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SUMARIO EXECUTIVO

Mogambique & considerado o pais mais pobre do mundo. E um
pais que tem sentido os efeitos dolorosos da seca recente, de
défices alimentares e de uma guerra civil prolongada.
Actualmente, o Governo de Mogcambique (GRM) tem um plano de
reforma institucional para reduzir progressivamente o sistema de
racionamento alimentar (o NSA, o qual esta j& praticamente
extinto) nos dois grandes centros urbanos de Maputo-Matola e
Beira e termin&-lo em meados de 1993. O GRM solicitou a ajuda
técnica do USAID/Maputo para investigar a necessidade, e quais
seriam os resultados financeiros e alimentares, de programas mais
eficazes, do tipo de rede de sequranca, para familias com mais
inseguranca alimentar que moram nessas cidades (com uma populacgédo
de aproximadamente 3 milhdes de habitantes).

A equipe Pragma, com especialistas de campos diferentes,
varios deles especialistas mogambicanos, dedicou-se por trés
semanas ao trabalho de analisar as opgOes mais pr&iticas e sugerir
critérios que o Governo de Mogambique poderia usar para escolher
entre elas. A equipe usou um processo de avaliagdo rapida, que
abrangeu analise de documentos, observagées no campo e
entrevistas com entidades importantes para obter informagdo e
identificar as varias opcdes. Apds este processo, as op¢cdoes foram
submetidas a entidades de vulto, administradores de programas,
individuos envolvidos enm actividades comerciaisz e de mercado,
doadores e os préprios beneficisrios —- 0s individuos com
inseguranga alimentar -- para validar rapidamente a informacas e
obter as opinides deles.

A nossa conclusdo é que deveri haver brogramas do tipo de
rede de sequranca para as cidades maiores, devido ac alto nfmero ,
de individuos e familias afectadas por malnutrig&o crénica,
inseqguranga alimentar e pobreza absoluta. Estudos comparados de
unidades domiciliares indicam que os niveis, moderados a severos,
de malnutrigdo crdénica (baixo altura para a idade) da &rea
metropolitana de Maputo (30% das criancas com menos de cinco anos
de idade) sdo dos mais altos registrados recentemente nas
capitais africanas, e gque o nivel de walnutrigio aguda (baixo
peso para a altura) pulou para quase o dobro entre 1988 e 1992
(de 3,5% para 6,5%).

Os principais grupos-alvo identificados para as opgdes de
uma rede de seguranca foram os seguintes:

(1) MéEes e criancinhas gravemente malnutridas em unidades
domiciliares com inseguranga alimentar.

(2) Homens e mulheres que nao se podem empregar
(invalidos).

(3) Pessoas idosas morando sdzinhas.

(4) Homens e mulheres que nao tém trabalho suficiente.

(5) Recém-chegados (os chamados "afectados").
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O mercado pode ser considerado o primeiro recurso a usar
para garantir segquranga alimentar. Por essa razao, um mercado de
competicdo livre que se desenvolve é o contexto mais importante
para programas sociais da rede de Seguran¢a. Todas as unidades
domiciliares necessitadas lucrariam se os pregos fossem mais
baixos e mais constantes e o abastecimento de géneros
alimenticios fosse mais certo. Este estudo apoia alteragdes cujo
custo seria baixo e que permitiriam que o mercado se tornfésse uma
rede de segurang¢a mais eficaz, abaixando os pregos e
estabilizando-os através de maior oferta de géneros alimenticios,
de qualidade mais baixa mas igualmente nutritivos. Estas
sugestdes baseiam-se na suposigido que continuaréd a haver ajuda
alimentar dos docadores, mas que essa ajuda diminuirés
gradualmente.

A equipe recomenda que se desenvolva uma variedade de opgcdes
de rede de sequranca, em vez do NSA, e controles de
pregos/distribuigdo. As duas escolhas principais recomendadas
para o Governo considerar sio:

(1) Transferéncias de dinheiro, e
(2) A criagdo de empregos de utilidade pGblica.

Dos cinco grupos supracitados, de inseguranga alimentar nas Areas
urbanas, os trés primeiros podem ser atingidos por transferéncias
de dinheiro e os outros dois por obras de utilidade ptblica.
Todos eles tambén beneficiariam se houvesse maior oferta de mais
tipos basicos de cereais, e também mais baratos, por meio de
ajuda alimentar comercial, focalizada, através dos mecanismos de
concorréncia do mercado.

Aplicando critérios de selecgdc de oito programas as varias
opgdes, no exercicio de validagdo mencionado, a equipe chegou &

conclrsdo de que o esquema de transferéncias de dinheiro do GAPVU

€ 0 mecanismo com mais possibilidades e mais apropriado para
aumentar o poder aquisitivo dos individuos com a maior
inseguranga alimentar nas cidades principais. Contudo, o GAPVU
deve ser avigorado administrativamente para permitir a fungdo de
transferéncia de modo mais eficaz. Fazem-se sugestdes especiais
para melhorar os mecanismos de seleccdo alimentar, através dos
programas em existéncia de sadde maternal-infantil, na &rea
metropolitana de Maputo onde h& uma concentragdo alta de tais
programas.

No GAPVU, a opgdo de um sistema de transferéncia usando
cupbdes de dinheiro foi discutida com os individuos principais que
forneceram informagio, resultandc em opinides muito diferentes.
Em outros paises, calcula-se que a maior vantagem que cupdes tém
sobre dinheiro & a tendéncia marginal dos beneficidrios gastarem
O0S cupdes em comida. Contudo, exprimiram-se dGvidas quanto aos
custos, que poderiam ser mais elevados para o beneficiirio e para
a transferéncia de dinheiro. Devido as muitas dGvidas acerca da
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ideia de cupdes, a equipe sugere o uso de um projecto
experimental para avaliar essa opgéo.

Ccmpararam-se os métodos de pagamento de trabalho, com
dinheiro ou comida, e outros esquemas para ganhar dinheiro
através da criagdo de Peéquenas empresas. Infelizmente, ndo tem
bavido muita experiéncia na Area metropolitana de Maputo em tais
esquemas. Dinheiro contado ("cash") em pagamento de trabalho de
utilidade piblica é a opgao preferida, e a mais pratica, nesta
categoria, embora o custo administrativo e de geréncia seja mais
elevado do que o esquema de transferéncia de dinheiro. Os
esquemas melhores de dinheiro "cash" por trabalho sdo os
relacionados a trabalhos que requerem muita mdo-de-obra, tém o
objectivo de melhorar a infra-estrutura urbana e s&o dirigidos
pelos conselhos municipais existentes.

Finalmente, as organizagdes do Governo deverio desenvolver
politicas para, e ser responsaveis por, coordenar a rede urbana
de seguranga de géneros alimenticios. A Unidade de Politica de
Sequranga Alimentar, recentemente reorganizada e que faz parte da
Comissdo Nacional de Planeamento, tem a funcio principal de
Planeamento, e as fungdes principais de implementacio serio
desempenhadas pelo GAPVU, o Ministério da Satide e as ONGs.
Assisténcia técnica para projectar ou melhorar estes esquemas
sera, em toda a probabilidade, requerida, mas a implementacédo
pode vir a ndo requerer auxilio.

Em conclus&o, deve-se usar a maior diligéncia para que haja
transferéncia de dinheiro de modo mais eficaz e positivo, do que
tem sido o caso com o NSA, para os grupos-alvo, com a maior
inseguranca alimentar, nas 4reas urbanas de Mogambique.
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CONSIDERACOES SOBRE UM PROGRAMA, NO SECTOR URBANO DE
MOCAMBIQUE, PARA UMA REDE FOCALIZADA DE SEGURANCA ALIMENTAR:

UMA AVALIACAO DE OPCOES
I INTRODUCAO

Mogambique € a nagdo mais pobre do mundo, com um dos mais elevados défices
alimentares do mundo e deperde de doacdes de géneros alimenticios para aproximadamente
80% do total requerido pelo mercado. Um pais de drea extensa, Mogambique também tem
tido o problema de uma longa guerra civil (que estd a terminar) e de dois anos de seca. De
acordo com as estimativas, h4 3 milhdes de habitantes em perigo de morrer de fome (de um
total de 15 milhGes). As pessoas afectadas por estas condigdes (tanto os "deslocados" como
os "afectados"") escaparam para 4dreas mais seguras e para as cidades. Consequentemente, a
drea metrcpolitana da capital, Maputo, teve um aumento de aproximadamente 1.500.000
pessoas. Deste nimero, considera-se que uma minoria importante é composta de habitantes
tempordrios.

A Missdo do USAID est4 a auxiliar 0 Governo de Mogambique (GRM) no seu plano
de reforma institucional para reduzir, progressivamente, o Novo Sistema do Abastecimento,
ou NSA, em Maputo e Beira. Esse processo deverd terminar em Yunho de 1992,

Solicitou-se assisténcia técnica para ajudar o Guverno de Mogambique a identificar e
investigar a necessidade -- e os resultados financeiros ¢ alimentares -- de programas
diferentes e mais eficazes, do tipo de rede de seguranga, nos dois grandes centros urbanos de
Maputo e Beira.

O Plano do Programa Estratégico para ¢ Pafs (Country Program Strategic Plan -
CPSP) de 1990-92 da Missdo identifica a seguranga alimentar como o objectivo principal e
inclui 4reas focalizadas de rede de Seguranca, rurais e urbanas (Figura 1). O NSA de auxilio
alimentar ndo tem sido eficaz, e a Missdo estf a investigar outras opgGes, inclusive o
programa desenvolvido recentemente, designado GAPVU (Gabinete de Apoio & Populagdo
Vulnerdvel) para transferéncias de dinheiro. Um novo CPSP estd a ser desenvolvido
presentemente, e provavelmente incluird ajuda para o Titulo II e Titulo I dos objectivos de
Seguranga alimentar e de nutrigioc,

O objectivo da equipe Pragma foi o de auxiliar o Governo de Mogambique a fazer
uma avaliagdo sobre si, e como, se poderd projectar e implementar um programa de uma
rede de seguranga alimentar com transferéncias: mais eficazes de dinheiro, "p6s-NSA". A
equipe Pragma foi encarregada da avaliagdo de outras alternativas, tipo rede de seguranca, e
de descrever as opgoes e sugerir critérios para facilitar a escolha pelo Governo de
Mogambique de opgdes ou de combinagdes delas. O intuito foi também explorar a

'Como, em teoria, a maior parte dos refugizdos nas dreas surais sio “deslocados”, e as pescoas que se acham temporariamente nas cidades
"afectados®, neste estudo usaremos o termo “sfectados” em relagio 205 que sc acham ra drea metropolitana de Maputo ¢ Beira,

1



FIGURA 1

PLANO ESTRETEGICO USAID, MOZAMBIQUE
1992

FY1990

3411

Tosure sceess for o)) Tssnablenny
sl tses to 1Wliletent food_for
s healthy nd prodicling dife

l

114 T1 9

Jeet Whe andalstence food 54
Wale baatlV7eqal reneits of the
Haalate poor !

I

STUTRIC odIcTITT |

Soalata o effectine foad safety st tor
the wrban poer and 1hese dlaplacet and
severely wlleeted by war § i5estery,

|

T

—

Teduee,
fepeadence an food ofd to peet
sebalstence reyalresests

STRIIC ealrerirg 2

000 target poreleting stenps,

l

!

|

"R 1.y

TR 1-2

Feel 1Y of the avenit
toergeacr food seedy of
Wete daplaced a4 sererely

Peel 40T o 10 walng reqslrenesty
[oer Uhe marbel depesdent rrshition

dllected Ve owar & fyayteny

usn 3. | nKn g
Iszreass raral exrloresaat, | [lacrense coverage of prevesting
peedectlon eapactty g Yealtd rare aud saklaMitey of
coab Jacome 1song larged Vasle servlees 1Rrg Larged gren)y
tronys

-

/0

ol }

corsampiion reenlrenenty

lierease danestye h.ol ppltes
to levels that seeil dosentle

|

l

—

TOOLL 1.1
Create
thereet
loperts

Tserease prodaction of food
ud cash craps

11044 1.2
the flsaacla)
thal ter conerclel

—.

l

STUTTRIC osJict g 3

IsLbEIs) o poller envirorsest eoafeclve
te prinate serdenitaral] preductin
il saeketlng

|

—

STHTIRIC SUICTIN ¢

Iocroase e role of the sardet i
sllocrtbag yoodectlce resoarces

So privale predecess
%—z-""mwa——-__

1

Tacresse the rele of the mardet
o detaratalag peaducer prises

nKn - TR 3.1

1o macket lneestiveg aad leea)
extreepeescariol [altiative 1o ?ay

SIFURIT §-1)

l

[

N |

IR §.1-

foprere toglntlenl cyeclty af
efticlescy sui sceonsladlllty for
Iaad 14 yragrany

1 d -

trerease Uhe anonaty of
Tocally prodoced foed
perchased aad atlilged for
twergerer distzibtlen

Lt o R B

Streasllne ratlon spyten
operations end facrense {1y
focns o1 provlitag coamoldltley
Lo the erdan poor

lverease private secter
rartlelpation 13 foed
Tuperty

i 1.1 rinng gy

bellze witdo badlridng
P10 graaty

T T R T T s rw—r—

v wore draasle role e fowestle

TimIT (-) Ty -}
Provete the dlvestitere of thate
farus Lo private comverchi] ni
feslly fornery

Tertitetiena)ise sarded Ao
st of Lireipy saers

seelenltora) trade

for agetentteral tapety

Source: Country Program Strategic Plan
FY 1990 - 1992



possibilidade de identificar representantes e aplicar mecanismos de selecgio para intervengdes
por vérios programas na 4rea metropolitana de Maputo. Finalmente, o relatério devers
auxiliar o0 Governo de Mogambique a desenvolver um plano de acgio preliminar.

A equipe externa esteve em Mogambique por um pouco mais de trés semanas.
Escolheu-se um periodo de visita de modo a coincidir com a época em que o Governo deve
fazer uma decisdo sobre as alternativas, antes do final do ano, € também com o relatério do
Departamento da Seguranga Alimentar (DSA)/Cornell sobre o NSA e a situacdo relacionada
com seguranca alimentar na drea metropolitana de Maputo (Sahn, 1992). Os membros da
equipe foram um economista de géneros alimenticios como principal consultor de seguranga
alimentar; um economista/especialista em nutri¢do, como consultor do programa alimentar; e
um planeador de nutrigdo sociélogo-demdgrafo como chefe da equipe. O grupo foi
complementado por um economista de transportes internacionais, estabelecido em
Mogambique, e um economista mog¢ambicano, para andlise dos sistemas alimentares. A
equipe esteve envolvida nas seguintes actividades:

(1)  Andlise dos dados disponiveis acerca da seguranca alimentar das unidades
domiciliares, mecanismos e pregos de mercado, a situagio da nutri¢do, e os
programas passados e presentes da rede de seguranga alimentar, inclusive o
NSA e GAPVU.

(2) Entrevistas com entidades nacionais com o poder de fazer decisdes,
implementadores de programas, pesquisadores, doadores internacionais e
outras entidades importantes.

(3)  Processos répidos de avaliagdo relacionados com os abastecedorss e
consumidores, inclusive observagdes miiltiplas acerca de pontos de contacto
importantes entre os diversos programas de rede de seguranga.

(4)  Andlise dos dados primdrios da investigacdo de 1991-92 DSA/Universidade
Cormell, relativa as despesas de unidades domiciliares, e do estudo sobre
assisténcia social em Maputo/Matola.

A equipe beneficiou-se pelo acesso que teve a estudos conduzidos, com auxflio da
USAID, pela Universidade Cornell, e as universidades dos estados de Michigan e Ohio, e
entidades do Governo de Mogambique com fungGes equivalentes, assim como a estudos feitos
pelo Banco Mundial, UNICEF, GTZ e ONG e o sistema de vigilancia alimentar do Governo
(ver as referéncias).



II. RAZAO FUNDAMENTAL DE UMA REDE DE SEGURANCA URBANA

A razio fundamental de uma rede de Seguranga, em termos de bem-estar social e
econémico, pode ser descrita do modo seguinte: Como o resultado final de bem-estar
econémico do individuo depende do consumo individual, e se as necessidades de consumo do
individuo parmanecerem constantes, actualmente ¢ abaixo dos requisitos alimentares
minimos, o seu bem-estar nio permanecerd constante, como em teoria se supde -- ele
diminuird. Isto significa que os limites de bem-estar social se constringem. Quando h4
também um decréscimo de produtividade humana devido A falta de alimentagio (este é o
argumento para investimento de capital humano), os limites de bem-estar social contraiem-se
mais ainda. A eliminagdo dos declinios de bem-estar social, que s3o o resultado destes efeitos
individuais de bem-estar e de produtividade, ¢ uma condigio indispensdvel para o aumento
miximo de bem-estar sdcio-econémico, que se deve alcancar -- se nfo através de
oportunidades de emprego, entio por meio de um Processo de redistribuicio ou de
transferéncias de dinheiro.

Uma rede de seguranca alimentar urbana deveria, fundamentalmente, assegurar que
todos os residentes em 4reas urbanas tenham "acesso constante a comida suficiente para uma
vida produtiva e saud4vel" (USAID/Washington, 1990). H4 dois elementos a considerar
relativos a seguranga alimentar urbana:

(1)  disponibilidade e prego de géneros alimenticios no mercado; e

(2) o nivel de dinheiro da unidade domiciliar, o qual é determinado pela
disponibilidade na unidade domiciliar de pessoas que podem trabalhar,
capacidade fisica e nivel de aptiddo, acesso a empregos, e acesso da unidade
domiciliar a recursos de produg@o, tais como terras.

Este estudo tem como objectivo determinar se h4 alternativas para substituir o NSA
(Novo Sistema de Abastecimento), o sistema de suprimento alimentar urbano que deverd ser
eliminado em Junho de 1993. Estudos recentes (inclusive o estudo DNE de uridades
domiciliares e o estudo de corte transversal do DSA/Comell, entre outros) indicam que o
NSA estd a fornecer uma quantia insignificante de comida 3s unidades domiciliares 3as%
do consumo total), e que o sistema ndo tem focalizado nos necessitados. Esta situagdo
significa que a eliminagdo do sistema do NSA provavelmente ndo terd efeito importante em
relagdo a seguranca alimentar de unidades domiciliares necessitadas ou nog pregos.

Contudo, muitos dos estudos sugerem que uma percentagem considerdvel das
unidades domiciliares da 4rea metropolitana de Maputo sdo necessitadas, seja qual for a
norma usada para julg4-las. Estimativas da percentagem total das unidades domiciliares com
inseguranga alimentar variam entre 50% e 60% aproximadamente (documentos da
GTZ/GAPVU, 1991-92; DNE, 1991-92); calcula-se que entre 10% e 15%,
aproximadamente, das unidades domiciliares encontram-se completamente desamparadas. De
acordo com o estudo recente de unidades domiciliares pelo DNE, em todos os €asos, excepto

4
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na quinta parte das unidades domiciliares com as despesas mais altas, mais de 70% do
or¢amento de casa vai para comida, o que sugere limitagdes sérias para obter géneros
alimenticios. Aos niveis mais baixos de remuneragio, o qual as mulheres em geral trabalham
(de acordo com estudos sobre as dreas periurbanas e o comércio de hortalica), também h4
indica¢do de um nivel alto de necessidade -- também indicado pelo alto nimero de criancas
na ruz, com quem alguns grupos de igrejas estdo a trabalhar. O estudo que foi completado
receniemente por DSA/Cornell indica uma percentagem de participagio muito alta por parte
da forga de trabalho (ianto v sector regular como o "informal®), de adultos, perto de 90%
dos homens e 70 % das mulheres, o que indica haver um problema econdémico devido a
saldrios baixos ou paga baixa em trabalko semn saldrio.

Contudo, ndo se deve confundir este trabalho com emprego a tempo integral. Apenas
50% estdo assalariados; 20% das mulheres empregadas trabalham menos de 15 dias por més;
e mais de 50% dos homens desempregados afirmam que "ndo conseguem achar emprego" e
essa € a causa do seu desemprego. Esta razio, sugere uma dimensio importante para o
melhoramento de seguranga alimentar das unidades domiciliares -- a criagdo de empregos.

A informagdo obtida desie estudo indica que 6,5% das criangas com menos de seis
anos de idade na 4rea metropolitana de Maputo estio "wasting" (tem baixo peso para a sua
altura--menos de 2 desvios-padrao (DP) de peso para a altura), o que indica a presenga de
doengas assim como falta de alimentagdo, e 29,5% sio "stunted" (muito baixo altura para a
idade), o que € em geral uma indicagdo de pobreza crénica (ver a tabela 1). Ainda nio se
obteve informagdo acerca de adequacio alimentar. Padrdes de consumo, medidos por partes
do orcamento, indicam que em unidades domiciliares, no £rupo que representa o quinto
inferior das unidades domiciliares com os gastos mais baixos por pessoa, h4 consumo
significante de pdo e arroz, que sic géneros alimenticios mais caros do que o milho e a
farinha de milho os quais custam mznos. No entanto, isto pode n3o significar que as
unidades domiciliares alcancaram um nivel de adequagdo alimentar. Tanto arroz como po
s30 mais rdpidos de preparar do que farinha de milho, e & fcil achd-los & venda na rua, o
que em geral ndo se d4 no caso de farinha de milho. Niveis relativamente altos de emprego
de homens e mulheres, com a idade apropriada para trabalhar, parecem indicar que o tempo
que leva a preparar comida é uma consideragio importante quanto ao tipo de alimentos
consumidos. A alta percentagem de mulheres a trabalhar em pequenos negécios também
indica que elas n3o estdo em casa durante o dia e se alimentam do que estiver a venda na
rua.



Tabela 1 - Percentagem de Criangas de Baixa Altura para a Idade "Stunting” e de Baixo Peso para a Altura "Wasting"
Criangas-de 0 a 60 Meses de Idade

g;sﬁséalfor Sexo Masculino Sexo Feminino Todos

quintil Stunted® Wasted® Stunted Wasted Stunted Wasted
1 35.4 10.3 34.2 7.8 34.8 9.0
2 40.0 6.0 22.6 7.0 31.6 6.5
3 33.3 3.92 . 268.2 4.9 30.7 4.4
4 23.0 5.04 18.1 4.8 20.9 4.9
5 23.6 6.7 15,3 6.9 19.9 5.8
Al 32.7 6.7 26. 1 6.5 29.5 6.6

Fonte: Sahn, e outros, DSA /Estudo CENPP

" Altura para a idade < -2 z- classificag@o
" Peso para a altura < -2 z- Classificaggo
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Estudos recentes (Estudo DNE, 199?) acharam niveis baix{ssimos e pouco provéveis
de consumo de calorias no caso de unidades domiciliares necessitadas -- uma média de
aproximadamente 1400 calorias por adulto/equivaléncia por dia -- 0 que indica haver
problemas no modo de obter a informagdo e de medir calorias.

Sem divida que as unidades domiciliares em Maputo desenvolveram modos
estratégicos de sobreviver na sua situagdo precdria e ndo € de esperar que muitos desses
modos sejam relatados em estudos {como alimentos silvestres, roubar e mendigar). De
acordo com a informagdo obtida, sabe-se que 0s niveis de despssas sdo muito superiores aos
niveis das receitas divulgadas (Estudo DNE, 1992). Em rela¢do as intervengdes de assisifncia
que possam ser usadas, provavelmente serdo preferiveis as que dependem dos préprios
individuos, ou que nio precisam de aplicagdo, devido 2 dificuldade de obter dados suficientes
sobre a situacéio econémica de determinada unidade domiciliar,

Em resumo, hd cinco boas razdes para uma rede de seguranga alimentar focalizada na
drea metropolitana de Maputo:

(1) O nivel de baixa altura para a idade ("stunting") (entre criangas com menos de
cinco anos de idade), o qual tem uma correlagdo alta com pobreza crénica, € o
mais alto visto recentemente nas capitais africanas; este nivel, que era
aproximadamente 30% ao final de 1991 e principios de 1992, nio melhorou
nos ultimos quatro anos desde que o estudo de 1988 foi feito (MS, 1988).

(2) O nivel de baixo peso para a altura ("wasting") (entre criancas com menos de
cinco anos de idade) aumentou desde 1988, de 3,5% a 6,5% actualmente. No
quinto rais baixo € quase 10%, tdo alto como o que se achou em algumas
capitais das provincias e dos distritos em vérias das zonas mais afectadas pela
guerra.

(3)  Calcula-se o niimero de afcctados na drea metropolitana de Maputo entre
600.000 e 700.000, ou uma grande mincria da populagio inteira. Pode ser que
uma boa parte destes indiv{-Zuos tenham chegado recentemente e enfrentem
mais problemas por ndo estarem ainda integrados nos sistemas de servicos
sociais. Alguns deles devem ter chegado devido as ondas normais de migra¢io
rural-urbana. Muitos deles provavelmente nio regressarao as terras donde
vierzm, especialmente no caso dos que moram em Maputo h4 mais de cinco
anus € a geragdo mais jovem, com menos de 25 anos de idade.

(4)  Calculou-se que o custo de alimentagdo adequada mfnima para uma familia de
seis fosse aproximadamente cinco vezes e meia o saldrio minimo (42.000 MT)
(MS, 1991). Muitas pessoas empregadas gaiiham muito menos do que essa
quantia.
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(5) A alia percentagem dos que ndo tém poder aquisitivo calcula-se ser entre 20%
(de acordo com o estudo de Cornell de 1992) e 50% (de acordo com os
relatérios Schubert de 1992). Até mesmo com a estimativa mais baixa ge
necessidade extrema e inseguranga alimentar crénica, a percentagem de
familias que vivem A margem, em situagfic precdria, é alta. Este grupo €
extremamente vulnerdvel a flutuagGes rdpidas de pregos de cereais bdsicos,
como se deu este ano.

A cquipe também cré que Beira deve'ser incluida no programa de desenvolvimento de
uma rede de seguranga. O iinico estudo relativo 2 alimentagdo que foi realizado na Beira foi
em Agosto de ano passado no bairro Vaz com uma amostra de 458 unidades domiciliares
cobrindo uma populagdo de 8.000 pessoas. O estudo acheu um predominio alarmante de
11,1% de baixo peso para a altura ("wasting"). Este é um dos bairros mais pobres da 4rea
periurbana de Beira, mas ndo é o mais pobre de todos. A seca e a falta de dgua atroz durante
os dois ultimos anos agravou a situagdo de inseguranga alimentar ainda mais no trecho acima
de Beira. A preponderéncia e peso baixo, A nascenga, que em Beira € 15%, € também alta e
semelhante aos nfveis de Maputo, indicando um alto nivel de subnutricio das mulheres
adultas,

YA



M. IDENTIFICACAO DOS GRUPOS-ALVO E AS OPCOES DA REDE DE
SEGURANCA

O principal critério para a participagdo em um programa urbano de rede de seguranga
alimentar € o de pobreza: ndo poder cbter comida suficiente. Qutro modo de identificar o
grupo-alvo € pelo estado fisiolégico: grupos vulnerdveis do ponto de vista alimentar,
inclusive mulheres grividas ¢ amamentando, e criancinhas cuja satide futura e capacidade
fisica (e mental) € determinada em parte pelo nivel alimentar actual.

Fresentemente, o Governo faz distingdo entre os individuos afectados (isto &,
afectados pela guerra) e os deslocados (isto &, pessoas deslocadas ou refugiadas). Esta
distingdo € arhitrdria visto que muitas pessoas deslocadas pela guerra estio em Maputo h4
mais de dez anos. Pensa-se, em geral, e as estatatfsticas do departamento de satdde
confirmam, que os imigrantes que chegaram mais recentemente 2 cidade sio os mais
necessitados porque ndo tiveram tempo suficiente de se adaptar as novas condigdes e de achar
emprego ou de ser integrados pelos programas de servigos sociais. Até que a situagio
melhore na regido rural -- em termos da seca e da guerra -- nio faz sentido excluir os
imigrantes mais recentes do programa da rede de seguranca. Nio se d4 o caso de pessoas se
mudarem para Maputo gragas aos atractivos dos programas de assisténcia. A verdade é que o
movimernto tem sido de pessoas que estdio a escapar a seca ¢ a guerra. Até que se torne
razodvel criar incentivos para que essas pessoas voltem 2s provincias, serd melhor incluir as
suas necessidades em um programa da rede de seguranga. Até mesmo porque, ¢ provdvel que
muitas delas, especialmente as pessoas mais novas que ndo tém experiéncia de trabalho no
campo, prefirem permanecer em Maputo, 2 parte de quaisquer programss da rede de
seguranga. Além disso, a exclusio dos recém-chegados criaria mais trabalho administrativo

~para as intervengdes aqui sugeridas.

Os recém-chegados devem ser da responsabilidade do programa de socorro de
euergéncia, DPCCN, e ndo dos servi¢os municipais. Contudo, 0 DPCCN nio est4 a
fencionar na drea metropolitana de Maputo. Funciona na provincia de Maputo, de mcdo que
os recém-chegados & 4drea urbana nfo podem obter esscs servigos de socorro. Seria, na
realidade, extre.namente dificil concentrar esses servigos de emergéncia somente aos
refugiados em Maputo, visto estarem morando junto de recém-chegados e de outras pessoas
residindo no mesmo lugar hd mais tempo. Assim sendo, esta € outra razio para criar uma
variedade de opgGes de rede de seguranga para todas as pessoas necessitadas da cidade.

Se for o objectivo da rede de seguranga aumentar o poder aquisitivo dos necessitados,
para que estes possam obter a comida suficiente para sobreviver, a exclusio de pessoas,
baseada no perfodo de tempo de residéncia seria artificial. Fara contrabalan¢~~ os atractivos
de Maputo, em vez de limitar os servigos municipais, seria melhor considerar a criagdo de
oportunidades de trabalho e de programas de redes de seguranga nas capitais das provincias e
também em outras cidades.
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A. OPCOES DE UMA REDE DE SEGUPRANCA

A Tabela 2 indica os grupos-alvo principais, as opg¢des de rede de seguranga e os
critérios de selecgdo do programa. A tabela pressupde que s6 as unidades domiciliares
desamparadas podem fazer parte dos grupos-alvo.

Lstamos aqui propondo a identificagdo de um critério geogréfico, o qual poderia
simplificar a identificagdo das concentragdes de familias desamparadas. Um "Mapa de
Pobreza" poderia ser projectado para os postos de saide/instalages, como sugerido pelo
Departamento de Planeamento do Ministério da Saide, com informagio obtida ndo s6 do
sector de saide mas também de outras institui¢des. O mapa poderia prior‘zar de acordo com
0 bairro e/ou posto de saiide. Em outrz palavras, um mapa deste tipo pnderia indicar em
que bairros ou quarteirdes se concentram os individuos em pobreza exsema. A defini¢io de
desamparo abrangeria o grupo importante de deslocados urbanos, isto &, as famflias
migrantes que moram na drea municipal ou em 4rsas periurbanas durante um ano ou menos
tempo. Até certo ponto, estas s3o as definigdes consideradas pelo GAPVU.

Como a Tabela 2 indica, as op¢des para os primeiros trés grupos-alvo sio
transferéncias de dinheiro. Estes grupos so seleccionados pelo sector de satide e/ou GAPVU
onde existem programas para alcangar os scus grupos-alvo. Deve-se considerar um maior
avigoramento e expansio da capacidade operacional para seleccionar os possiveis
beneficidrios do programa. As iltimas duas opgdes sdo, essencialmente, a criagdo de
oportunidades de emprego.

A respeito do mercado uberalizado, é 6bvio que o suprimento regular de alimentos
(especialmente de milho que tem um consumo muito alto pelo sector mais pobre) no
mercado, a pregos competitivos, ¢ essencial. H4 evidéncia de que em merczudos onde nio hd
concorréncia os pregos de alimentos bdsicos sdo altos demais para os pobres. Além dissc, a
chegada irregular de ajuda alimentar (a qual fornece uma percentagem alta dos produtes de
milho e trigo em Maputo) tem criado a flutuagic de pregos durante perfodos relativamente
curtos de tempo. Estes choques de pregos muito dificultam a capacidade dos necessitados de
fazer as compras minimas, dentrc do seu orgamerto.

Os critérios de selecgdo na Tabela 2 sdo dados de acordo com trés categorias:
focalizagdo autom4tica, a categoria antropométrica e a comunitéria — de modo bastante
semelhante ao feito pelo GAPVU com o sistema de chefe do quarteirdo.

Finalmente, para migrantes recentes, sugere-se manter 0s mesmos grupos-alvo,

opgoes e critérios de selecgdo até que os programas seleccionados para a migragdo de
regresso sejam oferecidos como opgdes reais.
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TABELA 2

IDENTIFI_CACAO DOS GRUPQS-ALVO E
DAS OPCOES DE REDE DE SEGURANCA

GRUPOS-ALVO OPCOES ORGANIZACAO
(UNIDADES DCMICILIARES SELECCIONADORA
DE, OU COM:)
Criangas com menos de cinco anos | Transferéncia de dinheiro Sector de sadde

Mutheres grdvidas ou i

amamentando
Invdlidos Transferéncia de dinheiro GAPVU
Pessoas’ idosas Transferéncia de dinheiro GAPVU

Pessoas que se podem empregar Dinheiro por trabalho/Comida por NGOs,
trabalho Conselhos executivos
Micro-empresas

opgdes por prazo curto. Focalizar escolhidos
programas parz migragio de retorno

' Migrantes recentes (Afectados) Os mesmos grupos e as mesmas Depende dos progremas

B. PONTO DE ENTRADA 50 SISTEMA DE Sﬁ\l’JDE PARA FOCALIZACAO
DO GAPVU E OS CRITERIOS DE SELECCAO ANTROPGMETRICA

O principal ponto de entrada para 0 GAPVU & o programa de saide materna/is.fantil -
SMI, inclusive o programa pré-natal e o programa de verificagdo de crescimento. Em
principio, este é um ponto de entrada excelente visto abranger uma grande parte da
populagao vulnerdvel da 4rea metropolitana de Maputo. Entre 30 e 90 por cento das mulheres
grdvidas e bebés usam actualmente o programa SMI, de acordo com o estudo recente do
DSA/Cormell e outros dados corroborantes do UNEPA e Ministério da Saide.

O GAPVU tem trazido a populagio do grupo de SMI vagarosamente para o
programa, especialmente mulheres grividas. Os critérios antropoméiricos do GAPVU para
mulheres grdvidas sio um aumento de peso de menos de 500 gramas por més (900 gramas
por més no caso de gémeos) ou hemoglobina de menos de 9 g/dl. Os critérios para criangas
530 0 peso para a idade respectiva sob o terceiro percentual (a linha mais baixa do cartio
“caminho da satide" - "road-for-health" - ou acima do terceiro percentual mas sem aumento
de peso nos iltimos trés meses. Embora as enfermeiras e assistentes sociais agora recebam
incentivos de 1.000 Mt. por cada r.de ou crianga subnutrida que elas identificam e & mais
tarde aceite no programa, esse ¢ v processo ineficaz de selecgdo. Por exemplo, de 500
criangas enfraquecidas que foram identificadas em um dos grandes centros de saide, de
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Janeiro a Agosto de 1992, somente 38 também estavam de peso baixo para a altura
("wasted") e satisfizeram os requerimentos de residéncia (pelo menos um ano em Maputo) e
foram, portanto, pré-seleccionadas. Destas 38, apenas 11 foram aceites pelo GAPVU (por
intermédio do Grupo Dinamizador e Chefe do Quarteirdo), ou somente 2% do nimero

potencial.

Ha diversos obstdculos que desencaminham o programa (Figura 2):

Figura 2

FALHAS NA SELECCAO ACTUAL DE
SUBNUTRIDOS PELO GAPVU

.
-

Falhas

Mulheres
Gravidas

Participacdo irregular de criangas
Critérios restritivos de selecgio

Critérios diferentes para outros programas
Informacdo adicional de medidas antropométricas
Falta de tempo, incentivo, etc. das enfermeiras

Requerimento de residéncia (1 ano)

Falta de permissdo dos maridos

Verificagdo da composicio da unidade domiciliar
Verificagdo do rendimento/emprego
Permanente/GD e Chefe do Quarteirdo, verificagio
Transporte ao escritério do GAFVU

Tempo de espera/de ir receber o dinheiro

Nota: Falhas maiofes. + F +

Falhas ienores: -+

M

@

Requerimentos de aumentg de peso_muito baixo durante a gravidez: H4 muito

poucas mulheres grdvidas que tém um aumento de peso de menos de 500 mg
por més e se mantém activas. O limiar pré-natal, de alto risco, no programa
SMI, ¢ de 2000 gramas por més. Além disso, raramente se analisa a
hemoglobina no sangue de modo que nio se descobre anemia. Assim, menos
de um terco das beneficidrias do SMI que foram aceites pelo GAPVU em
Julho em Maputo eram mulheres grividas. Em Beira, das beneficidrias do
GAPVU pré-seleccionadas pelo SMI este ano, apenas 1 em 10 eram mulheres.

Cobertura muito baixa do grupc da idade (12-35 meses) que tem maior
preponderancia de peso baixo para a altura ("wasting®). A percentagem de
criangas participando nos programas de controle de crescimento normal cai
bruscamente ap6s os nove meses de idade (Figura 3). Em Margo de 1992,
apenas um tergo das criangas observadas tinham mais de 12 meses, embora as
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¢as com mais de 12 meses (que

tros de satide apenas se estio doentes

criangas mais gravemente malnutridas tinham dois ou trés anos de idade

(DSA/Cormell, Sahn, 1992). A maioria de crian
Ja tém todas as imunizagdes) vdo aos cen

trés meses (um critério

¢ raramente aparecem duas vezes em um periodo de

para identificar crescimento fraco).

Figura 3

PARTICIPACAO NA CONTROLE DE CRESCIMENTO

E MALNUTRICAO DE ACORDO COM A IDADE
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IDADE POR MESES
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Q)

Problemas burocraticos ap6s pré-seleccio: no més de Julho na drea
metropolitana de Maputo, das 264 mulheres grdvidas e criangas que foram pré-

seleccionadas pelos assistentes do SMI como malnutridas, apenas 118 ou
44,7% foram encaminhadas aos escritérios do GAPVU para selecgdo final.
Deste niimero, aproximadamente 97% foram reconfirmadas pelo pessoal do
GAPVU. Nio se sabe quantas, do nimero que € aceite, aparecem
mensalmente para receber dinheiro. Entrevistas com o GAPVU, com o sistema
de satide e os funcion4rios municipais, assim como com as mies e diversas
observagdes por outros resultaram nas hipéteses seguintes:

(@)

(b)

©

(d)

Os niveis de dinheiro que ganham ndo podem ser verificados pelo
dinamizador do grupo porque as famflias pobres que trabalham em
sectores "informais" nio possuem a documentagdo necessdria.

Os maridos de algumas mulheres que poderiam ser aceites sentem
relutdncia em permitir que as esposas sejam beneficidrias e que a
influéncia delas em casa possa aumentar.

A transferéncia de 13.000 Mt/por pessoa pode ndo ser suficiente para -
compensar pela perda de tempo, esforco e custo de transporte de
algumas beneficidrias potenciais. Por exemplo, mulheres grévidas e
com bebés foram vistas em Machava numa praga sem protecgio
nenhuma e estiveram 3 espera durante o dia inteiro para receber a
transferéncia de dinheiro. Elas tiveram de esperar até a tarde quando
todos os grupos desamparados de posi¢do "superior" (centenas de
homens e mulheres idosos e invdlidos) receberam o seu dinheiro, com
todo o vagar.

Maes sem educagdo e com muitos outros problemas sociais podem nio
compreender o procedimento a seguir. '
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IV. MECANISMOS DO MERCADO

Todas as unidades domiciliares pobres lucram com pregos mais baixos e mais
constantes e com o suprimento de géneros alimenticios de confianga no mercado, visto que
todas as familias dependem do mercado para obter comida. (Até mesmo as que tém acesso a
terras produtivas tém dificuldade em sustentar-se dellas e h4 cada vez menos terra disponfvel
na drea metropolitana de Maputo, 3 medida que os afectados pela seca se juntam aos
refugiados da guerra.)

O mercado € o primeiro recurso de segurancga alimentar. Todas as unidades
domiciliares beneficiam-se com a disponibilidade de comida em quantidades suficientes no
mercado livre -- os individuos com poder aquisitivo porque podem comprar comida; e os
individos sem poder aquisitivo porque, quando h4 disponibilidade de alimentos no mercado,

hd menos incentivo para desviar os géneros alimenticios destinados a emergéncias e Socorros.

O esquema seguinte (Figura 4) indica a estrutura do abastecimento do mercado
alimentar de Mogambique.

Figura 4

ESTRUTURA DO ABASTECIMENTO DE COMIDA EM MOCAMBIQUE

ABASTECIMENTO

PRODUCTION DOMESTICA l IMPORTACOES

REGULAR

— | IMPORTACAO COMERCIAJ A

INFORMA

AJUDA ALIMENTAR DE EMERGENCI

— AJUDA ALIMENTAR]

AJUDA ALIMENTAR COMERCIAL

15

Iy

N



Parece haver dois problemas de mercado livre relativos 2 rede de seguranga alimentar
da drea urbana. O primeiro € a distor¢io do mercado, inerente no sistema de distribuicio de
cereais fornecidos por doadores. O segundo & moagem em grande escala. Investigacdes, a
respeito de pregos para grossistas e retalhista, que estio a ser conduzidas pelo MA/MSU
sugerem que o prego baixissimo de farinha de milho suprida pelo programa de ajuda ndo estd
a ser passado ao consumidor. O sistema que requer autorizagio para comprar o produto
permite, a certo ponto, que os compradores autorizados manipulem o mercado e obtenham
rendas altas. Ndo es‘ ¢ claro como as rendas sio cobradas, se ao nfvel do consignatdrio ou de
intermedidrios (comerciantes grossistas, com licenca). Os motivos existentes para ndo se
fornecer a informag3o correcta fazem extremamente dificil descobrir os precos verdadeiros
que foram pagos a cada nivel. Mas os pregos Pagos por pequenos retalhistas (mulheres que
vendem no mercado, sem licenga, e que compraram quaitidades relativamente pequenas para
revender) e por consumidores sio mais do dobro do prego de venda oficialmente estipulado.

Mesmo se os alimentos doados fossem vendidos a Pregos mais altos com paridade aos
importagdes, sempre que haja acesso a géneros alimenticios sem as restrigoes actuais, os
precos para o consumidor provavelmente ndo serdio afectados; havendo concorréncia
.verdadeira, as rendas devem diminuir em vez de haver um aumento de pregos para os
consumidores. Além disso, um prego inicial mais alto teria o efeito de dar mais incentivo a
importagdo comercial. Presentemente, o prego baixo dos produtos supridos por doadores a
distribuidores abate os precos do comércio. O risco de importar comercialmente e de ter de
abaixar os pregos -- a0 chegar um navio com géneros alimenticios de um doador -- € grande
demais. O ideal seria que o auxilio de doadores ajucaria a apoiar um mercado competitivo
que mantem estabilidade de pregos e encoraja importagdo comercial e produgio interna.
Desde que a ajuda alimentar seja de alta qualidade para o consumidor, subsfdios nie sdo
aconselhdveis.

Importagdo comercial também deveria ter o efeito de estabilizagao do mercado. (O
aumento da capacidade dos armazens, resultante da construgdo actual em Matola, também
serd vantajoso.) Actualmente, os precos de cereais dependem directamente da chegada de
navios cargueiros dos doadores, os quais causam flutuagSes enormes de pregos. Isto € um
grande problema para os consumidores que nunca sabem quanto dinheiro serd necessdrio de
dia para dia para comprar comida. A situagdo também no € f4cil para os pequenos
retalhistas que correm o grande risco de perder dinheiro ao comprar produtos para vender
logo antes da chegada de um navio cargueiro. Os estudos do MA/MSU sugerem: que os
pequenos comerciantes funcionam com margens de lucro extremamente baixas e todos
aqueles que tinham mercadorias quando o navio da Comunidade Econdmica Europeia (EEC)
chegou, em Julho de 1992, tiveram grandes perdas. Intermedidrios s3o pagos
antecipadamente e ndo correm esse risco.?

*0 prego baixo de oferta também, sem divida, abale o incentivo de produtores locais. Contudo, actualmente, a dnica regido com um excesso
de produgio € a do nordeste extremo do pals ¢ muito provavelmente, considerando o custo de transporte ¢ os riscos, n¥o seria dc esperar que
fosse economicamente vidvel vender em Maputo o3 alimentos If produzidos.
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O segundo problema € o de moagem. Actualmente, distribui-se cereal do doador a
comerciantes por grossista, moinhos modernos (CIM em Maputo, Mobeira em Beira) e
APROC, uma cooperativa de 135 pequenos moleiros. Isto significa que o cereal doado &
vendido no mercado (1) em forma de farinha de milho de alta qualidade, preparada por
moinhos comerciais e com 85% de extracgio de farinha; (2) como cercal integral para ser
moido pelo método preferido; e (3) na forma de farinha, com extrac¢ie de 99%, pelos
pequenos moleiros. A medida que h4 mais fontes comerciais, inclusive de fornecimento de
arroz e de farinha de trigo além de milho, poderia ser aconselhivel que os doadores
encaminhdssem uma maior partc de milho para o sector pequeno de moagem, o qual produz
a farinha de qualidade inferior, com 99% de extraccdo.

Informagdo obtida sobre pregos, através do projecto do MA/MSU, indica que os
pregos de qualidades diferentes de farinha de milho se aproxi:_am bastante, embora a farinha
integral seja em geral mais baraia do que milho que n3o foi moido ou farinha mais refinada
(Os resultados do estudo DSA/Cornell deverdo fornecer mais informagdo sobre a forma de
consumo para tipos diferentes de farinha de milho e cereais). Se a farinha integral € de facto
uma comida inferior, aumentando a oferta seria um modo eficaz de focalizar as pessoas
necessitadas com uma transferéncia, especialmente se também houver outros géneros
alimenticios mais caros para consumidores com mais posses’. Além disso, o avigoramento
do sector de moagem em baixa escala ofereceria oportunidades de comércio, em baixa
escala, e empregos. APROC, a cooperativa dos pequenos moleiros, tem fornecido acesso de
cereal doado aos membros; outro grupo focalizado é o de mulheres. Toda a intervengZo que
possa aumentar concorréncia no mercado e que produza empregos (a um custo relativamente
baixo) € desejdvel, visto que o custo aos doadores nio é mais do que se eles fornecessem o
cereal aos maiores moinhos.

%05 dados do DSA/Comell indicam que milho € considerado um produto inferior, ¢ que arroz ¢ trigo ulio considerados produtos normais
(tem vm consumo mais alto nos quinto mais altos). Por essa raziio, milho & o cereal methor para focalizagio autom4tica.
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V.  OBRAS DE UTILIDADE PUBLICA/OPCOES PARA CRIAR EMPREGOS
A. PROGRAMAS PARA CRIAR RENDIMENTO

Ter rendimento adequado e de confianga € a chave de seguranga alimentar do lar.,
Embora as transferéncias de dinheiro ou recursos sejam necessdrios para manter os que nio
tém capacidade fisica para trabalhar, a criagiio de empregos € preferivel para todas as pessoas
que podem trabalhar visto que emprego:

evita que se fique dependente;

pode aumentar a aptiddo do individuo;

pode ser focalizado automaticamente (no sentido de que os que decidem
participar sdo os individuos que ndo t&m melhor uso para o seu tempo
disponivei).

Trés modos diferentes para aumentar a capacidade da unidade domiciliar de ganhar
dinheiro sdo:

(1)  obras de utilidade publica pégas a dinheiro de contado;
(2)  obras piblicas de utilidade publica pagas com géneros alimenticios; e
(3 o desenvolvimgento de pequenas empresas.

Obras de utilidade piblica, pagas com comida em vez de dinheiro, envolvem a
implementagdo de projectos de mio-de-obra intensa e que podem incluir a construgdo e
conserto de estradas, edificios, sistemas de abastecimento de dgua, latrinas, e outras obras de
utilidade publica. Oferece-se trabalho diariamente, a um sal4rio que seja suficieniternente
baixo para ndo competir com empregos do sector privado.

Tem havido pouca experiéncia na Africa relativa a empregos de utilidade piblica mas
tais projectos tém tido éxito na India e na América Latina. A pouca experiéncia africana que
tem havidc tem sido mais de comida-por-trabalho do que de dinheiro, e tem sido mais rural e
agricola do que urbana. A atracgiio de trabalhos de utilidade puiblica, contudo, é grande,
especialmente em Maputo onde tem havido imensa necessidade de construgdo da infra-
estrutura, tanto para melhorar o acesso dos subiirbics aos mercados e empregos do centro
assim como também para melhorar os servigos de saneamento publico. Devido ao grande
nimero de novos migrantes, & necessdrio construir mais edificios, tais como escolas e centros
de satide. A grande participa¢do de trabalhadores em empregos que pagam muito pouco
(como em negécios pequenos, documentados em estudos periurbanos recentes) indica a
grande necessidade de empregos que paguem o suficiente.

Em Mocambique, o conceito de pagamento de trabalho com géneros alimenticics ndo
€ novo. Contudo, este mecanismo de remuneragao ndo tem sido em geral adoptado em d4reas

urbanas -- foi introduzido para distribuir géneros alimenticios em dreas rurais afectadas, onde
a economia de dinheiro praticamente desapareceu devido 2 falta de produtos de consumo nas
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lojas das dreas rurais.

A experiéncia das dreas rurais tem sido especialmente com OMGs estrangeiras, as
quais tém a capacidade de distribuir géneros alimentfcios 3s zonas afectadas sem grande
dificuldade. Porém, o Governo nio tem usado este mecanismo, visto os problemas de
distribuicdo ainda estarem para ser resolvidos.

No contexto das dreas rurais, o pagamento de trabalho com produtos alimentares tem
sido bastante vantajoso, devido 2 falta ou pouco uso de umz economia baseada em dinheiro.
Contudo, em 4reas urbanas onde & f4cil achar qualquer produto, também se pode considerar
a ideia de substituir dinheiro por comida.

Trabalhos de utilidade publica, especialmente no caso de pagamento de trabalho com
comida, podem sobrecarregar as fung¢es administrativas e gerenciais. E necessdrio
identificar, planear e dirigir os projectos. (Também pode haver necessidade de simplificd-los
se 0 objective for criar empregos.) E essencial obter & cooperagdo do Conselho Executivo da
cidade de Maputo para implementar esta ideia, visto o Conselho ter de aprovar quaisquer
projectos realizados na cidade. Enquanto os trabalhadores {que sdo os beneficidrios do
programa do ponto de vista da rede de seguranga alimentar) receberiam o saldrio minimo em
tais programas (para haver focalizagio automdtica e evitar competicdo com o sector privado -
ver a informag3o a seguir a este respeito), gerentes, também chaniados engenheiros, devem
Ser pagos saldrios competitivos e quaisquer artigos necessérios t2m de ser comprados no
mercado. Assim, o custo, em relagio ao valor do beneficio aos operdrios sem treino pode ser
alto.

Obras de utilidade piblica também requerem, naturalmente, a adi¢io constante de
fundos. Neste respeito, sio diferentes de pequenos negdcios, os quais, essencialmente,
mantém os beneficidrios.

Devido ao tempo necessdrio para fazer planos e desenvolver o p:ojecto, a
implementagdo provavelmente ser lenta a princfpio. Uma vez que o sistema esteja a operar,
a expansdo de cobertura para outras 4reas deverd ser mais rdpida. Devido 2 falta de pessoal
com treino e experiéncia, as obras de utilidade piiblica deverdo provavelmente ser
implementadas por uma combinagio de ONGs locais e internacionais, com forte componente
de treino para o pessoal da localidade. O elemento de treino, que £ parte de uma estratégia
de desenvolvimento a longo prazo, requer verdadeira dedicagdo e pode abrandar a marcha do
processo.

De acordo com o plano estrutural de logfstica, obras de utilidade publica podem
consistir de interven¢des com efeito répido, em vez de vagaroso, e ser amplas. Foi essa a
experiéncia em Bolfvia e Honduras com o FIS (Fundo de Investimentos Sociais) com o apoio
do Banco Mundial. Por outro lado, conclui-se (em Colémbia, por exemplo) que dinheiro por
trabalho tem um custo mais baixo do que comida por trabalho, ndo sé em termos absolutos
como tambéin em termos de cobertura por beneficidrio. De modo geral, empregos de obras
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de utilidade puiblica ndo tém de ser complexos ou custosos de administrar.
B. DINHEIRO- E COMIDA-POR-TRABALHO EM CENTRCS URBANOS

O conceito de fornecer dinheiro/comida-por-trabalho em centros urbanos & para
propercionar oportunidades a todos aqueles que se encontram num estado de necessidade
crénica, e muitas vezes sem emprego, para receberem remuneragdo suficientemente alta para
0s seus requerimentos alimentares, em troca do trabalho que fazem. Considerando-se o
grande desemprego em centros urbanos, € necessdrio pensar bem sobre o melhor modo de
oferecer cportunidades de trabalho e quais os mecanismos que devem ser iniciados para
implementar ou dirigir tal sistema. Os problemas seguintes deverdo ser considerados:

(1) O tipo de trabalho oferecido deve ser o que requer a minima direc¢io técnica
ou capacidade de implementagio.

(2) O trabalho deve complementar esquemas existentes de emprego do governo.
Em outras palavras, ndo devem competir com programas governamentais
existentes, tirando o emprego de pessoas presentemente empregadas.

(3)  Dever-se-do implementar mecanismos para financiar tais esquemas. Uma
possibilidade seria usar fundos de centrapartida derivados da venda de géneros
alimenticios doados.

(4) O esquema deve ser alternado por diversas zonas geogréficas para assegurar
beneficios mdximos as diversas populagdes.

Ao considerar estes quatro pontos, sugere-se que os melhores esquemas s30 os que
requerem mao-de obra intensa e que tém o objectivo de melhorar a infra-estrutura urbana e
que provavelmente podem ser dirigidos através das organizacdes existentes a nivel de
conselho municipal. Segue-se uma lista e sugestoes:

(1) Limpeza das praias em Maputo e em certos subirbios. O uso didric de mio-
de-obra permitiria que os servigos municipais concentrdssem os Seus recursos
em outras dreas. Além disso, sabemos que os servicos de recolhimento de lixo
nos subtrbios sdo insuficientes. A maioria das famflias enterram o sey propio
lixo.

(2)  Plantagdo de 4rvores para combater a erosio ao longo da costa.

(3)  Construgdo de latrinas de Poga: um servico que poderia complementar o
projecto "Latrinas Melhoradas".

(4)  Estabelecer parques de recreio para criancas usando material que ndo tem
utilidade, como pneus velhos, pedagos de metal e blocos. Os parques poderiam
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ser situados nos subiirbios, onde h4 trabalhadores disponiveis, de modo a
haver a maior participagdo comunitéria possivel.

Todas estas sugestdes requerem muita mio-de-obra e podem complementar servigos
municipais existentes, envolver a comunidade e requerer investimentos minimos nara
organizagdo e direcgdo dos projectos.

Os esquemas de trabalho poderiam ser organizados do seguinte modo:

(1)  Anincios de radio dando informaggo sobyve trabalho para uma "brigada" por
um certo niimero de dias num dos subiirbios. Além destes anidncios, divulgar-
se-ia a informagdo directamente no subtrbio em questao.

(2)  Os trabalhadores teriam de se registar todos os dias para trabalhar no projecto.
Como a maioria dos trabalhadores viria da drea onde o trabalho seria feito,
ndo haveria necessidade de transporte.

(3) A brigada seria destinada 2 4rea de trabalho e seria paga ao fim do dia. Todos
os trabalhadores teriam de se registar de novo no dia seguinte.

O programa poderia ser administrado através do departamento de servigos urbanos do
conselho municipal. Solicitar-se-ia auxilio de ONGs nacionais e estrangeiros, havendo um
veiculo a disposigdo para coordenagio geral do programa.

O pagamento de trabalho seria de comida ou dinheiro. A vantagem de comida é haver
praticamente certeza de que a comida serd consumidz. Contudo, a distribuigfo didria de
comida, diagamos a 200 trabalhadores, é uma tarefa bastante dificil do ponto de vista de
logistica. Por exemplo, qual deverd ser o tipo de comida (milho, 6leo, feijdo, agiicar)
fornecido? Se o trabalhador receber milho por uma semana, talvez queira éleo ou feijio a
préxima vez. Se o programa procurar distribuir alguns ou todos estes géneros alimenticios,
haverd dificuldades de controle.

No contexto de 4reas urbanas, e considerando que todos os produtos s3o faceis de
obter no mercado, remunera¢io com dinheiro & provavelmente mais simples e mais f4cil de
controlar. Os pagamentos seriam baseados no saldric mfnimo mensal dividido pelo nimero
de dias de trabatho (isto &, 58.000 MT/22,5 dias = 2.578 MT). Além do saldrio, poderia
haver uma pequena refeicio de pdo e ch4 ao meio dia.

Este esquema requer muito poucos servigos administrativos adicionais, € f4cil de
controlar e pode ser implementado em dois ou trés subirbios simultineamente.

Para projectar ¢ esquema com o Ministério do Comércio, Seguranga Alimentar e

Servigos Urbanos, € provével que se requeira assisténcia técnica, mas esta nio deverd ser
necessdria no processo de implementagio.
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C. DINHEIRO OU COMIDA POR TRABALHO

H4 argumentos fortes a favor de empregos piblicos pagos a dinheiro contado em vez
de comida. Em. primeiro lugar, o manejo fisico de dinheiro é mais ficil e também mais
barato, embora existam motivos ébvios para desvi-lo. Em segundo lugar, com dinheiro, as
unidades domiciliares tém flexibilidade médxima para comprar 0 que mais necessitam. Como
as familias necessitadas gastam mais de 70% do seu orcamento em comida, a probabilidade &
que a maior parte do dinheiro recebido iria, de qualquer modo, ser gasto em comida. O
aumento do poder aquisitivo das famflias necessitadas dard maior vigor a0 mercado, ao passo
que pagamento com comida estabelece um sistema paralelo de distribui¢do e poderd reduzir
os incentivos para retalhistas de géneros alimenticios.

Contudo, diversas pessoas em Mogambique, com experiéncia de muitos anos,
exprimem argumentos a favor de comida por trabalho. Um argumento é que comida por
trabatho constitui focalizagio automatica, embora se possa dizer 0 mesmo a respeito de
empregos de saldrio mfnimo. N&o € provével que se trabalhe para receber géneros
alimenticios, se ndo se estiver realmen‘e necessitado, de acordo com a informagio que nos
foi dada. Além disso, pode nio ser vantajoso dar mais flexibilidade de escolha 3 unidade
domiciliar para que esta compre o0 que quer, visto poder haver interesses contrdrios, no modo
de gastar o dinheiro. E natural que os saldrios recebidos em forma de comida tenham maior
probabilidade de ser consumidos como comida, devido aos custos da transacgdo -- de
converter a comida em dinheiro - e também porque em geral a comida € considerada a
responsabilidade das mulheres enquanto que é provivel que dinheiro seja controlado pelos
homens. (Muitos, mas nio todos, dos estudos sobre o modo como se destinam as despesas do
lar, sugerem que as mulheres dio uma prioridade mais alta a0 consumo de comida do que o0s
homens, visto elas estarem em geral encarregadas da alimentagio das familias.)

Outra vantagem possivel, de pagar ~om comida, € que, no caso das famflias
necessitadas elas sdo focalizadas automaticzmente ¢, a0 mesmo tempo, este esquema permite
um nivel mais alto de beneficfos do que o sdldrio minimo (mas sem atrair outros empregados
que jd estdo a trabalhar). Virios estudos indicaram (como, por exemplo, o Boletim de
Nutri¢do do MS e os relatérios de Reginald Green do SDA) que o saldrio mfnimo de 42.000
meticais por més, actualmente, ndo € suficiente -- nem sequer para a alimenta¢fo minima de
duas pessoas. Contudo, seria dificil justificar-se o estabelecimento de um programa de obras
de utilidade piblica como "rede de seguranga” a um saldrio mais alto dn que recebem os
trabathadores do sector regular. O valor real do salirio pago com comida, fica um tanto
disfargado (por exemplo, psicologicamente d4-se menos valor a comida por n3o haver o
poder de escolha) e pode ser que se aceite melhor o pago com comida, do pontn de vista
politico, como modo de proporcionar saldrios, no sector de obras de utilidade publica, que
permitam nfveis mfnimos de alimentacgdo.

E possivel que mesmo no caso de familias verdadeiramente necessitadas, a oferta de

pagamento a dinheiro atraird trabalhadores diferentes (por exemplo, as mulheres em
compara¢do com os homens). Com a informagdo que temos presentemente, n3o € possivel
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saber exatamente que método funcionaria melhor. Pode ser possivel estabelecer e seguir
projectos experimentais baseados em dinheiro-por-trabalho e comida-por-trabalho e avaliar 0s
beneficios de ambos. Contudo, havendo apenas uma escolha, pode ser preferivel utilizar o
sistema de dinheiro-por-trabalho devido ao custo mais baixo de administragfio e facilidade
logfstica.

D. OBRAS DE UTILIDADE PUBLICA EM COMPARACAO COM
DESENVOLVIMENTO DE PEQUENAS EMPRESAS

H4 diversas ONGs com experiéncia de comegar uma variedade de pequenas empresas.

Isto inclui a provisdo de treino e capital a crédito para financiar pequenos negécios com a
expectativa de que mais tarde se poderem manter s6zinhos. Projectos deste tipo incluem a
criagdo de galinhas e porcos, hortas (mais dificil hoje cm dia devido 2 falta de terras),
carpintaria, preparagio de comida (pdo, bolos, comida para vender na rua), olarias,
fabricagdo de tijolos. A vantagem de desenvolver pequenas empresas é que elas podem
chegar ao ponto de se poderem manter e até expandir, com a passagem do tempo. Espera-se
que as pessoas que receberem este tipo de assisténcia serio carazes de se manter, em um
nivel acima de pobreza, com o seu trabalho e sem ajuda exterior continuada.

O custo de desenvolvimento de pequenas empresas ¢ principalmente o custo de ,
fornecer instrutores, administradores € materiais. O crédito de capital recebido deve ser
rotado, de modo que os benefici4rios iniciais o paguem de volta.

O desenvolvimento de pequenas empresas € uma intervengdo vagarosa, e em pequena
escala, que requer um esforgo intenso organizacional, provavelmente mais ainda do que
obras de utilidade publica, devido A necessidade de muita interacgdo com grupos pequenos,
Esta € uma intervengio que se poderd manter sem ajuda externa no futuro mas que nio se
pode considerar uma rede de Seguranga a curto prazo. Devido 2 sua natureza, um Jrograma
de desenvolvimento de pequenas empresas serd, forgosamente, pequeno. Contudo, a
experiéncia em outros paises indica que a disponibilidade de crédito e desenvolvimento de
pequenas empresas podem chegar a expandir ao ponto de ter um efeito significante sobre
rendimento.
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VL. TRANSFERENCIA DE CUFOES DE DINHEIRO
A. O PROGRAMA DE TRANSFERENCIA DE RENDIMENTO DO GAPVU

Em 1990, o estudo da Universidade Cornell (por Alderman e outros, 1990)
recomendou uma reorientacdo do sistema de racionamento e subsidio de comida do NSA para
um esquema de Selos de Milho®. Embora a orientagdo logistica tenha sido bem concebida
quanto aos principais pontos administraiivos, houve, no entanto, certos problemas devido ao
facto dos selos terem denominagdes em meticais® em vez de quilos. Os dois problemas
principais sio:

(1) A probabilidade de se criar um mercado paralelo para os selos, reduzindo o
beneficio projectado para os beneficidrios; e

2) A impossibilidade de conseguir um mecanismo fluido de redengdo de selos,
visto o seu valor variar de acordo cum a flutuagdo do prego de um quilo de
milho.

Por estas razdes, a proposta nunca chegou a ser implemeitada pelo Governo de
Mogambique. Em vez disso, um programa de transferéncia de dinheiro, o Programa de
Racionamento de Comida e Sul sidio do GAPVU foj iniciado ao final de 1990, e comegou
por se dirigir aos mesmos objectivos, da ideia de selos de milho. (Schubert, 1991, 1992.)
Actualinente, 0 GAPVU & uma das principais opgdes que este documento toma em
consideragdo, como parte da rede urbana de seguranga para Maputo ¢ Beira.

C Sistema de Transferéncia de Cupbes de Dinheiro tenta combinar as melhores
caracteristicas de ambos (0 GAPVU e a proposta de Selos de Milho) de tal modo que o
resultado € um esquen.~ de transferéncia de dinheiro relacionado a comida. Como outros
estudos jd foram feitos sobre os primeiros anos do GAPVU (Schubert, 1991, 1992), a nossa
equipe ndo repetird essas investigagbes. Basta dizer que 0 GAPVU estd a procurar alcangar
tantas unidades domiciliares necessitadas quanto possfvel e aumentar o poder aquisitivo delas
de modo a ergué-las acima do nivel de pobreza extrema. Caicula-se que aproximadamente
70% da transferéncia de rendimento & gasta em comida ¢ até 10% em combustivel e
materiais para preparar e cozinhar comida (Schubert, 1991).

Em Agosto de 1992, 0 GAPVU abrangia aproximadamente 14.000 unidades
domiciliares em cidades de Mogambique e projecta-se um aumento para 24.000 em
Dezembro de 1992. Um grande problema causado por este crescimento rdpido é a
organizacdo administratriva ineficaz do GAPVU. Assisténcia técnica ¢ muito necessdria a

“Isto &, o uso de selos para porgdes racionadas de milho pelo NSA fiberando simultineamente o prego ¢ controlos de distribuigXo de todos
os mercados de cercais.

%0 obstérulo principal & proposta de sclos & que seria eliminada a fungio da EACM e do GOAM na distribuicdo fisica da comida. O Governo
de Mogambique prometeu a eliminagio do sistema a partir de Janeiro de 1993, mas a resisténcia i ‘stitucional provavelmente continuard.
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este respeito.

A equipe discutiu em detalhe a possibilidade de que 0 GAPVU considerasse a
possibilidade de usar um ~updo de dinheiro como tem sido feito com éxito em outros pafses.
Um cupdo com valor em meticais poderia ter as vantagens seguintes:

alcangar os beneficidrios mais rapidamente;

abranger mais pessoas;

melhor estrutura logfstica;

maior aumento de conisumo alimentar; e

vantagem politica, visto comida dar maior aceitabilidade a uma transferéncia.

Nao houve consenso entre os especialistas em Mogambique sobre estas vantagens possiveis.
Contudo, houve o sentimento de que uma das maiores vantagens de cupdes € a de haver
probabilidade um tanto maior de que os cupdes serdo usados para obter comida.

O Banco Central tem uma fungdo decisiva para a implementagdo do sistema de cupdes
de dinheiro. O Banco procura evitar qualquer tipo de pressdo inflacion4ria na economia, mas
o efeito inflaciondrio depende da fonte de financiamento usado para o programa. Se se
procurar monetizar a ajuda comercial de comida, como seria preferfvel, hd duas razdes
porque o efeito inflaciondrio seria insignificante. Em primeiro lugar, os fundos j4 se
encontram no mercado (ndo sdo o resultado de nova emissio de dinheiro) e, em segundo
lugar, a oferta de comida aumenta em valor igual 2 ajuda de comida.

Sugeriu-se uma ideia, a qual foi aceite por vdrios funciondrios mogambicanos a alto
nfvel, de experimentar o plano do Sistema de Transferéncia de Cupdes de Dinheiro, por meio
de uma implementacdo por um perfodo de seis meses a um ano, apds a qual seria feita uma
avaliagdo administrativa e operacional do desempenho deste projecto experimental. O Anexo
I tem que ver com esse projecto proposto, usando os mesmos critérios aplicados s outras

opgoes.
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VII. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

CONCLUSOES

A equipe Pragma concluiu que os doadores internacionais devem continuar o seu
apoio do Governo de Mogambique relativo 2 inseguranca alimentar dos necessitados em 4reas
urbanas, com politica e programas de rede de seguranca focalizados. A populagio da 4rea
metropolitana de Maputo aumentou para mais de 1.500.000 de habitantes recentemente,
devido A seca. Aproximadamente metade desse nimero pode estar em situacio de
inseguranga alimentar, crénica ou transitéria, enquanto que outros sio membros de familias
vivendo A margem (afectados, migrantes recentes, individuos muito pobres, etc.)

A informagcdo preliminar do estudo DSA/Comell de Maputo-Matola demonstra que a
maior parte das familias das dreas em redor dos sectores urbanos ("4reas peri-urbanas")
trabatham em geral longas horas, especialmente no sector "informal" de trabalho. Andlises
mais detalhadas destes dados serdo dirigidas 4 questdo de adequagdo calérica da alimentagdo
e dos custos destas longas horas. Contudo, embora essas familias ndo estejam a morrer de
fome, a privagdo crénica estd a causar a baixa altura para a idade ("stunting") a um nivel
moderado a severo em 30% das criangas com menos de seis anos de idade -- pelo que se
sabe, a propor¢do mais alta das capitais africanas. Além disso, a preponderdncia de peso
baixo para a altura ("wasting") (subnutri¢do aguda), baseada em estudos comparados e
representativos de lares, aumentou na 4rea metropolitana de Maputo de 2,9% em 1988 para
6,5% em 1992, e foi para 9% na quinta parte da populagdo mais pobre. Peso baixo para a
altura ("wasting") pode ser ainda mais severo em 4reas rurais com deslocados recentes. Este
alto nivel de privagio humana € mau sinal para o desenvolvimento de recursos humanos a
médio e longo prazo em Mogambique.

Os grupos-alvo principais na drea metropolitana de Maputo e nas 4reas urbanas e
periurbanas de Beira foram identificados (ver abaixo) e emparelhados com opgdes de rede de
seguranga e critérios de escolha (ver a Tabela 3):

(1) Maes e criancinhas gravemente malnutridas em unidades domiciliares com
inseguranga alimentar;

(2)  Homens e mulheres que ndo podem trabalhar (invélidos);
(3)  Pesscas idosas morando s6zinhas;

(4)  Homens e mulheres que ndo estio empregados ou cujo emprego nio é
suficiente;

(5)  Afectados e recém-chegados.
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Tabela 3
IDADE DE CRIANCINHAS CUJO CRESCIMENTO ESTA EM PERIGO

CRIANCAS COM CARTOES DE CRESCIMENT O*, DA
AREA METROPOLITANA DE MAPUTO, 1991-92

" IDADE (em meses) N) % "
' 0-2 12 4,4 "
3-5 54 19,7 "
6-8 46 16,8 4’

9-11 63 23,0
12 - 14 51 18,6 ﬁ"

15-17 48 17,5
TOTAL 274 . 100,_(L ],

* Aproximadamente 90% do grupo com menos de 5 anos de idade tem cartdes de
crescimento.

Fonte: dados preliminares, Sahn e outros, DSA/Cornell - conjunto de dados, 1991-92

Dos cinco grupos-alvo, os primeiros trés podem ser alcan¢ados com transferéncias
monetdrias; o quarto e quinto podem ser alcangados através de esquemas para criar emprego
em dreas urbanas. Todos cinco também beneficiario com a disponibilidade de cereais bsices
mais baratos, fornecidos por meio de ajuda alimentar comercial, auto-focalizada,
movimentada pelos mecanismos de competicdo do mercado. Os primeiros trés grupos j4
foram identificados sob 0 GAPVU e os ltimos dois através de escolha prépria.

Sugerimos aqui que a eficicia de identificagdo do grupo-alvo, maternal-infantil,
poderia ser melhorado, e que DPCCN, com a assisténcia de ONGs, como CARE, Visio
Mundial (World Vision), Saiide de Famflias Internacional (Family Health International),
Fundo de Socorro a Criangas (Save the Children Fund) poderia dirigir-se 2 populagdo adulta
mais jovem, a qual é menos provivel que volte ao lugar donde veio.

Identificaram-se os trés mecanismos de escolha vidvel e estes mecanismos foram
emparelhados com programas apropriados.
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(1)  Antropométrico -- através do grande alcance do sistema de saide pré-natal,
partos, e de verificagio do crescimento de criancinhas;

2) Focalizagdo Automdticg -- principalmente o fornecimento constante de milho

barato e paga baixa de dinheiro-por-trabalho;

(3)  Grupos Comunitdrios -- Chefes de Quarteirao, Grupo Dinamizador e

agrupamentos tradicionais de assisténcia (por exemplo, Xitikis).

PROJECTANDO UM PLANO DE ACCAO

Ao projectar-se um plaro de acgdo, a primeira etapa € a de determinar a ordem das
prioridades, do ponto de vista técnico, para as vdrias op¢des. A Figura 5 € um registo de
prioridades e seleccdes entre as quatro opgdes de programas de rede de seguranca:

(1) Transferéncia de rendimento a dinheiro contado (Cash Income Transfer - CIF)
(2)  Transferéncia de cupSes monetérios (Cash Coupon Transfer - CCT)
(3)  Dinheiro por trabalho (Cash for Work - CFw)
(4)  Actividade que produzem rendimento (Income Generating Activities - IGA)

Com a folha de registo, pode-se pOr em ordem cada opgio ou progra:na, de acordo com os
critérios de selecgio. Os critérios de selecg@o e os valores dos critérios de selec¢do estdo nas
primeiras duas colunas da tabela. As quatro ltimas colunas representam as quatro escolhas
de programa. O objectivo deste exercicio ¢ o c4lculo do valor prioritdrio para cada op¢ao,
multiplicando o valor de cada critério pela classificagdo dada a cada op¢do, assim permitindo
que as opgdes fiquem em ordem, de acordo com a preferéncia.

idacio D oes no Cam

Embora a equipe tenha tido um perfodo de tempo limitado, foi posfvel seguir-se um
procedimento de avaliagdo e de entrevistas com individuos-chave com o prop6sito de validar
rapidamente duas das opgdes no campo. Entrou-se em contacto com decisores importantes,
directores de programas, individuos envolvidos no comércio e no mercado, doadores,
funciondrios do governo e beneficidrios para obter as suas opinides. As opgdes a que foi dada
preferéncia, de acordo com a informagdo obtida e interpretada pela equipe multinacional de
Pragma, foram a transferéncia de rendimento, seguida pela criagio de empregos pagos a
dinheiro (dinhero-por-trabalho). Pressupe-se que mecanismos de mercado seriam o contexto
aplicdvel A operagio de ambas as opgoes.
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Figura 5

Registo para Selecgdo e Priorizagio de Quatro Opcoes
de Programa de Rede de Protecgio

CRITERIOS DE AVALIACAO VALOR NOTA DE AVALIACAO
CIT |CCT | CF |IGA
w

Facilidade de implementar 10
Facilidade de administrar/dirigir 10
Facilidade de projectar 8
Custo Razodvel/Finangas 8
Estruturas de selecgdo 8
Efeito previsto 6
Relagdo a outros programas do Governo de | 5
Mog¢ambique

TOTAL

Classificacdo Nota
CIF - Transferéncia de rendimento Favordvel 5
a dinheirc contado
CCT - Transferéncia de cupdes Média 4
monetdrios
CFW - Dinheiro por trabalho Incerta
IGA - Actividades que produzem  Baixa 2
rendimento
Muito Baixa 1
29
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RECOMENDACOES

Aconselha-se que o Governo de Mogambique e as agéncias doadoras que estdo
cooperando, considerem uma variedade de métodos de rede de seguranga, em vez de
controles de prego/distribui¢io do NSA. Uma entidade central, tal como a Unidade de
Politica de Seguranga Alimentar da Comissio Nacional de Planeamento (CNP)®, poderia
responsabilizar-se por escolher as opgdes e realizar quaisquer outros estudos e projectos
experimentais que se possa julgar necessarios.

Estas opgbes podem ser classificadas sob duas categorias gerajs: (1) A criacdo de
emprego/trabalho de utilidade publica; e (2) Transferéncias de rendimento. Estas opgoes sio
baseadas no mercado livre, o qual fornece a garantia de primeiro recurso de scguranga
alimentar.

A. Mecanismos de Mercado

Esta discussdo sugere algumas alteragdes de polftica, as quais melhorariam a fungio
do mercado como "rede de seguranga”, abaixando e estabilizando pregos, aumentando a
oferta de comida de qualidade inferior (isto €, com uma flexibilidade negativa de demanda) e
o possfvel aumento de emprego criado pelo sector “informal” de moinhos e outros servigos

que tém o apoio do mercado.

(1) Reduzir tanto quanto possivel as barreiras que podem obstruir a compra de
cereais importados, especialmente os fornecidos pela ajuda alimentar.
Certificar-se de que os pequenos comerciantes e moleiros podem comprar o
cereal.

(2)  Elevar o prego de oferta do cereal doado para se aproximar 2 paridade de
importagdo, e reduzir, a0 mesmo tempo, obstdculos ao seu acesso.

(3)  Facilitar o acesso a cereal doado por parte dos pequenos mofnhos que
processam farinha de milho integral. Reduzir os limites ao desenvolvimento do
sector de pequenos moinhos.

(4)  Facilitar acesso de pequenos grossistas, que estio em concorréncia, ao cereal
doado, diminuindo o risco de aumento excessivo de precos.

Estas recomendagdes podem ser implementadas a baixo custo. O aumento do preco de
oferta deverd estimular o encaminhamento de fundos de contrapartida, a que o Goverrio de
Mogambique tem acesso, para satisfazer as operagles actuais e os orcamentos de
investimento para programas de desenvolvimento e de socorro. Além disso, a implementagdo
deverd ser fécil de realizar. O Governo de Mogambique j& aumentou consideravelmente o

‘Esta nova unidade poderia responsabilizar-s pela pesquisa, planeamento e coordenaglo da polftica de seguranga alimentar do pafs.
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nimero de consignatdrios de ajuda alimentar com autorizagdo. Presentemente, com o NSA
em declinio, desapareceu a razic fundamental para limitar a venda pelos consignatdrios aos
compradores com autoriza¢do. Poder4 haver alguns problemas administrativos que resultem
da reacgdo negativa, de todos que estejam a receber rendas altas, a quaisquer modifica¢es
que reduzam esses ganhos. Contudo, como o sistema continuard a permitir lucros normais, e
os lucros normais devem ser o suficiente para que o mercado continue a operar, deverd ser
possivel vencer qualquer resisténcia, pelo menos em Maputo. Assim, a eliminagio de pregos
fixos torna-se essencial.

Acesso mais certo a comida a pregos mais constantes deverd ter resultados positivos,
de grande alcance, em relagdo 2 seguranca alimentar de todos os grupos.

E dificil julgar o problema de estabilidade. Qualquer alteragdo do sistema relativa
entrada de ajuda dos doares pode ser mantida, quando se considera que uma vez que as
regras sdo estabelecidas, nio é necessdria nenhuma adi¢dc de recursos para que continuem
em vigor. Contudo, as nossas sugestoes baseiam-se na suposi¢io de que a ajuda de comida
doada continuard. A medida que a necessidade de ajuda alimentar for, como se espera,
declinando, tais modificagdes deverdo ter contribuido para o funcionamento mais eficaz do
sector do mercado privado de comida, através do processo de distribuigdo de ajuda alimentar,
de modo compardvel ao de distribui¢do comercial de comida. Também ters o efeito de
reduzir a falta de incentivo de produgdo interna de comida, causada pelo prego baixo de
comida fornecida pela ajuda alimentar.

B. Programas para Criagio de Emprego/Rendimento

1. Programas para criagio de empregos: Dinheiro por trabalho comparado
com comida por trabalho

. Trabalho de utilidade piblica, em dinheiro, envolve: a implementacgdo de
projectos de mio-de-obra intensa, em pequena escala e de tecnologia simples,
0s quais podem incluir a construcdo e conserto de estradas, edificios, sistemas
de abastecimento de 4gua, limpeza de ruas e praias, latrinas e outros trabalhos
de utilidade publica. Oferecem-se empregos didriamente, a um nfvel de paga
que seja suficientemente baixa para ndo competir com empregos do sector
privado.

o Dependendo do planeamento da estrutura, trabalhos de utilidade piiblica podem
representar uma interven¢do com um efeito rdpido e de grande alcance.

o Por outro lado, concluiu-se que dinheiro-por-trabalho tem um custo mais baixo
do que comida-por-trabalho, nio s6 em termos absolutos como também no que
diz respeito A cobertura ou custo por beneficidrio. De facto, vdrias ONGs
exprimiram interesse em iniciar programas de dinheiro por trabalho nas greas
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urbanas, semelhantes aos que estio a ser administrados presentemente nas
dreas rurais.

2. Programas de Criagdo de Rendimento

H4 vdrias ONGs internacionais em Maputo com experiéncia de
desenvolvimento de pequenas empresas de diversos tipos. Isto envolve o
fornecimento de treino e de crédito para obter o capital necessdrio para
comegar os pequenos negdcios, 0s quais se espera a certo ponto estariam aptos
a se manter por si.

O custo de desenvolvimento de pequenas empresas € principalmente o custo de
fornecer treino, administradores e materiais.

Em esquemas bem organizados, o crédito deve ser rotado, ou seja, os
beneficidrios da ajuda inicial devem repagar os empréstimos a um fundo
rotativo de empréstimos.

O desenvolvimento de pequenas empresas € lento, em pequena escala,
necessitando gestdo intensa, ainda mais do que no caso de trabalho de utilidade
publica, devido 2 necessidade de interacgZo continua com grupos pequenos. -
Contudo, em outros pafses, experiéncia relacionada indica que esquemas de
desenvolvimento de empresas e de crédito podem expandir de modo a ter no
futuro um efeito importante no rendimento.

Transferéncia Focalizada de Dinheiro (GAPVU)
1. Dinheiro

A transferéncia de dinheiro pelo GAPVU deverd ser avigorada
administrativamente para alcangar mais facilmente individuos idosos, invélidos
¢ outras unidades domiciliares necessitadas e expandir a componente de
mulheres e criangas.

Em adigdo, poder-se-ia experimentar um projecto envolvendo o sistema
de transferéncia de cupdes de dinheiro, instituindo mecanismos que
permitiriam o seguinte:

(@)  uma comparagdo do esquema presente do GAPVU com o esquema de
cupdes, em termos de logfsiica;

(®)  uma comparagio entre a eficicia do custo do GAPVU e do esquema de
cupdes; e
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(¢)  um comparago do efeito dos dois esquemas no consumo de comida.
(Recomenda-se um estudo de linha de base.)

Também deve haver uma avaliagdo do ponto (c) depois do GAPVU
adoptar o ramal de distribui¢cdo do esquema de cupdes. Além disso,
deve-se analisar a necessiiad: do uso de critérios antropométricos de

selecgao.
2, Focalizag3o Alimentar e Selecgdio

Opgoes para o aperfeigoamento técnico dos critérios de escolha e de realizar
melhores resultados de selec¢dio burocrdtica deverdo incluir:

(@) O aumento da propor¢io de mulheres gravidas mal nutridas
identificadas e pré-seleccionadas por meio de uma modificagdo dos
critérios: marcar o limiar de aumento de peso a menos de 1000 gramas
por més; escolher um indicador mais relacionado pobreza do lar
(Indice do peso corporal - "BMI"); rejeitar os critérios de anemia como
pouco préticos, administrativamente.

(®)  Seleccionar mulheres e criangas mal nutridas por meio de um tnico
indicador mais eficaz -- peso ao nascimento -- abaixo de 2 quilos
(excepto no caso de bebés prematuros) como limiar. Em Maputo h4
90% de cobertura de informagio relativa a partos em hospitais e
centros de maternidade.

(©)  Seleccionar criancas de peso baixo para a altura ("wasting") nas
enfermarias de pediatria dos trés hospitais maiores, onde h4 enfermeiras
especializadas em reabilitagio alimentar.

(d  Usar uma combinagio de peso baixo para a idade (abaixo de 3°
percentual) e a perda de peso (isto &, falta de crescimento normal)
como os critérios de pré-selecgdo, de modo que ndo seja necessdrio que
as enfermeiras tomem medidas, mais dificeis, da altura.

Um dos assuntos principais em discussdes com o MS & a capacidade do sector de
saide de aumentar ou melhorar a SMI para acomodar os procedimentos de focalizagio do
GAPVU. H4 diversas vantagens para tal, mas o MS teria de receber recursos adicionais e
apoio do GAPVU. Assinl, o programa do GAPVU poderia ser avigorado através de melhor
apoio e coordenagio com o MS, inclusive:

(1) A ligagdo do suplemento de rendimento 3 educagdo de nutri¢io e demonstragio
de comidas, fornecida na clinica semanal de atengdo especial a criangas mal
nutridas. A eficdcia da transferéncia de rendimento seria melhorada, o que
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@)

3)

poderia superar muita da resisténcia dos funciondrios dos servigos de satide do
Governo a uma transferéncia de dinheire que, eles pensam, poderia ser mal
gasto.

A adopgdo de critérios de selecgdo, que se conce:da serem necessdrios e
suficientes para admissao pela SMI ao GAPVU « a simplificagdo dos
procedimentos de inscrigdo.

O programa do GAFVU deve criar incentivos para mies para levarem os
filhos pequenos ao programa de verificagdo de crescimento, depois da idade
em que s3o imunizados -- isto é, enquanto a crianga permanece no grupo de
idade com o maior risco de subnutrigdo.

Em resumo, as op¢des melhoradas de focalizagio e selecgdo através do sistema de
saide SMI sZo:

(1

@

@3)

Aumentar a especificidade dos niveis de limiar antropométrico e simplificar os
critérios administrativos de selecgio;

Aumentar a cobertura de mies no grupo de maior risco através da inclusio de
todas com um aumento de menos de 1000 gramas/més; de criancinhas
incluindo os bebés com peso baixo 2 nascenca; de criangas gravemente
subnutridas nas enfermarias de pediatria; e as criancinhas de 12 a 35 meses de
idade;

Usar 0 GAPVU como incentivo para continuar a cobertura no grupode 12 a
35 meses de idade e de frequentar a classe de nutri¢do nas clinicas de atengio
especial.

Estamos certos de que os mecanismos melhorados de selecgdo para o GAPVU podem
avigorar o programa SMI do MS, nomeadamente, a verificagdo do crescimento e os
componentes de atencdo especial, os quais ndo atingem muitas das criangas apds estas
alcancarem uin ano e idade, depois de terem completado a série de imunizages. Essa idade
€ justamente quando se acha a subnutri¢io mais grave e crénica nas dreas urbanas de
Mogambique. (Ver a Tabela 4 para dados de falta de crescimento normal, relacionados com

a idade.)

O GAPVU pode servir de incentivo para conservar bebés no programa de
nutricio MOH por mais um auv, durante o perfodo mais critico de falta de
crescimento normal, e pode incluir um maior componente educacional sobre o
melhor modo de investir o suplemento de dinheiro do GAPVU.

Também pode avigorar o componente de acgio do MS e GAPVU para
fornecer continuidade a verificagio nutricional e selecgdo durante o segundo
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ano de vida.

° O GAPVU precisy dum methor sistema de informaggo

raen mamen

Em conclusdo, as organizaghes governamentzis deverdo desenvolver uma politica
para, e ser reponsdveis pela, coordenagdo da rede de seguranga urbana. Estas organizagdes
incluem a Unidade de Politica de Seguranga Alimentar do Conselho Nacional de Planeamento
(CNP), o Ministério do Comércio, ¢ Conselho Executivo e o Secretariado de Estado para
Accdo Social (SEAS). Os implementadores principais incluem o Ministério da Sadde, e as
ONG:s.
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ANNEX 1
CASH COUPON TRANSFER SYSTEM DESIGN
A. Target Population and Screening Criteria.

Theoretically, the target population of the Cash coupon Transfer System can be
delimited using three levels of targeting and screening criteria: (1) geographical; (2)
biological; #nd (3) physiological status.

(1) Geographic Criterion.

A realistic “poverty map" needs to be constructed as part of the final design of the
system. It must be divided and classified by urban districts as well as by "bairros" to the
point that the latter could be ordered in terms of priority according to poverty intensity and
concentration. Then, inside the poorest "bairros” e potential beneficiaries should be
defined according to biolcgic criteria as follows,

(2) Biologic Criteria.

Since the Cash Coupon Transfer System is food oriented, its beneficiaries should be
the most vulnerable groups of the population. These are children under five years of age,
and pregnant and lactadng women.

(3) Physiological status or anthropometric criteria,

The anthropometric criteria should be used depending on the answers to three
questions:

(@  How good is the geographic targeting ? (In the sense of how
homogeneous is poverty within the prioritary "bairros".);

()  How transitory a situation will the inhabitants of such “bairros" face in
the mid- to long- term?

(¢)  How reliable and accurate can the anthropometric raeasurements be?
(Depending on the answer to the former questions, it may not be
Lecessary to use the anthropometric criteria, relying rather on the first
two criteria: the geographic and physiological.

In the final analysis, the problem with the screening criteria is that there is no food
consumption indicator. Since it is impossible to predict if (1) stunting or acute malnutrition
are transitory or permanent, and, (2) whether structural or cojunctural poverty are transitory

Or permanent, the objective and advantage of a well constructed poverty map is that it is a
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proxy for the food consumption indicator. The poverty map if feasible, makes it unnecessary
to wait until a child or woman is malnourished in anthropometric terms to become eligible
for a potential subsidy.

B. Subsidy Size and Subsidy Length.

To the extent that the inother and child beneficiaries of the GAPVU Food Subsidy
Program must shift to the Cash Coupon Transfer System, it is suggested that the same size
subsidy which GAPVU uses be used in the experimental phase of the project. As the
duration of the pilot project is six months, the beneficiaries, will participate for at least for
six months. But the duration of the subsidy should be of one year for lactating mothers, a
year and a half on average for pregnant mothers, and up to two years for children under two
years of age. (This period could be extended to five years if necessary).

C. The Logistic Framework.

Graph 1 shows a simplified scheme for the Cash Coupon Transfer System which can
also be applied to the GAPVU Food Subsidy Program. Both have the same target group and
the same subsidy size. In other words, they share the same objectives. The main difference
is that the GAPVU Program lacks a well designed distribution system. GAPVU is better
equipped as a coordination office rather than an implementing office. The function of
distributing either money or coupons could more appropriately be delegated to the banking
system, under supervision of the Central Bank. This, along with the coupon system, are two
improvements that GAPVU could incorporate into its logistic scheme. However, the
evaluation of the experimental project will provide crucial information for the design of the
final program.

Graph 2 illustrates the framework of the Cash Coupon Transfer System. Its main
elements and functions are the following:

(1)  The Secretariat of State of Social Action as well as the Ministry of Finance are
situated at the top of the system. They have responsibility for budget
allocation.

(2)  Below the Secretariat is the Coordinating Office, GAPVU-style or GAPVU
itself.

(3)  The pyramidal structure of the health system is the backbone of the Cash
Coupon Transfers Scheme. The health system’s main functions are;

(@  to recruit the local beneficiaries and to encourage their registration,
which takes place at the health center or health post level;

(b) there, the auxiliary nurse registers the family beneficiaries who, on a
monthly basis, receive the assigned number of coupons;
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(c)  the auxiliary nurse keeps on record the coupons’ movement by family
and by health post, and this information is sent to the District Hospital
where the 1 :gramming/reprogramming process takes place for the
annual programmation;

(d)  as part of the interpersonal nutritional education carried out by the
auxiliary nurse, a set of periodically updated instructions is given to the
beneficiaries about the functioning of the Cash Coupon Transfers
System; and

(¢)  at the District Hospital level one staff member undertakes the task of
receiving the coupons from the Stocking Entity. The coupons will be
distributed to the health post by the District Hospital.

(4)  Below the Ministry of Finance is the Issuing Entity. The Central Bank or
other official entity could perform the this function. It could also undertake the
functions of the Stocking Entity.

(5)  The Stocking Entity’s function is to distribute the coupons at District Hospital
level as well as to redeem the coupons. Since the Cash Coupon Transfers
System is limited to Maputo and Beira cities, it is not necessary to have a very
complex stocking network. It could be the banking system or a similar entity.

(6) At the bottom of the scheme is the target population or the beneficiary mothers
who receive the coupons at the health post level.

(7)  With their coupons, the mothers buy food in any bazar, mercearia or loja in
the targeted "bairros" where they live.

(8)  The shopkeepers use the coupons to buy food from the wholesalers, producers,
armazens or intermediaries.

(9)  Finally, the wholesalers, producers, intermediaries or their equivalent redeem
the coupons at the Stocking Entity ievel.

(10)  The circuit ends when the Stocking Entity sends the redeemed coupons to the
Issuing Entity or to the Coordinating Office for accounting and controlling

purposes.
It is important to emphasize that the beneficiaries could receive their coupons directly
from the Distribution System, namely from the banking system (Graph 1) at Community
level, as in the GAPVU Program, instead of from the auxiliary nurses of the Health System.
This alternative is feasible and deserves careful evaluation.

D. Criteria for selection.
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Regarding the seven criteria for selecting among target food safety net options, it is
possible to conclude the following,

)

@)

@)

“)

©)

()

¢

F. Costs

Ease of Design. With adequate technical assistance, designing the Cash
Coupon System is relatively easy.

Ease of Implementation. It depends on the forms to be filled through the
elements of the flowchart scheme. They are part of the design. Also, it

depends on some points that only could be visualized after constructing a good
poverty map related to the primary health care infrastructure. See points (4)
and (5) below.

Reasonable Cost/Finances. Compared with other targeted options, e. g., public
works and cash transfer programs, ceteris paribus, the Cash Coupon Transfers

System could have the lowest cost per beneficiary and per delivered meticai.

It also has the largest coverage. With respect to finances, it could be possible
to monetize food aid to finance it. Or it could use GAPVU resources, since it
is intended to reach in part, the same target population (mothers and children).

Simplicity of Administration/Management. Again, this point depends on the

design of the system. Mozambique is moving towards generating more
resources to develop and implement a system like this one.

Screening structures. A self-targeting mechanism based on geographic and
biologic criteria would be the best in order to ease the screening processes.

Nevertheless, urban Mozambique, through its health system, has the structures
that are necessary to undertake an anthropometric screening mechanism.

Anticipated impact. The Cash Coupon Transfers System could increase food
consumption and nutrients intake more than any other kind of program within
the safety net options.

Relation to other GRM programs. The fact that the health system is the
backbone of the System, reinforces the nutrition and health goals of the
program, given the synergy between the two.

Costs should be divided into two categories: one for the experimental phase and the
other for the expansion at the city level. The cost for each phase can then be divided into
two areas: the subsidy itself and the logistic costs.

Table 1 shows the preliminary estimated costs for an
experimental phase of six months and an expansion period of five years. The assumptions
behind Table 1 are: (1) an average family size of seven persons, and (2) a coverage per
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health center of 2,000 beneficiaries and a coverage of 500 beneficiaries per health post.

TABLE 1
CASH COUPON TRANSFERS SYSTEM: ESTIMATED COSTS
(US $ 000)
COST ITEM | YEAR 1 | YEAR2 | YEAR 3 | YEAR 4 | YEAR 5 TOTAL_—"
Subsidy 750 1500 1500 1500 1500 6750 |
Logistic 150 225 225 225 225 1050
TOTAL 900 1725 1725 1725 1725 7800

G. Time Schedule.

Table 2 shows the time schedule for the design, preparation, implementation and evaluation
of the experimental phase. It is assumed that if the experiment is successfull, the expansion
phase will continue after the eleventh month. Each step is linked with the technical
assistance and training needs specified in the next section.

TABLE 2

TIME SCHEDULE FOR THE CASH COUPON TRANSFER SYSTEM

l ACTIVITY

Monts |

1 23 4567 89 10 11 "
Design XXXXX 1,
Preparation XXXXXXXKXX
Implementation 0 98,0.0.0.0.0.0.0.0:0.:0.0.0:0.0.0.6:0.0.0.0.0.¢
Evaluation % 09,0.0.0.0.0.0.:0.0:0.0.0.:0.0:0:0.0.0.0,0.0.9.9.
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F. Technical Assistance and Training.

Table 3 shows the necessary technical assistance inputs and their estimated duration.

TABLE 3

TECHNICAL ASSISTANCE INPUTS FOR
THE CASH COUPON TRANSFERS SYSTEM

INPUTS MONTHS
1 Expert in design and implementing 6 11
1 Expert in food marketing processes 2
1 Expert in administration and management 1
1 Expert in evaluation 1
| TOTAL 10
e — T
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ANNEX II
IMPACT OF SAFETY NET OPTIONS ON FOOD CONSUMPTION

Regarding the economic impact of the safety net options on income, food consumption
and nutrient intake, Graph 3 shows a conventional set of income levels associated with each
option and their impact on food consumption in such a way that given a fixed subsidy level,
Cash Coupon Transfers are better than cash transfers or open market options. Line NN is a
hypothetical level of food consumption which represents “good nutrition" in food security
terms.

The main points that can be determined from Graphic 1 are the following ones:

1) - line pp: - initial income level (before any kind of subsidy)
-pointi: - initial food consumption level
2) - line pp”: - increased income level due to open market options assuming that food prices
will fall as the market liberalizes, while other prices stay the same.
- pointa: - increased food consumption level due to open market options
3) -linell: - increased income level due to Cash Transfer
-point b: - increased food consumption level due to:
- Cash Transfer
- Cash for Work
-pointc: - increased food consumption level due to Cash Coupon Transfer
4) -line NN’ - Food Consumption level that means optimal nutrition
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Graph 3
FOOD SAFETY NET OPTIONS: THEIR IMPACT ON INCOME -

AND FOOD CONSUMPTION
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GRAPH 1

SIMPLIFIED SCHEME FOR THE CASH COUPON TRANSFER
SYSTEM AND THE GAPVU FOOD SUBSIDY PROGRAM
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