desafios no desenho do Programa de Accao Social Produtiva
(PASP) que comprometem seu impacto potencial. Entre os principais desafios, destacam-se as
deficiéncias operacionais, 0s problemas de coordenacdo institucional e a implementacdo nao

gradual, aliada a falta de adaptacdo do programa.

Entretanto, essa abordagem holistica, que examina todos 0s programas da estratégia, ndo
permite uma analise aprofundada das especificidades do PASP. Assim, h4 uma lacuna na
literatura quanto a avaliacdo especifica dos factores institucionais e estruturais que impactam

a implementacao do PASP lacuna essa que nossa pesquisa se propde a preencher.

2.3. Referencial Teorico e Analitico

De acordo com Lota (2019), os estudos sobre a fase de implementacéo das politicas pablicas
tém sido historicamente fundamentados em referenciais tedricos e metodoldgicos oriundos da
administracdo publica e da ciéncia politica. Diante disso, esta sec¢do abordaré o quadro tedrico
e analitico que sustenta e orienta as pesquisas voltadas para a avaliacdo da implementacédo de

politicas pablicas.

2.3.1. A teoria de implementacéo

A Teoria da Implementacdo comeca por se consubstanciar através do trabalho de Pressman e
Wildavsky (1973) sobre o Projecto de Oakland, com a publicacdo do livro Implementation,
cujo subtitulo expressa claramente a questdo central da obra: How great expectations in
Washington are dashed in Oakland (“Como grandes expectativas em Washington sdo
adulteradas em Oakland”). Os autores visavam perceber as razdes do insucesso daquele
projecto da luta contra a pobreza, que havia defraudado os propositos formados em Washington
(Texeira, 2010; Lota, 2019). Essa obra marcou o inicio dos estudos sobre a implementacéo de
politicas publicas, trazendo a tona a complexidade do processo e as dificuldades na

transposicdo das diretrizes formuladas para a pratica

A primeira geracédo de estudos sobre implementacéo de politicas publicas, ainda na década de
1970, surgiu a partir da necessidade de compreender por que os resultados das politicas
frequentemente divergiam do que havia sido planificado. Esses estudos adotavam uma
abordagem normativa, fundamentada em um ideal democratico de funcionamento do Estado,

inspirado na tradicdo weberiana (Lota, 2019).
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A premissa central era de que as decisdes legitimas deveriam ser tomadas por politicos eleitos
democraticamente. Essa primeira geracdo, principalmente baseada nos Estados Unidos, se
propunha a olhar o processo de implementacdo de cima para baixo, ou seja, tendo como
referéncia os objectivos previamente propostos (democraticamente) para encontrar qual
camada burocrética teria pervertido os objectivos. Por olhar de cima para baixo, esta é a

chamada analise top down de implementacao (Idem).

A abordagem Top-down, conforme descrita por autores como Pressman e Wildavsky (1973)
enfatiza a implementacdo como um processo hierarquico, no qual as diretrizes estabelecidas
pelos formuladores da politica determinam o sucesso ou fracasso de sua execugdo. Os autores
dessa perspectiva vao concluir que as politicas falham sistematicamente porque a
implementacdo ndo segue a formulacdo, A saida, portanto, seria aumentar definicdo e clareza

de objectivos e aumentar controle de quem 0s executa.

Nesta senda, Sabatier e Mazmanian (1989) elaboram  “Six condition of effective
implementation” ou seja, seis factores especificos que determinariam uma implementacéo ideal
que sdo : teoria causal adequada, a politica deve estar fundamentada em uma explicacao clara
de como e por que ela resolvera o problema; objectivos claros e consistentes; processo de
implementacdo legalmente estruturado para melhorar o cumprimento dos objectivos através de
funcionarios executores e grupos-alvo; implementadores comprometidos e habilidosos; apoio
de grupos de interesse e superiores e mudancas nas condi¢cbes socioecondmicas que nao

comprometem substancialmente o apoio politico ou a teoria causal.

Sob a mesma perspectiva Draibe (2001) elabora uma modelo de analise do processo de
implementacdo seguindo a abordagem de top down que a mesma chama de “anatomia do
processo geral de implementacdo”, que pressupde a analise de factores como: sistema gerencial
e decisorio, sistema de divulgacao e informacao, sistema de capacitacdo e seleccdo, sistema de

monitoramento e por Gltimo, sistemas logisticos e operacionais.

Assim sendo, a condicao para uma adequada implementacdo nos padrdes do modelo top-down
é de haver entendimento e acordo sobre os objectivos a serem alcancados e que esses devem
persistir durante todo o processo de implementacdo. E ainda, deve haver perfeita comunicagéo
e coordenacao entre 0s VArios actores e instituicdes envolvidos no processo (Brites & Clemente,
2019).
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Em contraposicao a visdo top down e altamente prescritiva, nos anos 1970 e 1980 se desenvolve
uma corrente e analitica que busca compreender o processo de implementacgéo de outra forma.
Essa € a segunda geracdo de estudos, denominada bottom up. Para esses autores, a
implementacdo ndo é falha. Politicas publicas sdo compostas por maltiplos processos e sdo
actividades continuas que exigem tomada de decisdo. A implementacdo é apenas uma parte
desse processo e ela também exige decisfes. Isso porque nem tudo é passivel de ser previsto,

controlado ou normatizado.

Segundo Lipsky (1980), os agentes implementadores, como servidores publicos e gestores
locais, adaptam as diretrizes politicas a realidade concreta, podendo modificar o curso da
implementacdo. Além disso, factores externos, como mudancas econémicas, politicas e sociais,
podem influenciar o funcionamento do programa, tornando a implementacdo um processo de

constante adaptacao.

Para o autor, a analise de politicas publicas deve olha-las de baixo para cima, tendo como base
0 que de facto acontece no momento de implementacdo. A abordagem bottom up esta
preocupada em compreender a “politica como ela ¢”, como foco no que de facto acontece, sem
preocupacao nem com a legitimidade nem com a conformidade. Até porque “na préatica real da
administracdo publica, a implementacdo ocorre em um ambiente caracterizado por continua
mutacdo, mutacdo esta que esté inteiramente alheio a vontade dos implementadores™ (Arretche,
2001), assim sendo, para essa abordagem, a implementacdo deve ser analisada considerando
ndo apenas as decisdes dos formuladores de politicas, mas também os desafios enfrentados no

nivel local.

2.3.2. Escolhendo uma diretriz tedrica de analise

Para analisar a implementacdo do Programa de Agéo Social Produtiva (PASP), esta pesquisa
se apoia na teoria da implementacdo utilizando elementos da abordagem top down. A partir
desta perspectiva, seré analisado se as falhas na implementagdo do PASP estdo relacionadas a
deficiéncias na gestdo e organizacdo do programa. Para isso, serd utilizado o modelo de
“Anatomia do processo geral de implementagao” pressuposto por de Draibe (2001), que propde
a andlise de seis factores: (i) sistema gerencial e decisorio, avaliando a estrutura organizacional,
a capacidade de gestéo e a coordenacdo do PASP; (ii) sistema de divulgacéo e de informacéo,
examinando se os beneficiarios tém acesso a informacdes claras e suficientes sobre o programa

e se existe um sistema eficiente de sistematizacdo de informacao; (iii) sistemas de capacitacdo
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e seleccdo dos beneficiarios, investigando se 0 possuem treinamento para executar as
actividades; e (iv) sistemas de monitoramento e avaliacéo, verificando se existem mecanismos
eficazes para acompanhar a execucéo e corrigir falhas e por ultimo, (v) Sistemas logisticos e
operativos, investigando se 0S agentes possuem recursos materiais suficientes para o

cumprimento das metas.

Embora modelos cléssicos da abordagem top-down, como o de Sabatier & Mazmanian (1989),
sejam amplamente utilizados na literatura internacional, eles foram desenvolvidos a partir de
experiéncias em paises com estruturas institucionais mais consolidadas. Ja 0 modelo de Draibe
(2001) leva em consideracdo o contexto de paises em desenvolvimento como Mogambique
onde os desafios da implementacdo sdo mais complexos devido a fragilidades institucionais e

limitacdes de recursos.
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CAPITULO Il — AVALIACAO DA IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA DE
ACCAO SOCIAL PRODUTIVA NO INAS

O presente capitulo dedica-se a avaliar a implementacdo do PASP no INAS, comegando no
primeiro momento por apresentar o PASP como instrumento de politica publica, destacando
seus objectivos, grupo alvo e componentes, no segundo momento e feita a analise do processo
de implementacdo do programa que tem o objectivo de mapear os principais stakeholdrs
envolvidos neste processo sem se esquecer da sua sustentabilidade. No terceiro momento é
identificado os factores institucionais e estruturais como elementos criticos no processo de
implementacdo do PASP e por ultimo, no quarto momento discute-se a influéncia dos
elementos acima indicados no desempenho do programa em estudo, revisando 0s pressupostos

oferecidos por Draibe (2001) cujos norteiam o estudo.

3.1. PASP como instrumento de politica publica: objectivos, grupo alvo e componentes

O PASP, como descrito nos capitulos anteriores, faz parte de um conjunto de varios
instrumentos de politica publica do Estado Mogambicano, estabelecidos na sequéncia da
aprovacdo da Lei de Proteccdo Social (Lei no 4/2007) e subsequente aprovagdo dos
regulamentos dos trés principais subsistemas de seguranca social bésica, obrigatéria e
complementar, bem como da Estratégia Nacional de Seguranca Basica para 2010 — 2014. Trata-
se de um programa de transferéncias monetérias direcionadas a pessoas que vivem em situacdo
de pobreza e de vulnerabilidade, com capacidade para o trabalho e tem como objectivo geral
promover a inclusdo socioeconémica dos mesmos ajudando no refor¢o da sua autonomia

econdmica (Decreto n.° 47/2018 de 6 de agosto).

O documento operacionalizador programa (2012) define como objectivos especificos: —
Contribuir para a superacdo da inseguranca alimentar e nutricional a partir do contributo na
estabilizacdo de rendimentos e do consumo dos agregados afetados pelos choques, riscos
estruturais, mudancas climaticas e ainda para a melhoria da produtividade a produtividade
agricola; — Criar oportunidades de acesso a rendimentos para os agregados familiares mais
vulneraveis, a partir do envolvimento dos membros com capacidade fisica para o trabalho em
actividades produtivas; — Criar capacidades, habilidades profissionais e conhecimentos na
concepcdo e gestdo de pequenos e médios negdcios nas pessoas com capacidade para o trabalho
membros dos agregados mais vulneraveis de modo a facilitar a sua integragdo em iniciativas

de geracéo de rendimentos.
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Em 2018 estes objectivos foram revistos através do Decreto n.° 47/2018 de 6 de Agosto'!,

definindo apenas dois objectivos:

1. O PASP visa promover a inclusao socioeconémica de pessoas em situacao
de pobreza e de vulnerabilidade em idade activa com capacidade para o
trabalho, através da sua participacdo em trabalhos publicos e do aumento da
resiliéncia as mudancas climaticas, assim como incentivo ao
desenvolvimento de actividades geradoras de rendimento. 2. Igualmente, visa
aumentar o nivel de consumo dos agregados familiares beneficiarios, assim
como reduzir o risco de pobreza e vulnerabilidade através dos beneficios e
investimentos na proteccdo ambiental e no refor¢o da capacidade produtiva e
de autonomia econémica dos beneficiarios (artigo 16 do decreto n.° 47/2018
de 6 de Agosto).

O PASP tem como grupos-alvo os agregados familiares em situacdo de vulnerabilidade que
possuam, pelo menos, um membro com capacidade para o trabalho. Neste grupo, séo
priorizados: — agregados familiares chefiados por mulheres; agregados familiares com pessoas
com deficiéncia, doenca crénica ou com pessoa idosa; agregados familiares com criangas em
situacdo de desnutricdo; agregados familiares com alto nivel de dependéncia, familias de

Acolhimento de criancas 6rféds em situacdo de pobreza e vulnerabilidade.

O PASP estrutura-se em dois pilares de intervencdo que constituem a componente de trabalhos
publicos com o uso da mao-de-obra intensiva e a de apoio ao desenvolvimento de iniciativas

de geracéo de rendimentos.

A componente de Trabalhos Publicos com uso da mdo-de-obra visa garantir o apoio e proteccao
dos agregados familiares em situacdo de riscos e de vulnerabilidade através da atribuicdo de
uma transferéncia monetaria em troca da participacédo de trabalhos publicos com o uso da méo-
de obra intensiva, proporcionando aos agregados envolvidos nestes trabalhos uma fonte de
renda sazonal (temporaria), mas previsivel, essas actividades séo : recolha de residuos solidos,
limpeza de valas de drenagem, vias publicas. Houve a pretensdo de implementar outros
projectos mais sustentaveis no dominio desta componente, mas ndo foi possivel por questées

orcamentais, como explica o entrevistado:

11 Decreto concernente a revisdo dos Programas de Seguranca Social Basica, criados pelo Decreto n.° 52/2011,
de 12 de Outubro e revoga o Decreto n.° 52/2011, de 12 de Outubro.
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“O INAS, através do PASP, ndo pretende oferecer emprego aos beneficiarios, até
porque os beneficiarios tém suas proprias fontes de rendimento que garantem sua
subsisténcia. O que n6s fazemos é ajudar, sem interferir nas suas proprias actividades,
e fazemos isso através da inser¢do dos beneficiarios em actividades pablicas em troca
de uma transferéncia monetaria (MZN 1.050). Estas actividades sdo iguais a recolha
de lixo, limpeza de valas de drenagens e vias publicas, actividades que sdo
implementadas em época de baixa produtividade agricola, ou seja, momento em que
o0s beneficiarios se encontram numa situacdo de subemprego. N6s temos a pretensao
de implementar outras actividades que garantam mais sustentabilidade ao
beneficiario, como a avicultura, piscicultura, pecudria, corte e costura, e entre outros,

mas as condi¢Ges financeiras ainda ndo estdo criadas para que isso se efetue”

Em todo o caso, as actividades elegiveis a componente de trabalhos publicos: i) devem fornecer
um bem ou servico publico ou cujos beneficios de projetam para a maior dos membros da
comunidade (e ndo privados ou para o beneficio exclusivo de um pequeno grupo dentro da
comunidade); ii) Ndo devem prejudicar o meio ambiente ou ter consequéncias sociais
negativas, devem ter uma percentagem de custos de trabalho superior aos custos em capital; e
iv) estar enquadradas nos planos distritais ou municipais. Os beneficiarios do PASP participam
nos trabalhos pablicos apenas durante seis meses por ano nas zonas urbanas e quatro meses por

ano nas zonas rurais e durante um periodo maximo de trés anos.

A segunda é a Componente de Apoio e Desenvolvimento de Iniciativas de Geragdo de
Rendimentos (ADIGR), “consiste na promogédo de oportunidades de autossustento por via do
autoemprego para individuos vivendo em situacdo de pobreza com capacidade para o trabalho”
(n.° 3, artigo 5, Decreto n.° 52/2011). Essa componente se desenvolve por meio de duas

intervencdes principais:
1. Preparacdo Social para a Graduacdo:

e Capacitacdo em concepcdo e gestdo de pequenos negocios;

e Formagcéo profissional,

e Acesso a educacdo financeira, destacando-se a participacdo em grupos
de poupanca.

2. Facilitacdo ao acesso a oportunidades de geracdo de rendimento:

Apds demonstrada a capacidade de resiliéncia, com o agregado familiar acumulando activos

por meio da poupanca ou investimento e desenvolvendo habilidades profissionais, este serd
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auxiliado no desenho de um projecto de geracdo de renda e encaminhado para oportunidades

de financiamento ou acesso a insumos produtivos.

Contudo, desde a implementacdo do programa, a componente da graduacdo pela
autonomizacao econdémica dos participantes no PASP, que € um dos principais objectivos do
programa, ndo foi executada, em razdo da falta de financiamento e das limita¢fes técnicas,

impactando desta forma, o acesso a actividades de geragéo de rendimentos.

“Entendemos que nao basta inserir o beneficiario em uma actividade publica apenas
em troca de remuneracdo; é necessario dotd-lo de conhecimentos, competéncias e
habilidades técnicas que o tornem verdadeiramente autossuficiente. Por essa razdo, o
PASP desenvolveu a componente ADIGR, com o0 objectivo de oferecer formacdo
profissional aos beneficidrios e garantir sua graduacdo. Contudo, para que essa
iniciativa seja efetivada, é imprescindivel estabelecer parcerias com institui¢oes de
ensino confidveis — como o Instituto Nacional de Emprego — e com ONGs
especializadas em formacéo e capacitacdo a nivel distrital ou provincial. Trata-se de
um esfor¢o que depende do comprometimento dessas instituicdes parceiras, além de
enfrentar o desafio do orcamento ainda bastante limitado para alcangar esse

objectivo!?”,

De acordo com o relatério do MGCAS, a componente ADIGIR néo foi implementada devido
a diversos desafios. Inicialmente, a insuficiéncia de financiamento impediu seu
desenvolvimento. Além disso, as expectativas de que os beneficiarios do PASP teriam acesso
a fontes de microcrédito — como o fundo de “7 milhdes” destinado aos governos distritais para
financiar pequenos negécios — ndo se concretizaram, jA que muitos participantes eram
analfabetos, encontrando dificuldades para elaborar propostas de negdcios e oferecer garantias.
Outro factor foi a auséncia de apoio a formacéao de grupos comunitarios de poupanca e crédito,
fundamentais para a autonomia dos mais pobres. Ademais, a oferta limitada de instituicGes e
programas de treinamento técnico e profissional, especialmente voltados para pessoas com
baixos niveis de educacdo, restringiu as oportunidades de capacitacdo. Por fim, os tipos de
projetos de obras publicas implementados pelo PASP mostraram-se inadequados para o
desenvolvimento de habilidades essenciais (MGAS, 2022; Banco Mundial, 2017).

Portanto, o fracasso desta componente implica que o programa tem pouco impacto na vida dos

participantes a longo prazo.

Entrevista 22/10/2024
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3.2. O Processo de Implementacao do PASP e os seus principais stakeholders

A implementacdo do PASP, segundo o documento de operacionalizacdo do mesmo, é feita
entre 0 Governo e algumas instituicdes complementares que sdo as Organizac¢des da Sociedade
Civil (OSCs) e o sector privado, essa articulacdo visa garantir melhor eficacia do programa.

3.2.1. Governo

O PASP é um programa nacional cuja implementacdo é partilhada entre varias entidades
governamentais sob orientacdo do MGCAS, estas entidades se subdividem em nivel central,
nivel provincial e distrital, e por ultimo, ao nivel das autoridades locais (GdM, 2012). Como

Vemos a sequir

e A nivel central é feita pelo MGCAS através do CCSSSB (Concelho Consultivo do
Subsistema de Seguranca Social Basica) presidido pelo ministro que superintende a
area de Accdo Social que funciona como érgdo central cabendo a responsabilidade de
tomar as decisbes estratégicas do programa e o INAS que funciona como 6rgao
executor ao nivel central encarregado de coordenar a implementacdo do programa a
nivel nacional.

e A nivel provincial é presidida pelas delegacdes provinciais do INAS que asseguram a
articulacdo entre as politicas centrais e a implementacdo no local, ou seja, séo
responsaveis pela implementacdo dos programas nos distritos das suas provincias.

e Nivel distrital e municipal, executam as actividades do programa nos distritos,
incluindo a seleccdo dos beneficiarios e organizacao de trabalhos publicos através dos
SDSMAS.

e Nivel local, os chefes do posto administrativo e os chefes de localidade constituem
importantes ferramentas na focalizacao/identificacdo dos beneficiarios e sistematizacao
das listas para envio ao distrito servindo assim de um canal de “transito” entre a

localidade e o distrito no contexto das intervengdes do PASP.

3.2.2. Organizagdes da Sociedade Civil (OSC)

De acordo com o documento operacionalizador, a sociedade civil é considerada uma peca-
chave para o sucesso do programa. Ela deve actuar na coordenacéo e na gestdo do PASP a nivel
local, por meio dos Conselhos Consultivos Locais e de mecanismos semelhantes existentes nos
municipios. Além disso, as OSC tém o papel de fornecer conhecimento técnico, apoio

especializado e até de administrar determinadas ac¢des por meio de contratacdo, contribuindo
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também para a angariacdo de fundos destinados a projectos identificados pelos beneficiarios.
Na avaliacdo do progresso do PASP, o MGCAS deve considerar os relatérios de monitoria e
avaliacdo elaborados pelas OSC, dando especial atencdo as recomendagdes e sugestdes
apresentadas.

No entanto, um entrevistado da delegacdo provincial do INAS na Matola afirmou que essa
articulagdo institucional nunca ocorreu na préatica, declarando: “Confesso que é a primeira vez
gue ouco que deveriam ser criadas parcerias com a sociedade civil; até onde eu sabia, 0s Unicos
externos que tinhamos eram os que trabalham na localizacdo dos beneficiarios, fora disso,

nunca tive essa informagéo.

3.2.3. Sector Privado

O sector privado tem um papel relevante, contribuindo com o financiamento de determinados
projetos, mesmo quando estes sdo implementados pelo Estado, por OSCs ou por associa¢fes
comunitarias. Em outros casos, o sector privado executa obras publicas contratadas pelo Estado
— como estradas, pontes, sistemas de irrigacao, abastecimento de agua e pequenos projetos de
restauracdo ambiental — onde se pode contar com a participacdo de mao-de-obra proveniente
do PASP. No entanto, essa articulagdo institucional ndo se concretizou, pois 0s
microfinanciadores ndo estavam dispostos a financiar projectos de pessoas sem experiéncia
comprovada ou garantias suficientes e sem experiéncias comprovadas torna-se dificil a
integracdo em determinados projectos executados pelas empresas privadas, uma vez que a

componente que lhes iria dotar desses conhecimentos ndo chegou a ser implementada.

3.3. Financiamento e Sustentabilidade do Programa

Sendo um programa que foi criado para ser implementado por tempo indeterminado como uma
das estratégias do Governo no quadro do combate a pobreza e das desigualdades sociais, este
é inscrito anualmente no Plano Econémico e Social e o Orcamento do Estado, bem como em
diferentes instrumentos programaticos de médio e longo prazos. Deste modo o programa é
financiado pelo Estado e pelo Banco Mundial cujo constitui principal financiador externo do
programa contribuindo por quase 90% do or¢camento do programa (Banco Mundial, 2017,
Beazley & Picanyol, 2019). Embora este seja controlado como recursos externos, o0 Governo
mocgambicano terd que pagar o empréstimo e os juros correspondentes. O que implica que, na
pratica, o PASP ¢é financiado internamente pelo Estado (UNICEF, 2018).
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De qualquer das formas, O orcamento do PASP ¢ atribuido da seguinte forma: a) 70% vai para
as transferéncias de dinheiro; b) 10% para cobrir as despesas da delegacédo do INAS; ¢) 10%
para materiais e equipamentos; e d) 10% para as despesas administrativas dos governos
distritais (no caso dos municipios, esta € dividida em dois: 5% para o governo da cidade e 5%

para o governo municipal (Beazley & Picanyol, 2019).
3.4. Factores Institucionais e Estruturais no Processo de Implementacéo do PASP

Lembrando que o objectivo deste trabalho € avaliar o impacto dos factores institucionais e
estruturais no processo de implementacdo do PASP, investigando se as falhas do programa
estdo relacionadas as ineficiéncias desses factores. Assim, o presente topico tem como

objectivo identificar esses factores.

Toda politica publica ou programa, para que se efetive, precisa necessariamente passar pelo
processo de implementacédo, fase na qual os objectivos definidos sdo traduzidos em accOes
concretas. Trata-se, portanto, de uma etapa decisiva, que ndo ocorre de forma isolada, mas sim

sob a influéncia de diversos factores, especialmente de natureza institucional e estrutural.

No caso do PASP, a sua implementacdo deve ser conduzida de forma simples e flexivel,
considerando as experiéncias anteriores acumuladas. O éxito do programa depende, sobretudo,
da capacidade de concentrar recursos nas familias que vivem em situacdo de pobreza,
articulando diferentes iniciativas sectoriais de forma integrada. Para isso, uma coordenacao
forte é essencial, devendo envolver a harmonizacdo de procedimentos dentro de um quadro

operacional comum (GdM, 2012). Assim sendo sdo factores criticos do programa:

A existéncia de um sistema decisorio eficiente; A existéncia de um sistema eficiente de
divulgacdo de informacdo que transmitam os dados de forma clara, suficiente e abrangente
entre 0s pablicos interno e externo; A existéncia de um sistema de seleccédo eficiente, pois
constituem determinantes para identificar as areas de maior vulnerabilidade social atendidas
pelo programa; A existéncia de um sistema de capacitagdo eficiente, tanto para o0s
implementadores, assim como para os beneficiarios, assim garante-se suas competéncias para
o0 papel que desempenha fortalecendo a implementacdo institucional; A existéncia dos sistemas
logisticos e operacionais que possam conduzir a eficacia dos objectivos definidos; e por ultimo,
a existéncia de um sistema eficiente de monitoria pois permite monitorar o andamento das

atividades e identificar, em tempo real, eventuais desvios em relagdo ao planejamento inicial.
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Portanto, o sucesso do PASP depende da articulacdo eficiente dos factores institucionais e
estruturais acima indicados, a ineficiéncia destes factores constitui um problema para a afericédo

do impacto esperado pelo programa.

3.4.1. A Influéncia dos Factores Institucionais e Estruturais no Desempenho do PASP

3.4.1.1. Sistema decisorio

Figura 3. Estrutura hierarquica do PASP

Ministério da mulher,
Género, Crianca e Accao

v

Instituto Nacional de Accao
Social

v

Delegacdes Provincias do
INAS

v

Servicos da Mulher, Satde
e Accéo Social

y

Conselhos Organizacdes
consultivos Locais

A estrutura organizacional do PASP é organizada em uma hierarquia clara, conforme ilustrado
na figura acima. No nivel superior, encontra-se 0 MGCAS, responsavel pela formulacdo de
politicas e diretrizes estratégicas do programa. Logo abaixo, o INAS actua como 0 6rgao
executor, coordenando a implementacdo do programa em nivel nacional. Em seguida, as
delegagdes provinciais sdo encarregadas de operacionalizar 0s programas nos respectivos
distritos de suas provincias. No nivel seguinte, os SDSMAS realizam as actividades
directamente no terreno, envolvendo a selec¢do dos beneficiarios e a organizagdo de trabalhos
publicos. Por fim, os Conselhos Consultivos Locais e as Organizagdes Comunitarias,
representados pelos chefes do posto administrativo e de localidade, colaboram na identificacao

dos potenciais beneficiarios e na sele¢éo das atividades.*?

13 Entrevista 12/03/2025.
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Para maior sucesso do programa, 0 MGCAS considerou a participacdo de outras instituicoes,
complementando a estrutura organizacional descrita anteriormente. Enquanto o MGCAS
define as politicas e diretrizes estratégicas e o INAS coordena a implementagdo nacional, foram
incluidas também instituicdes complementares para reforgar a efectividade e a sustentabilidade
do PASP.

Nesse sentido, o0 primeiro grupo dessas instituicbes sdo as OSCs, que desempenhariam um
papel relevante na gestdo local, na participacdo comunitaria e na monitoria do programa. O
segundo grupo é composto pelo sector privado que, por meio de financiamento e da promocéo
da incluséo dos beneficiarios em actividades geradoras de renda, potencializaria os resultados
do PASP e reforcaria sua sustentabilidade a longo prazo (GdM, 2012).

Dessa forma, uma boa articulagdo e uma coordenacdo forte entre 0 MGCAS, o INAS, as
delegagBes provinciais, 0s servigos distritais e 0s conselhos consultivos locais se
complementariam com a colaboragéo activa das OSCs e do sector privado, garantindo uma

abordagem integrada e abrangente para o sucesso do programa.

Segundo Draibe (2001), independentemente da inscrigcdo institucional de um programa, seu
desenvolvimento esta ancorado em uma estrutura organizacional especifica, que por sua vez se
submete a um sistema gerencial proprio, responsavel por conduzir e dirigir 0 processo de
implementacdo. Para a autora, aspectos como a hierarquia do sistema, os graus de centralizacdo
ou descentralizacdo, os niveis de autonomia ou dependéncia dos executores frente aos
decisores, sdo indicadores cruciais a serem considerados para avaliar a eficiéncia de um sistema

decisorio de um dado programa.

A relacdo entre o INAS e o Ministério do Género, Crianca e Acgdo Social (MGCAS) evidencia
claramente um modelo de implementacdo do tipo top-down, como se pode depreender do

seguinte depoimento de um entrevistado:

“Olha bem, todas as diretrizes, decisdes orcamentais etc., sdo definidas pelo
Ministério do Género, Crianga e Acgdo Social. A nés, cabe apenas a responsabilidade
de implementar o programa no terreno, porque o INAS corresponde ao braco executor
do programa. N&o temos nenhuma autonomia para definir diretrizes ou dar alguma
recomendagdo, ndo participamos na definicdo dos recursos a serem alocados,

recebemos tudo pronto e ja definido. A nossa missdo & apenas implementar
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taxativamente as diretrizes emanadas pelo MGCAS, sem nenhuma modificacéo.

Temos metas, missdo e objectivos a partir das perspectivas do MGCAS. ”

Esse relato revela que o processo decisério é centralizado no nivel ministerial, restando ao
INAS o papel de executor operacional, sem margem de autonomia para adaptacdes locais ou
participacdo na formulacdo das estratégias. Essa configuragdo embora possa favorecer a
uniformidade das accbes e o controle politico e técnico do programa, pode comprometer a
flexibilidade necessaria para responder aos desafios especificos dos territorios, além de limitar
0 potencial de inovacdo e aprendizagem institucional a partir da experiéncia dos

implementadores no terreno.

O Governo de Mogambique identificou, entre os factores criticos para o sucesso do PASP, a
necessidade de construir parcerias solidas entre diferentes intervenientes institucionais

complementares (OSCs e o sector privado).

“No quadro do PASP, a sociedade civil participard nas accbes de coordenacao e
gestdo do PASP a nivel local através dos Conselhos Consultivos locais e mecanismos
similares existentes junto dos Municipios. Servira de fonte de conhecimento técnico
e de apoio, administrando directamente algumas das accfes por via de contratacéo
nos termos previstos pelo presente documento, bem como no apoio na angariacdo de
fundos para projectos identificados pelos beneficiarios. Na avaliagdo do progresso do
PASP, o MMAS terd em conta os relatdrios de ac¢cBes de monitoria e avaliagdo
levadas a cabo pelas OSC em especial as suas recomendagfes e sugestdes” (GdM,
2012, p. 31).

Contudo, essa articulacdo nunca se concretizou na préatica, tendo a responsabilidade da

implementacao recaido exclusivamente sobre 0 Governo, por meio do INAS.

Essa situacdo reforca a ideia de um modelo de implementacgéo centralizado, no qual o INAS
adopta de forma taxativa as orientacOes e estratégias definidas pelo MGCAS, sem incorporar
de maneira significativa as perspectivas, experiéncias e sugestdes dos actores locais,
especialmente das OSCs. A auséncia dessa articulagdo compromete uma implementacdo mais
eficaz, sensivel ao contexto local, apesar de o préprio Governo reconhecer, nos documentos
oficiais do programa, a importancia da coordenacao interinstitucional como elemento-chave

para o sucesso do PASP.
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Como anteriormente mencionado, 0 sucesso do PASP também depende do papel
desempenhado pelas autoridades locais e pelas comunidades, representadas pelos chefes dos
postos administrativos, bairros e localidades, que deveriam constituir elementos-chave na
focalizacdo dos beneficiarios e na selec¢do das atividades a serem implementadas seguindo 0s

critérios amplos estabelecidos pelo programa.

No entanto, na pratica, a defini¢do das actividades recai frequentemente sobre os distritos, ou
seja, a seleccdo é feita principalmente em nivel distrital/municipal e em linha com os planos de
desenvolvimento distritais/municipais. Estas relacGes desafiadoras entre as delegacbes do
INAS e as autoridades locais, bem como um envolvimento limitado das comunidades na
escolha das actividades, dificultam a apropriagéo local do programa e limitam sua capacidade
de adaptacdo as necessidades especificas dos beneficiarios, enfraquecendo a sua eficacia e

impacto no contexto local (Kardan et al., 2017).

Portanto, no contexto da implementacdo do PASP, verifica-se uma clara centralizagdo do
sistema decisorio, conforme relatado por técnicos do Instituto Nacional de Accdo Social
(INAS), responsavel pela execucdo do programa. Todas as directrizes operacionais, decisdes
orcamentais, metas, objectivos e indicadores de desempenho sdo definidos exclusivamente
pelo MGCAS, cabendo ao INAS apenas a execucdo das actividades no terreno, sem autonomia

decisoria ou capacidade de influéncia sobre o desenho ou reorienta¢do do programa.

Embora essa configuracdo possa favorecer a uniformidade das ac¢des e o controle politico e
técnico do programa, ela compromete significativamente a flexibilidade, a contextualizacdo
local e a capacidade adaptativa dos implementadores. A auséncia de canais formais de
retroalimentacado entre a pratica (INAS) e a formulacdo (MGCAS) enfraquece a possibilidade
de melhorias baseadas na experiéncia concreta de campo, além de afectar a motivacdo e o
protagonismo dos técnicos locais.

Além disso, essa centralizacdo inviabiliza a governanca participativa, afastando da
implementacdo outros actores relevantes como as Organizacdes da Sociedade Civil e o setor
privado. Esses actores poderiam contribuir com conhecimento do territorio, praticas inovadoras
e recursos complementares, tornando o programa mais sensivel as necessidades reais das

comunidades beneficiarias.
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3.4.1.2. Sistema de divulgacéo e de informacéao

Neste topico, precisa-se investigar os meios pelos quais sdo divulgadas as informacdes sobre o
programa, se estes meios transmitem de forma clara, suficientes e abrangentes principalmente
para 0s beneficiarios e se existe um sistema de gestdo de informacdo eficiente para a
organizacédo e sistematizacdo dos dados. Para Draibe (2001) parte do sucesso do programa
depende da adequacdo dos meios de divulgacdo junto aos seus publicos alvos, bem como

informacao qualificada entre os agentes implementadores.

Como nos foi dito por uma técnica que trabalha directamente a nivel local, o INAS realiza
campanhas de comunicacao destinadas a divulgacdo de informacdes e a sensibilizagdo sobre
programas como o PASP. Essas campanhas sdo essenciais para informar as comunidades sobre
0s objectivos do programa, critérios de elegibilidade e procedimentos de participacgéo,
promovendo maior transparéncia e engajamento dos beneficiarios, a divulgacao é feita na sede

da povoacéo, em todas as comunidades, localidades e bairros.

O sistema enfrenta limitacdes, especialmente em regides remotas. Nessas areas, a realizacao
de reunides e campanhas depende de recursos fisicos, como transporte e materiais, 0 que
dificulta a execucdo das ac¢bes. Um entrevistado afirmou que, muitas vezes, as actividades
ficam comprometidas por falta de combustivel e de veiculos, chegando a comentar: “Hoje, por
exemplo, tinhamos algumas actividades no campo, mas estamos limitados por falta de
combustivel e recursos financeiros — cada viagem exige recursos”. Além disso, essas
actividades exigem a presenca activa dos beneficiarios, o que pode ser um obstaculo devido a
factores como longas distancias, falta de tempo e outros compromissos diarios das

comunidades.

O universo que o PASP pretende alcancar é realmente muito grande, uma vez que ha uma
grande populacdo de pessoas pobres com capacidade para o trabalho. O grande desafio para o
PASP é garantir que essas pessoas, muitas vezes em regides afastadas, tenham acesso a
informacao necessaria sobre o programa, como critérios de elegibilidade, procedimentos de
participacao e beneficios sé significa que, para ser eficaz, o programa precisa de um sistema
de divulgacdo de informacdes que va além das abordagens tradicionais, aproveitando diferentes
meios de comunicacao e estratégias para atingir o maior nimero possivel de beneficiarios,

respeitando as particularidades de cada regido.
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E para aprimorar a gestdo e sistematizacdo de informacbes, o INAS desenvolveu e
implementou o Sistema de Gestdo de Informacéo, conhecido como e-INAS. Este sistema foi
concebido para processar e gerir dados essenciais dos programas de assisténcia social,
incluindo o PASP. Suas funcionalidades abrangem processos administrativos-chave, como

focalizacdo, inscricdo, pagamento e gestao de casos (OIT, 2019).

O e-INAS, foi desenvolvido entre 2014 e 2015 com o apoio da OIT. Em dezembro de 2015, a
primeira versao do sistema foi instalada na sede do INAS. No entanto, ao serem questionados
sobre a eficiéncia do sistema, os entrevistados apontaram diversos constrangimentos, como a
excessiva centralizacdo do sistema, que ainda limitam os ganhos esperados com a

implementacédo do e-INAS.

Embora o e-INAS represente um avanco significativo na acessibilidade das informac@es, sua
centralizagéo excessiva tem gerado desafios operacionais. Actualizagdes de dados e resolucao
de problemas técnicos dependem exclusivamente do nivel central, resultando em atrasos e
ineficiéncias nas delegacdes provinciais. Alem disso, dificuldades técnicas e limitacbes de
conectividade a Internet em algumas delegacdes forcam o retorno a métodos tradicionais de

registro, comprometendo a eficécia do sistema.

Os entrevistados acrescentam que, com frequéncia, sdo forcados a recorrer ao sistema
tradicional de registo de dados, uma vez que muitas delegacdes do INAS ndo dispdem da
capacidade técnica necessaria para operar plenamente o e-INAS. Essa limitagdo estd em
consonancia com os achados de um estudo rapido sobre capacidades, realizado com o apoio do
Banco Mundial, que constatou que aproximadamente uma em cada quatro delegacdes do INAS
é regularmente obrigada a deslocar-se até delegacGes vizinhas para aceder ao sistema, devido

a fraca qualidade da conexdo a internet em suas localidades.

Esses desafios nos sistemas de informacdo e nos processos de divulgacdo tém implicacdes
directas na implementacdo do PASP. A centralizagcdo do e-INAS limita a capacidade das
delegages provinciais de responder prontamente as necessidades dos beneficiarios, afectando
a eficiéncia na gestdo de casos e na actualizacdo de informacdes. Problemas técnicos nao
resolvidos de forma agil podem resultar em atrasos nos pagamentos e na prestacao de servicos,
comprometendo a confiangca dos beneficiarios no programa. Além disso, a dependéncia de
métodos tradicionais devido a limitacGes técnicas evidencia a necessidade de investimentos em

infraestrutura e capacitacdo para garantir a plena funcionalidade do sistema.
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3.4.1.3. Sistema de Selec¢ao e Capacitacao

O PASP tem como grupo-alvo pessoas vulneraveis que, apesar de sua condicdo
socioecondémica, possuem capacidades fisicas para o trabalho. O mecanismo de selec¢do do
programa combina trés etapas (i) direcionamento geografico por meio de mapas de pobreza;
(ii) direcionamento baseado na comunidade para preparar as listas de potenciais beneficiarios;
e (iii) um do Proxy Means Test (PTM)* para minimizar erros de incluséo.

Figura 4 Sistema de seleccé@o dos beneficiarios
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Fonte: INAS por entrevista.

No primeiro momento se faz a focalizacdo geogréafica dos distritos e localidades com maior
incidéncia de pobreza. Apos a seleccdo das areas geograficas pelo INAS, a escolha dos
candidatos é realizada localmente pelos lideres comunitarios sob orientacdo dos governos
distritais representado pelo SDSMAS. As listas formadas sdo enviadas as delegacdes do INAS,
que, por sua vez, realizam visitas domiciliares para coletar informacgdes socioeconémicas
adicionais. Esses dados sdo encaminhados ao nivel central, onde sdo utilizados para estimar o
nivel de pobreza de cada candidato por meio da metodologia PMT, garantindo, assim, uma

seleccdo mais precisa e direcionada dos beneficiarios.

O mecanismo de direcionamento do PASP mostrou-se eficiente, destacando que o uso do PMT
aprimorou significativamente a seleccdo dos beneficiarios. Segundo o relatério do Banco
Mundial, (2017) oitenta por cento dos beneficiarios do PASP urbano em Maputo sdo de
familias que estdo no quintil*®> um ou dois, o0 que implica que o desempenho do programa de
segmentacéo da pobreza € muito bom. Cerca de 46 % dos beneficiarios do PASP séo do quintil
1 e 34 % séo do quintil 2. Cerca de 14 % dos beneficiarios do PASP pertencem ao quintil 3, 5

14 Um proxy means test (PMT) é um mecanismo de focalizacdo econdmica que utiliza uma férmula matematica
de indicadores (diversos tipos de bens, caracteristicas de habitagdo, caracteristicas do agregado familiar e dos seus
membros, etc.), com ponderagdes determinadas, tiradas dos dados de um inquérito nacional (como o IOF no caso
de Mogambique), para estimar o nivel de consumo de um agregado familiar.

15 Termo usado em estatistica para dividir uma populacdo em 5 partes iguais com base na renda e outros
indicadores socioecondmicos.
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% ao quintil 4 e nenhum beneficiario do PASP pertence ao quintil 5. Conforme ilustra o grafico

a sequir.

Grafico 2 Incidéncia dos beneficiarios do PASP

[VALUE]
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Fonte: Banco Mundial, 2017.

No entanto, a seleccdo realizada a nivel comunitario revela significativas dificuldades. A
triagem inicial nas comunidades mostrou-se ineficiente, uma vez que maior parte dos
beneficiarios urbanos propostos nas listas iniciais ndo foram elegiveis, por ndo se enquadrarem
na linha de pobreza determinada pelo PMT (Banco Mundial, 2017). Um funcionario do INAS
confirmou que quase todos os individuos inicialmente registrados foram posteriormente
excluidos pelo teste de meios proxy, evidenciando um descompasso em relacdo as metas
estabelecidas pela ENSSB. Essa ineficiéncia na seleccdo comunitéaria implica que muitos
gastos operacionais foram direcionados para o registro e verificacdo de agregados familiares

que, ao final, ndo atendiam aos critérios de elegibilidade para o programa

Um ponto adicional diz respeito a discrepancia entre a percep¢édo de pobreza nas comunidades
e os critérios definidos no desenho do programa. Dessa forma, as comunidades podem priorizar
grupos considerados vulneraveis segundo seus préoprios critérios — como idosos ou familias
chefiadas por mulheres —, o que pode resultar na exclusdo de jovens desempregados, por

exemplo.

Por um lado, o uso de um mecanismo objectivo de verificagédo da pobreza, como o do Proxy
Means Test (PTM) tende a reduzir os riscos associados a margem discricionaria na selegéo dos

beneficiarios, evitando que lideres comunitarios ou outras estruturas administrativas
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influenciem indevidamente o processo, mas o desempenho da segmentacdo baseada na

comunidade enfraquece esta tentativa. (Hodges, at al., 2022).

Ap0s o processo de selecgdo, € fundamental que os beneficiarios do PASP recebam capacitacédo
adequada para a execucdo das actividades propostas pelo programa. No entanto, uma
entrevistada do INAS revelou que ndo existe um sistema estruturado de capacitacdo; as ac¢oes
se limitam a transmitir informacdes sobre os objectivos do programa, suas componentes e 0
publico-alvo pretendido. Essa comunicacdo ocorre por meio de campanhas e visitas as
localidades e distritos apos a seleccao dos beneficiarios. Banco Mundial (2017, p. 74) ja havia
identificado essa lacuna, observando que “os contratos de trabalho municipais ndo incluem ou
preveem quaisquer medidas de capacitagcdo, nem no campo da formacao profissional, nem no
de preparacdo ou canalizacdo de trabalhadores municipais do PASP para actividades geradoras

de renda”.

Essa auséncia de capacitacdo estruturada compromete a eficacia do programa, pois 0s
beneficiarios podem ndo estar devidamente preparados para desempenhar as fungdes
atribuidas, limitando o potencial de geracdo de renda e a sustentabilidade das iniciativas
promovidas pelo PASP considerando que a definicao das actividades a serem desempenhadas
ficam sob responsabilidade dos distritos.

3.4.1.4. Sistema de Monitoria e Avaliacéo

Segundo Draibe (2001) mesmo que se faca de modo explicito, aimplementagdo dos programas
tende a ser monitorada ou supervisionada pelos seus gestores, um sistema eficiente de
monitoria dos programas constitui um passo fundamental para identificar, de forma sistematica,
o0s pontos fortes e as falhas dos processos, permitindo a implementacédo de ajustes corretivos e,
consequentemente, o aprimoramento dos resultados alcancados. Nesse contexto, a aprovagao
do Decreto n° 63/2018, que criou formalmente a Reparticdo de Monitoria e Avaliacdo (RMA)
no INAS, representou um avango significativo no desenho dos sistemas de monitoria e
avaliacdo tanto no INAS quanto no MGCAS. Integrada ao Departamento de Planificacéo e
Estatistica (DPE), a nova reparti¢cdo tem o objectivo de reforcar a capacidade de monitoria e

avaliagdo em todos os niveis — central, provincial e distrital.

Adicionalmente, em 2020 foi elaborado, com o apoio da OIT, o Plano de Monitoria e Avaliagédo

dos Programas do INAS, guiando-se da accao estratégico niumero 33 do Plano Operacional da
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ENSSB 2016-2024, que visa “Operacionalizar o novo Sistema de Monitoria e Avaliagao
(M&A) do INAS e concluir o desenvolvimento de um sistema de M&A mais abrangente para
o Subsistema de Seguranga Social Basica”. O plano define o sistema a ser utilizado para
acompanhar os programas geridos pelo INAS, incluindo o PASP. Esse sistema organiza 0s
indicadores a partir dos principais processos administrativos: cobertura geogréfica, cadastro,

focalizacéo, inscricdo pagamentos.

Tabela 2 Sistema de monitoria do PASP

Indicadores de desempenho do PASP

Cobertura | NUmero de comunidades com programa implementado na comunidade / NUumero de potenciais

geografica | beneficiarios na lista de espera; Numero de beneficiérios inscritos / Meta

Cadastro NUmero de agregados familiares candidatos com documento de identificacdo / NUmero total de

beneficiarios; Nimero de Mulheres Chefe de AF / NUmero de total de AF

Focalizacdo | Numero de AF elegiveis/Total de AF candidatos; Numero de beneficiarios que entendem os
critérios de elegibilidade / NUmero total de beneficiérios entrevistados

Inscricdo NUmero de AF inscritos/Meta do programa; NUmero de beneficidrios com cartdo e caderneta

/NUmero total de beneficiarios do programa

Pagamento | Total dos beneficiarios/Total de beneficiarios que colectaram o subsidio

Fonte: MGCAS, 2020.

As informacdes referentes a monitoria sdo registradas por meio do Sistema de Gestdo de
Informacdo do INAS, que inclui a plataforma e-INAS. Essa ferramenta é usada para atualizar
os dados de cadastro, focalizagdo, inscricdo e pagamentos, além de possibilitar a gestdo de

casos e 0 acompanhamento dos indicadores de monitoria e avaliagéo.

Porém, apesar dos esforcos para operacionalizar o sistema, ainda persistem desafios. Entre os
entraves destacados pelos entrevistados, estdo a dependéncia da eficiéncia do e-INAS e a
insuficiéncia de recursos nas delegacGes — como a disponibilidade de computadores, acesso a
internet e a implementagdo de modulos essenciais (por exemplo, 0 modulo especifico de
M&A). Muitas vezes, a coleta e sistematizacdo da informacdo ainda ocorrem de maneira
fragmentada, com registros mantidos em formatos fisicos e digitais a nivel local, e a
transmissdo posterior desses dados para a central, onde sdo utilizados para a elaboracdo de
relatorios semestrais e anuais o que de certa forma compromete significativamente a recolha e

sistematizacéo de dados.
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Conforme discutido anteriormente, o ideal para a avaliagdo do progresso do PASP seria que 0
MGCAS incorporasse nos seus processos os relatorios de monitoria e avaliacdo elaborados
pelas OSCs, valorizando as recomendacfes e sugestes apresentadas por esses actores. Essa
abordagem permitiria uma visdo mais plural e enriquecida do desempenho do programa,

reforcando a transparéncia e a accountability®®.

No entanto, na prética, devido a auséncia — ou ainda a incipiente articulagdo — de mecanismos
de coordenacdo que integrem as diferentes instituicdes participantes da rede de seguranca
social, esse processo de monitoria tem sido concentrado predominantemente na avaliacdo
centralizada pelo INAS. Essa centralizacdo limita a capacidade de aproveitar as contribui¢fes
externas e impede que o sistema evolua de forma colaborativa para refletir as realidades e
necessidades locais, restringindo o aprendizado e a implementacdo de ajustes baseados em

maultiplas perspectivas.
3.4.1.5. Sistemas logisticos e operacionais

O PASP ¢é um programa de transferéncias monetarias direcionado a pessoas em situacdo de
pobreza e vulnerabilidade, que tém capacidade para trabalhar, e o objectivo central é promover
a inclusdo socioeconémica ao reforcar a autonomia econémica dos beneficiarios — conforme

estabelecido pelo Decreto n® 47/2018, de 6 de agosto.

De acordo com o documento operacionalizador do programa (2012), os objectivos especificos
do PASP sdo: contribuir para a superacdo da inseguranca alimentar e nutricional; desenvolver
capacidades, habilidades profissionais e conhecimentos para a concep¢ao e gestao de pequenos
e meédios negdcios, facilitando a integracdo dos membros desses agregados em iniciativas de

geracéo de renda.

Beazley e Picanyol (2019) concordam com a ideia de que a implementacdo de um programa
de obras publicas como o PASP impde uma série de desafios adicionais. Além de entregar
dinheiro no prazo, monitorar e avaliar as atividades e lidar com reclamacdes, o PASP exige
gerenciamento técnico significativo para o design, seleccéo e supervisdo do desenvolvimento
de infraestrutura, e a abordagem de direcionamento do programa é mais trabalhosa do que a

implementada pelos outros programas de assisténcia social. O programa também precisa

16 6 um termo que se refere a responsabilidade e a obrigacio de prestar contas pelos atos, decisdes e resultados
alcancados por individuos, organizages ou instituicoes.
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fornecer aos beneficiarios seguro, equipamento de seguranca, instalagdes no local de trabalho,

etc. Além disso, o “componente de graduacdo” do PASP.

Portanto para que os objectivos sejam alcancados, é fundamental que haja uma correspondéncia
adequada entre as metas do programa e 0s recursos disponiveis, ndo so, como a existéncia de
um sistema de pagamento eficiente para garantir que as transferéncias sejam realizadas de

forma pontual aos beneficiarios

Um répido estudo de inventario conduzido pelo INAS, com apoio do Banco Mundial, revelou
que muitas delegacbes enfrentam sérias deficiéncias em recursos humanos e materiais. Por
exemplo, mais de 50% das viaturas e 40% das motorizadas estdo danificadas ou inoperacionais,
enquanto 77% das delegacdes relatam dificuldades frequentes na aquisicdo de combustivel.
Além disso, seis das 31 delegacBes carecem de espacos fisicos adequados para abrigar seu
quadro actual de funcionarios, e problemas recorrentes com acesso a internet e instabilidade no
fornecimento de energia elétrica afetam 42% e 26% das delegacdes, respectivamente (Hodges
etal., 2022).

Um dos entrevistados destacou que, além da insuficiéncia de recursos financeiros — que nem
sempre sdo disponibilizados com a devida antecedéncia para a adequada planificagao das a¢oes
—a escassez de recursos materiais também resulta em atrasos na entrega dos pagamentos, falhas
na identificacdo, verificacdo e inscricdo dos beneficiarios, bem como dificuldades na execucao
de processos essenciais, como comunicagdo, gestdo de casos e tratamento de queixas e
reclamacdes. Draibe (2001) aponta para a verificacdo nos sistemas logisticos e operacionais,
tanto na quantidade dos recursos, quanto na disponibilizacdo dos mesmos dentro dos prazos

necessarios, pois atrasos nos repasses financeiros comprometem a execucao dos programas.

Tanto as entrevistas, assim como o estudo conduzido por Beazley & Picanyol (2019)
confirmam que os pagamentos do PASP ainda sdo entregues manualmente: os técnicos do
INAS dirigem da sede do distrito até as comunidades para pagar os beneficios em dinheiro. Em
areas rurais, algumas comunidades podem estar a algumas horas de carro e, portanto, esse
mecanismo é amplamente visto como ineficiente, trabalhoso e arriscado, além de ocupar uma
grande quantidade de tempo dos técnicos do INAS, deixando-0s com pouco tempo para se
dedicar a questdes mais importantes em torno da supervisdo da qualidade ou do monitoramento

e avaliagdo do programa.
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Um estudo realizado por McCord et al. (2016) destacou que praticamente todo o or¢camento
distrital do INAS para a gestdo do PASP é gasto na entrega de dinheiro, deixando poucos
recursos para outros processos e actividades. Para economizar, acumulam-se dois ou trés meses
de pagamentos, embora estes devessem ser efetuados mensalmente, prejudicando a
previsibilidade e a eficacia das prestacdes. Essa acumulacdo na visdo de Hodges (2022)
compromete a previsibilidade dos pagamentos, o que cria dificuldades para os beneficiarios e

limita a eficacia das prestacdes.

A ENSSB Il propde a terceirizacdo do processo de pagamento como uma solucdo para
aumentar a eficiéncia, permitindo que os técnicos do INAS se concentrem em outras atividades
essenciais. Entretanto, essa iniciativa ainda ndo foi plenamente implementada, em razéo da
falta de recursos e da necessidade de estabelecer parcerias com operadoras de telefonia mével,
considerando que nem todos os beneficiarios possuem acesso a dispositivos moveis ou rede
confiavel, e que muitos agentes de servico ndo tém capacidade para realizar os pagamentos de

forma pontual.

Assim, o padrdo descrito nesta sec¢do registra argumentos fortes encontrados nos documentos
observados e nos depoimentos dos actores envolvidos no processo de implementagéo, a
caréncia de sistemas eficazes de pagamento e logisticos, falta e atrasos na disponibilizacdo de

recursos, portanto um factor limitador na eficacia do PASP.
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4. CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

4.1.Consideracoes finais

O presente estudo propunha-se a avaliar os impactos dos factores institucionais e estruturais na
implementacao do Programa de Accao Social Produtiva (PASP) no INAS, no periodo de 2012
a 2020, para isto foram desenhados os seguintes objectivos especificos: (i) descrever o
programa e seu processo de implementacdo; (ii) identificar os factores institucionais e
estruturais importantes no processo de implementacdo do PASP; e (iii) analisar a influéncia
desses factores no desempenho do PASP. Os resultados indicaram que 0s objectivos da

pesquisa foram integralmente alcangados.

No que se refere ao PASP, os dados demonstram que, concebido como um instrumento de
politica publica em conformidade com a aprovacao da ENSSB | (2010-2014), o programa visa
promover a inclusao socioeconémica dos beneficiarios, direcionando transferéncias monetéarias
a pessoas vulneraveis que tém capacidade fisica para o trabalho — inicialmente por meio de sua
insercdo em trabalhos publicos, seguida do acesso a oportunidades de geracao de renda através
de diversas iniciativas. Embora o desenho inicial do PASP vislumbrasse a articulacdo e o
envolvimento de diferentes actores — como Governo, OSC e o sector privado — a pesquisa

revelou que, na prética, essa integracdo nao foi efectivada.

A existéncia de um sistema decisorio eficiente, um sistema robusto de divulgacdo de
informacgdes, um processo eficiente de seleccdo dos beneficidrios, um mecanismo de
capacitacdo adequado, sistemas logisticos e operacionais que assegurem a eficacia dos
objectivos definidos e, finalmente, um sistema de monitoria julgaram-se factores institucionais

e estruturais extremamente importantes no processo de implementagdo do programa.

Assim sendo, cruzando os pressupostos da abordagem top down da teoria da implementagéo, a
pesquisa mostrou que as deficiéncias dos elementos supracitados influenciaram de forma

negativa na implementacdo do programa impactando directamente no seu desempenho:

O sistema decisorio do PASP revelou-se ineficiente devido a sua excessiva centralizacdo e a
limitada autonomia dos executores. Além disso, a deficiente coordenagdo interinstitucional,
com a escassa integracdo de organizacdes da sociedade civil no processo decisorio e os desafios
enfrentados pelas delegacfes do INAS junto as autoridades locais, restringe a capacidade de
adaptacédo do programa e dificulta sua apropriacdo pelos beneficiarios.
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O mecanismo de divulgacdo de informagfes do PASP mostrou-se ineficiente, especialmente
para atingir os potenciais beneficiarios localizados em regides remotas. A realizacdo de
actividades de divulgacéao nestas areas demanda recursos fisicos, como veiculos e combustivel,
os quais as delegacOes afirmam n&o possuir, comprometendo, assim, a abrangéncia das

informacdes necessarias para alcancar todos o0s potenciais beneficiarios.

Embora o e-INAS represente um avanco significativo ao facilitar o acesso as informacdes, sua
eficiéncia é limitada pela centralizacdo excessiva e pela insuficiéncia de capacidade técnica
para sua plena operacionaliza. Em contrapartida, o processo de seleccdo dos beneficiarios
demonstrou-se relativamente eficiente, devido ao aprimoramento alcangado com o uso do

PTM, que contribuiu para uma identificacdo mais precisa dos agregados familiares elegiveis.

A ineficiéncia ou inexisténcia de um mecanismo de capacitacdo para os beneficiarios do
programa limita a disposicdo dos microfinanciadores em apoiar projectos concebidos pelos
beneficiarios, bem como a possibilidade de sua integracdo em determinados projectos

executados pelas empresas.

O sistema de monitoria e avaliacdo demonstra eficiéncia relativa, uma vez que os indicadores
de desempenho — cadastro, cobertura geogréafica, focalizagcdo, inscricdo e pagamento —
oferecem subsidios valiosos para 0 acompanhamento do progresso do PASP. No entanto, a
participacdo fraca ou inexistente das Organizac6es da Sociedade Civil (OSCs) compromete 0
sistema, pois tais organizacfes sdo essenciais para assegurar a transparéncia, a verificagdo

independente dos dados e a responsabilizacdo na implementagdo do programa.

Por fim, a indisponibilidade de recursos financeiros e materiais emerge como o factor mais
citado entre as falhas do programa em todas as delegacdes do INAS. Essa deficiéncia
compromete a adequada planificacdo das actividades e resulta em atrasos nos pagamentos,

afectando directamente a previsibilidade e a execucdo de diversas ac¢des do PASP.

Portanto, pode-se concluir que, embora 0 PASP seja um instrumento importante de politica
publica para o enfrentamento da vulnerabilidade, seu impacto total permanece comprometido

pelas ineficiéncias nos factores institucionais e estruturais.
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4.2. Recomendac0es

Tendo em conta os factores institucionais e estruturais que limitaram o impacto do PASP na
promocdo da inclusdo socieconémica das populacBes vulneravéis em Mogambique,

recomenda-se:

Conceder maior autonomia decisoria ao INAS e sua delegacGes.

¢ Investir em canais alternativos de divulgacéo de informacao.

e Desenvolver um sistema de capacitacdo para beneficiarios, bem como, a articulagdo
com algumas instituicdes de ensino.

e Fortalecer a articulagdo com as OSCs e o sector privado.
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Lista de pessoas entrevistadas

Entrevistado Posicéo Data

Vasco Banze Chefe de reparticdo de iniciativas de geracdo de renda | 17/10/2024
afecto no INAS central

Carlos Jodo Chefe de reparticéo de iniciativas de geragédo de renda | 22/10/2024
afecto na delegacdo do INAS da cidade de Maputo

José saide Chefe de reparticéo de iniciativas de geracdo de renda | 12/03/2025
afecto na delegacdo do INAS na provincia da Matola

Fatima Marivete Técnica do INAS para o PASP 12/03/2025

Romao Langa Técnico do INAS para o PASP 12/03/2025

Helena Magaia Técnica do INAS para o PASP 12/03/2025

Isabel Pedro Beneficiaria do PASP 26/03/2025

Rita Gonias Beneficiaria do PASP 26/03/2025

Amélia Banze Beneficiaria 26/03/205

Carlota Zunguza Beneficiaria do PASP 26/03/2025
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ANEXO 11

Bom dia/ Boa tarde!

Em primeiro lugar, gostava de agradecer por me receber e aceitar o meu pedido em
conceder esta entrevista que constitui uma ferramenta importante para resposta aos
guestionamentos do meu estudo. Eu chamo-me Suraya Sedeia e sou finalista do curso de
Licenciatura em Administracdo Publica na Universidade Eduardo Mondlane. O objetivo
desta pesquisa é colher dados para 0 meu trabalho de culminacéo de curso que procura
perceber o impacto que os factores institucionais e estruturais tiveram na implementacéao
do PASP.

A sua colaboragdo é muito importante para garantir a consisténcia da pesquisa.

Guiao de Entrevista Para os Gestores e Técnicos do PASP

Sistema decisorio
e Quais sdo os actores institucionais relevantes na implementacéo do PASP?
e Qual é o papel desempenhado por cada actor institucional na implementacdo do
PASP?
e Quais sdo as principais dificuldades que enfrentam a nivel de coordenacédo
institucional na implementacéo do PASP?

Sistema de divulgacao e de informacao
e De que forma a informacéo sobre o PASP chega aos beneficiarios?
e Quais sdo os canais utilizados?
e Existe um sistema de informacéo para cadastro dos beneficiarios? Como funciona?

Sistema seleccdo e capacitacdo dos agentes
e Como sdo selecionados os beneficiarios?
e Existe um processo de capacitacdo antes que os beneficiarios comecem a actuar no
programa?
e A capacitacdo € continua ou ocorre apenas antes do inicio das actividades?

Sistemas de monitoramento
e Existem sistemas formais de monitoramento para avaliar o desempenho do PASP?
e De que forma os resultados da avaliacédo séo divulgados a populacgéo interessada?
e Ha mecanismos para corrigir falhas identificados durante a implementacéo?
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Sistemas logisticos e operacionais

Consideram que os recursos entre 2012 a 2020 foram suficientes para atender aos
objectivos propostos?
Os prazos estabelecidos para entrega de insumos e materiais sao respeitados?

Guido de entrevista para beneficiarios do PASP

De que forma teve conhecimento do programa?

Quais foram as suas expectativas para o programa? Foram atendidas?

Como funciona o processo de selecgéo das actividades desenvolvidas? VVocés podem
escolher as actividades?

Vocé recebeu alguma capacitacdo antes do desenvolvimento das actividades?

Quais sdo as coisas que gostaria que melhorassem no programa?
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