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TRANSFORMAR é resultado de um processo interactivo de criagdo conjunta entre profissionais e
peritos da regido da Africa Austral e Oriental. Este manual foi elaborado com base na obra Cathy
Chames e Nana Davies (Southern Hemisphere), e contou com a contribuigdo de Thibault Van
Langenhove (OIT).

Os editores das séries do curriculo TRANSFORMAR s3o Luca Pellerano, Luis Frota e Nuno Cunha.
O processo contou com os participantes nos seminarios realizados no Quénia, Zambia e Tanzénia

que também teceram comentarios e contribuigdes importantes. Os contelidos do presente

manual nédo reflectem necessariamente a posicéo oficial das varias organizagées que apoiam a
iniciativa TRANSFORMAR.

A TRANSFORMAR é um bem publico. Todos os materiais da serie TRANSFORMAR, incluindo
este manual, estdo registados sob licenca da Creative Commons — Attribution-NonCommercial-
ShareAlike 4.0 International.

Vocé pode:

Partilhar — Reproduzir e redistribuir o presente material sob qualquer meio ou formato
Adaptar — Derivar, transformar e usar como base (build upon)

Desde que respeite as seguintes condigoes:

Atribuir o devido crédito ao autor e indicar o link da licenga e indicar claramente caso tenha
alterado a informac&o contida no original.

Nao Comercial — Nao usar este material para fins comerciais sem autorizagdo expressa do autor.

Compartilha Igual - Em caso de derivagéo, transformagéo ou usar como base, as
contribuicbes devem ser feitas nos termos da mesma licenca do material original.

Para ver uma cépia da licenga visite: <http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/>.

Para mais informagées pode entrar em contacto com equipa da iniciativa TRANSFORMAR através de:
transform_socialprotection@ilo.org ou visite: <http://socialprotection.org/institutions/transform>.

Proposta de forma de citagcdo: Transformar, (2017) "Governacédo de Sistemas de Proteccdo Social: Instituicdes, Estrutura
Organizacional e Capacidade — Manual para a Lideranca e Transformagao Curricular sobre Construgdo e Gestao de Pacotes Basicos
de Protecgdo Social em Africa”, disponivel em: <http://socialprotection.org/institutions/transform>.

Versao em lingua portuguesa produzida pela equipe de publicagédo do International Policy Centre for Inclusive Growth (IPC-IG).

- Versao de Fevereiro de 2018



INDICE

LISTA DE ABREVIATURAS

1

2

2.1
2.2
2.3
2.4
2.5
2.5.1
25.2
253
2.6

3.1
3.2
3.3
3.4

3.4.1
3.4.2
3.5

3.5.1
3.5.2
3.5.3
354

INTRODUCAO

ESTRUTURA INSTITUCIONAL
Objectivos

Visdo geral

Quadro de politica

Leis e regulamentos

Actores e responsabilidades

Politica e coordenagéo

Implementagéo e prestagao de servigos
Supervisdo e responsabilizagdo

Licdes principais

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL
Objectivos

Vis&o geral

Fungdes a diferentes niveis administrativos
Modelos centralizados e descentralizados de
prestacdo de servicos

Prestacao de servigos centralizados
Prestacdo de servicos descentralizados
Abordagens de descentralizagdo
Desconcentragao

Delegacdo a uma agéncia administrativa
Delegacéo a autoridades governamentais locais
Devolucéo

O N OO0 o000 1 b

e e i o
© VW VW VW o 0 U1 un

20
21
21
22
22
22
26
26

3.55

3.5.6
3.6

3.7
4
4.1
4.2
4.3
4.4
4.41

4.4.2

4.4.3

4.4.4

4.4.5

4.5

| GOVERNACAO, INSTITUICOES E ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

I
MBUILDING

AL .
N PROTECTIONE
N FLOORS IN N
EAFRICAN

Financiamento de prestagdo de servigos
descentralizados

Permutas com modelos alternativos
Terceirizagdo de componentes de servigos de
protecgdo social

Licdes Principais

DESENVOLVIMENTO DE CAPACIDADES
Objectivos

Visdo geral

Estabelecimento de requisitos de capacidade
Desenvolvimento de capacidades — etapas chave
Passo 1: Envolver os intervenientes no
desenvolvimento de capacidades

Passo 2: Avaliar as lacunas e as necessidades
de capacidade

Passo 3. Formulagdo de uma resposta de
desenvolvimento de capacidades

Passo 4: Implementagdo de uma resposta de
desenvolvimento de capacidades

Passo 5: Avaliagdo do processo de
desenvolvimento de capacidades

Ligbes principais

BIBLIOGRAFIA

28
28

30
33
34
34
34
35
37

38

39

42

42

43
44
a5




I
I
MBUILDING .
I IALEE.
N PROTECTIONE
N FLOORS IN
EAFRICAN

LISTA DE ABREVIATURAS

ADM Sistemas de Administragcdo e Prestacdo de Servigos
CCSSSB Conselho de Coordenacdo da Seguranga Social Basica
CDAs Assistentes de Desenvolvimento Comunitério

CDO Oficial de Desenvolvimento Comunitario

CGP Programa de Subsidio para Criangas

CWACs Comités Comunitérios de Assistentes de Previdéncia
Social DA Administrador Distrital

DCD Departamento de Desenvolvimento Comunitario
DSW Ministério dos Assuntos Sociais

DSWO Oficial Distrital de Assisténcia Social

ENSSB Estratégia Nacional de Seguranca Social Bésica
TIC Tecnologia de Informagéo e Comunicagdo

INAS Instituto de Acgdo Social

INAS Instituto Nacional de Accéo Social

JRA Abordagem de Requisitos de Trabalho

LEG Quadros Legais

M&A Monitoria e Avaliagdo

MGCAS Ministério do Género, Crianca e Acgdo Social
MLSSS Ministério do Trabalho e Seguranca Social

ONGs Organizagdes Nao Governamentais

PSNP Programa de Redes de Seguranca Produtiva

S&l Seleccédo & Identificagdo

SASSA Agéncia de Seguranca Social da Africa do Sul

SLAs Acordos de Niveis de Servicos

TASAF Fundo de Acgéo Social da Tanzénia

— = | GOVERNACAO, INSTITUICOES E ESTRUTURA ORGANIZACIONAL
_—



INTRODUCAO

Este médulo tem como objectivo fornecer uma visdo detalhada do quadro de governagéo para
a implementagdo de regimes de protecgéo social ndo contributiva.

A nivel institucional, governacéo refere-se a incentivos e estruturas de prestagdo de contas a nivel
do Estado e, por Ultimo, a forma como o poder e a autoridade sdo exercidos. A governacéo
é moldada pelas normas formais, fungdes e responsabilidades dos intervenientes envolvidos no
sector e, finalmente, mecanismos de controlo e prestagdo de contas estabelecidos para garantir a
conformidade através e entre diferentes organizagdes envolvidas no sector.! Todos estes elementos
sdo articulados através de leis, regulamentos, politicas governamentais e directrizes operacionais
e sdo também moldados por normas informais formadas através da cultura, crencas e atitudes.

A nivel organizacional, a governagdo centra-se num conjunto de incentivos e requisitos de
prestagdo de contas que influenciam a forma como as organizacées de provedores de
servicos e seus funcionarios se comportam e a forma através da qual os seus servigos
sdo prestados.? Os servicos sdo prestados através de diferentes estruturas organizacionais
que seguem os mecanismos institucionais do Estado e que tém implicagbes para a gestdo
do sistema e como os servigos sdo prestados. Isto inclui a capacidade de estabelecer normas
e protocolos, monitorar o desempenho e reforcar a prestacdo de contas tendo em vista o
desempenho através de fungdes de gestdo adequadas.

Um sistema abrangente de governagdo de protecgdo social deve fornecer um quadro claro
e vinculativo que organiza os diferentes actores e seus relacionamentos de forma coerente e
prever fungdes, responsabilidades e tarefas operacionais bem definidas e garantir igualmente
que essas tarefas sejam levadas a cabo de acordo com padrées estabelecidos e executados
através de um conjunto de mecanismos de prestagdo de contas.?

Este médulo analisa todos estes diferentes elementos de governacédo. O lembrete do modulo
é estruturado da seguinte forma:

Capitulo 2 — centra-se de forma breve nos aspectos institucionais da governagéo, incluindo
leis e regulamentos que estabelecem as regras formais de jogo e atribuem fungbes e
responsabilidades especificas para os diferentes actores.

Capitulo 3 — analisa as estruturas organizacionais de prestagao de servigos. Analisa os diferentes
modelos de implementagdo, incluindo modelos centralizados versus descentralizados, inclusive
as suas vantagens e desvantagens.

Capitulo 4 — propde uma abordagem para identificar as necessidades de capacidade e destaca
o principal argumento para o desenvolvimento de capacidades e formagéo.

" Bassett et al., 2012.
2 Fiszbein, et al., 2011 citado em Rubio, 2011.
3 OIT, 2010 citado em Bassett et al., 2012.



ESTRUTURA INSTITUCIONAL

2.1 OBJECTIVOS

Apos a conclusdo desta secgdo, o participante tera obtido:

* Uma compreenséo e entendimento da importancia do quadro legal e de politicas
para fins de governagdo dentro do contexto de protecgéo social e, por dltimo,
para a implementagdo com sucesso do programa.

* Uma compreensdo dos vérios intervenientes envolvidos na protecgéo social, as suas
responsabilidades e fungdes tipicas, e as oportunidades e desafios que elas apresentam.

2.2 VISAO GERAL

O sucesso dos programas de protecgdo social depende fundamentalmente dos mecanismos
institucionais com base nos quais sdo estabelecidos.* Os aspectos institucionais incluem tanto
as leis como os regulamentos que estabelecem o mandato de uma entidade e definem as
suas responsabilidades, deveres, obrigagdes e poderes, e também os requisitos em termos
de procedimento (que também podem ter valor juridico) que determinam a maneira pela
qual as fungdes criticas sdo levadas a cabo. Incluem também as formas através das quais
as relagdes de trabalho sdo geridas entre Ministérios, entre Ministérios e outras entidades
publicas e entre diferentes niveis de governo central e descentralizado, e seus mecanismos
para a coordenagao das actividades.®

N&o existe um Unico quadro institucional que seja adequado para todos os contextos.
Diferentes modelos evoluem a partir dos contextos especificos de cada pais, com base no
discurso politico do tempo, a configuragdo constitucional com base no qual ele é moldado
e as circunstancias histéricas que moldaram-no. Este capitulo destaca as dimenses mais
importantes da estrutura institucional, incluindo: o quadro de politica, leis e regulamentos, e
os intervenientes e as suas responsabilidades.

2.3 QUADRO DE POLITICA

A politica de um Governo ajuda a elucidara sua visdo de protecgdo social através da articulagao
dos seus objectivos, e serve para moldar a acgdo futura do Governo.® O desenvolvimento de
politicas e estratégias adequadas é um dos alicerces para o desenvolvimento de um sistema de
protecgdo social e abre o caminho para leis e regulamentos futuros.” Além disso, como ja foi
coberto no Médulo COO, um quadro de acgdo global é visto como um dos instrumentos que
permitem uma melhor coordenagdo sectorial.

4 Samson et al., 2006.

> Kardan et al, 2016.

¢ Agéncia Internacional de Avaliagdo de Protecgao Social (IPSA), ‘Core Diagnostic Instrument: What matters guidance note”.
7 Ibid.
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O processo de formulagéo de politicas e o grau de apoio e de apropriagdo do Governo e outros principais intervenientes é
tdo importante como as politicas e as préprias estratégias.

Em alguns casos, o desenvolvimento de politicas sectoriais estd ligado a um plano nacional global de desenvolvimento
econémico e social. A elaboragdo de Planos Nacionais de Desenvolvimento — que tém designacdes diferentes em lugares
diferentes — normalmente procurard analisar os objectivos e as prioridades do pais em todos os sectores em relagdo as
necessidades nacionais identificadas.

Varios paises da Africa Oriental e Austral desenvolveram nos Ultimos anos estratégias e politicas especificas de proteccdo
social. Na Zambia, por exemplo, a Politica Nacional de Protecgdo Social foi aprovada em 2014, abrindo caminho para o
desenvolvimento por parte do Governo de um Politica de Protecgdo Social abrangente em 2016, que esta ainda por ser
promulgada pelo Parlamento. Em Mogambique uma Lei de protecgdo social “geral” foi promulgada em 2007, seguida de
duas estratégias posteriores de protecgdo social basica, em 2010 e 2016.

2.4  LEIS E REGULAMENTOS

O papel dos quadros legais para a governagdo e administragdo dos sistemas de protecgdo social é discutido em detalhe no
Médulo LEG.

As leis e regulamentos definem a base juridica de um programa e fornecem uma declaracdo formal das inten¢des de um
governo.? A incorporagao da protecgédo social e dos seus programas relacionados na lei oferece seguranga de longo prazo para
a populagdo que pretende alcancar, juntamente com o direito legal para aceder e beneficiar dos programas. Ao nivel do sistema,
as leis e regulamentos podem:

e Estabelecer os direitos da populagéo a protecgéo social e acesso a servigos relacionados.
* Determinar quem é responsével pela definicdo de politicas de protecgédo social e implementacéo de programas.’

e Estabelecer quem tem direito a que beneficio ou apoio e por quanto tempo.

Em alguns paises, especialmente onde a protec¢do social é incipiente, ndo ha base juridica para os programas de protecgao
social. Estes programas ou operam fora do ambito formal do Governo ou sdo implementados através de instrumentos néo
legislativos, como uma ordem executiva, uma declaragdo de politica ou um memorando de entendimento. A implementagdo
destes programas é normalmente orientada por um manual de operagdes desenvolvido pelas agéncias responsaveis pela
implementacdo, mas mesmo quando este é aprovado a nivel ministerial ele ndo fornece o apoio legal formal ou mandato
necessario para um sistema baseado em direitos.

A recomendagdo da OIT 202 sobre os Pacotes Bésicos de Protecgéo Social enfatiza a importancia da lei e a necessidade de uma
revisao regular com base em procedimentos transparentes que séo estabelecidos por leis, regulamentos ou préticas nacionais.
Além disso, faz alusdo a necessidade de estratégias de extensdo de seguranga social que sejam baseadas em “consultas
nacionais, através de um didlogo social eficaz e participagdo social”. O Quadro de Politica Social da Unido Africana aconselha
também os Estados-Membros a reconhecer a sua responsabilidade na prestagdo de protecgéo social através da adopcéo da
legislagdo pertinente (Unido Africana, 2008).

8 Ibid.
? Bassett et al, 2012.
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H& uma série de desafios relacionados com a governagéo de sistemas de protecgdo social que carecem de base juridica:

* Os programas podem ser implementados em silos e sem garantia de continuidade de longo prazo.

e Os programas sdo propensos a uma maior interferéncia politica e vulnerabilidade a mudanca politica.

* Ha maiores desafios para a coordenagdo sectorial e execugdo das fungdes de prestacdo de contas (vide os Médulos 4 e 5).

* Na&o ha nenhum direito formal, as reivindicagdes baseadas em direitos ndo séo aplicaveis através dos tribunais, mesmo
quando um individuo ou organizagdo tem os meios para intentar uma acgéo.

e A falta de uma base juridica compromete a disposi¢éo dos beneficiarios para reclamar pela ndo prestagédo de servigos ou
atraso no pagamento de beneficios ou mau desempenho das agéncias de execugéo.

*  Onde as leis e regulamentos estdo em vigor deve haver consisténcia e alinhamento com as politicas e estratégias. Caso
contrario, inconsisténcias institucionais tendem a permanecer e a prestacdo de servicos é susceptivel de ser afectada (Quadro 1).

Quadro 1: Leis que sustentam a proteccéo social no Quénia

O Programa Nacional de Rede de Seguranga (NSNP) no Quénia foi criado em 2013, a fim difundir cinco programas de
transferéncia de renda ndo contributiva separados, implementados pelo Governo do Quénia, num quadro institucional e
programatico coordenado e em conformidade com a Politica Nacional de Protec¢éo Social de 2012 do Governo. Os programas
tinham comegado a operar em momentos diferentes, inicialmente com fontes de financiamento divergentes e respondiam a
diferentes necessidades. A administragdo do Programa era baseada na Politica, e ordens executivas associadas para a criagéo
das estruturas organizacionais necessarias, ao invés de uma legislagdo e regulamentagdo primaria. Como parte disto, um
Secretariado de Protecgéo Social foi criado em 2012 dentro do Ministério do Trabalho e Servicos de Seguranca Social (MLSSS)
para fornecer lideranca estratégica e apoio de gestdo e com vista a reforcar as estruturas de governagéo para assegurar a
coordenacéo efectiva e execugdo de todas as iniciativas de protecgao social no Quénia.

Além disso, a Politica Social Nacional previa a criagdo de um Conselho Nacional de Protec¢do Social que seria responsavel
pelo fornecimento do quadro global de coordenagédo como uma agéncia estatutaria do governo central. Esta intencéo foi
reflectida num projecto de lei que ainda nao foi promulgado. Na auséncia do Conselho, as actividades sdo coordenadas
pelo Secretariado de Protecgdo Social sob tutela do MLSSS. No entanto, sem um Conselho ou base legislativa eficaz,
ainda ha alguma incerteza no sector de protecgao social quanto ao papel do Secretariado na medida em que ndo tem
nenhum mandato estatutario, autoridade ou poder para coordenar as actividades nos departamentos do MLSSS, muito
menos com outras instituicoes.

A principal peca legislativa sobre a protecgdo social é a Lei de Assisténcia Social, que foi promulgada e entrou em vigor
em 2013. No entanto, esta Lei ndo esta alinhada em muitos aspectos com a Politica Nacional de Protecgéo Social que foi
aprovada em 2012; notavelmente, ndo prevé nenhuma disposi¢éo relativa ao Conselho Nacional de Protec¢do Social, mas
prevé o estabelecimento de uma Autoridade Nacional de Assisténcia Social como 6rgédo estatutério para a execugdo de
uma gama de fungdes de protecgao social. Os processos politicos, através dos quais a legislagdo passou a ser desassociada
da intengédo politica agora prevalecente, sao dificeis de desvendar, mas a lei tal como esta nao foi implementada.

Fonte: Waytt et ai (2014) em Kardan et al (2016).

Em concluséo, as leis e regulamentos estabelecem as regras formais do jogo. Regras claras, simples e transparentes sdo vistas
como pré-requisitos para o estabelecimento de fungdes de fiscalizagdo eficazes e relagdes de prestagdo de contas, bem como
o bom funcionamento do programa.'® Para mais detalhes sobre isto, vide o Médulo LEG.

9 Governo do Quénia, 2014, pp 8.
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2.5 ACTORES E RESPONSABILIDADES

Leis e regulamentos estabelecem o mandato, as fungdes e as responsabilidades dos diferentes intervenientes no dominio da
protecgao social. Hd muitos intervenientes diferentes envolvidos na estrutura institucional da protecgdo social, com responsabilidades
em matéria de concepgdo e prestagao de servigos de protecgdo social em geral espalhados por varios ministérios, assim como
agéncias e actores ndo estatais. Estes actores sdo agrupados em trés fungbes principais ou papéis principais:

e Politica e coordenacdo — A nivel de politicas, as fungdes essenciais definem a direcgdo geral da protecgdo social através
das politicas, estratégias sectoriais de desenvolvimento, concepgao de programas e estabelecimento de directrizes de
implementagado. Também incluem a coordenacéo das actividades dos diferentes actores e intervenientes.

¢ Implementacdo — Refere-se a realizagdo de intervengdes de protecgéo social, incluindo a identificagdo do grupo da
populagdo elegivel, a sua inscri¢do, presta¢do de apoio e todas as actividades de gestdo relacionadas, tais como orgamento e
planificagdo. Vide também o Médulo ADM.

* Supervisdo ou controlo — Refere-se & garantia da prestagédo de servigos de acordo com as leis e regulamentos estipulados,
bem como padrdes de prestagdo de servigos estabelecidos (vide também Mdédulo M&A e Médulo LEG).

Este facto é amplamente ilustrado na Figura 1 abaixo. Na realidade, onde os diferentes intervenientes se situam em relagdo
a estas fungdes varia de um lugar para outro, dependendo da estrutura institucional e organizacional geral. Analisamos estes
diferentes modelos na Secc¢éo 3.

Figura 1: Actores de proteccdo social nas diferentes funcées

e Ministério das Financas
POLITICA E COORDENACAO e Ministérios sectoriais

e Comité ou conselho de coordenacéo

C gaos de admi istragao ou admir istragao local
x ~ e ONGe ivad
IMPLEMEN Ag E RES AAO DE SERV'O sector privado

e Parceiros de desenvolvimento

e Estruturas comunitarias e voluntarios

e legisladores
PRESTACAO DE CONTAS E SUPERVISAO e Instituicdes de auditoria superiores

e Sociedade civil

Fonte: Autores.
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ATabela 1 abaixo apresenta alguns dos potenciais actores no dominio da protecgdo social e os seus papéis tradicionais. O envolvimento
de cada um dos actores listados oferece oportunidades e desafios que também estdo listados na tabela. Na realidade, é claro que
onde os diferentes intervenientes se estendem além destas fungdes centrais irdo variar de um lugar para outro, dependendo da
estrutura institucional e organizacional geral. Nés olhamos para estes diferentes modelos na Sec¢éo 3. Da mesma forma, varios dos

actores apresentados irdo executar responsabilidades em mais de uma funcéo.

Tabela 1: Intervenientes e os seus papéis e responsabilidades

INTERVENIENTE

FUNCAO

POTENCIAIS OPORTUNIDADES

POTENCIAIS DESAFIOS

POLITICA E COORDENACAO

Gabinete da
Presidéncia ou do
Primeiro-Ministro

Ministério das
Finangas

Ministérios
sectoriais

Alguns paises o
colocam a direcgdo
estratégica e politica
inteiramente no topo

do governo.

Guardido das financas ®
publicas e alocagdo

de recursos, as vezes
responsavel por

alguns programas de
protecgéo social (por
exemplo, as pensdes
sociais), pode

também assumir a o
responsabilidade

de definir a politica
global do sector ou

seus elementos.

Responsavel por o
definir a orientacéo
politica global do
sector e é directa
ou indirectamente
responsavel pela
implementagdo de
alguns ou de todos
os programas de
protecgdo social.

Pode iniciar a
regulacéo e
supervisiona a sua
correcta aplicagao.

Forte poder de convocagao
e maior visibilidade.

Geralmente tem mais capacidade
do que outros ministérios sectoriais.

Cooperagao estreita com Ministério
das Finangas poderia garantir o
apoio e niveis potencialmente mais
elevados de recursos financeiros
para programas de PT.

Geralmente tem mais capacidade
do que outros ministérios.

Poder de convocacao forte.

Ministério dedicado a protecgéo
social garante maior visibilidade
do sector que pode ter sido

tradicionalmente agrupado com outras

responsabilidades em carteira, tais
como saude, trabalho, género, etc.

A disseminagdo de responsabilidades
entre os ministérios pode aumentar

a capacidade em garantir uma maior
coordenagao dos programas de PS
com outras intervencdes em matéria
de politica social e as instituicdes em
melhor posicao para implementa-los
(por exemplo, bolsas de estudo, vale
de salde, etc.)

| GOVERNACAO, INSTITUICOES E ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Pode ser sobrecarregado
com multiplicidade de
responsabilidades centrais.

Pode ofuscar outros
programas igualmente
importantes de proteccéo
social que ndo estejam sob
a sua responsabilidade.

Né&o pode se envolver

em questdes de proteccao
social e limita o apoio

e financiamento para

as mesmas.

Pode ser sobrecarregada
com multiplicidade de
responsabilidades centrais.

Pode ofuscar outros
programas igualmente
importantes de protecgao
social que ndo estejam sob
a sua responsabilidade.

Poder de convocacao fraco
do ministério dedicado a
protecgdo social.

Desafio de coordenacdo
quando os programas
de protecgdo social sdo
orientados através de
diferentes ministérios.

Incapacidade de fazer
cumprir e/ou sancionar
0 ndo cumprimento.
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(continuagao)

INTERVENIENTE

Comité ou
conselho de
coordenagdo

Legisladores

FUNCAO

Coordenar e
supervisionar o
desenvolvimento,
implementagao

e integracdo de
estratégias, programas
e recursos de
proteccao sociais.

Apoiar o
desenvolvimento de
sistemas de proteccédo
social através de
promulgacédo de leis
relevantes, estes
prevéem também
fungdes de fiscalizagdo
e responsabilizagdo.

POTENCIAIS OPORTUNIDADES

Melhor coordenacgéo e
integragao de programas de
protecgdo social.

Criar mais tracgado

e capacidade para
responsabilizar os ministérios

pelas suas respectivas funcoes.

Forte poder de convocacéo.

Criacdo de mandatos
claros e regras de actuagdo
apropriadas para diferentes
instituicoes.

Incorporacéo na lei e apoio
legal para a provisdo de
servigos de longo prazo.

Avancar para a protecgdo
social baseada nos direitos.

POTENCIAIS DESAFIOS

Né&o pode ter qualquer
mandato legal ou oficial
e sem poder de convocagao.

Um dos muitos comités ou

conselhos e, portanto, incapaz
de colaborar de forma efectiva
com os diversos intervenientes.

Representacéo e apoio regular
e continuo por parte de
funcionarios apropriados

e varios intervenientes pode
nao ser satisfatério.

Inadequacgéo da legislagéo
Inconsisténcia ou contradi¢des
entre diferentes textos
legislativos.

A falta de regulamentacéo
adequada e dificuldade na
aplicagdo da legislagéo.
Dominio de regras informais e
desrespeito pelas disposigdes
formais previstas na lei.

IMPLEMENTAGCAO E PRESTACAO DE SERVICOS

Orgao administrativo

Um oérgéo estatal
responsavel pela
administragdo ou
implementagao

de programas de
protecgdo social.

Mandato, funcdes e
responsabilidades claros.

Profissionalizacdo de servicos
e foco no desempenho
dependendo da autonomia
suficiente e adequacéo

de recursos.

Capaz de atrair pessoal mais
talentoso e motivado

Consisténcia na prestacao
de servicos através de
acordos de nivel de servico.
Separagdo da prestagdo

de servigos de politicas e
interferéncia politica.
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Alcance limitado a nivel
das areas locais.

Manter um relacionamento
saudavel com o ministério
responsavel pela definicdo
de orientacédo politica geral.
Insuficiéncia de recursos
para permitir a prestagcao
de servicos ideais.

Nao totalmente imune

a interferéncias politicas

e ciclo politico.
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(continuagéo)

INTERVENIENTE

ESTRUTURA INSTITUCIONAL

FUNCAO

POTENCIAIS OPORTUNIDADES

POTENCIAIS DESAFIOS

Administracdo

local

Organizagdes nao
Governamentais

(ONG)

Sector privado

Responsavel por fungdes
de prestagdo de servigos
de primeira linha, como
parte de uma agéncia
do governo central ou
ministério ou como

uma fungédo de governo
autéonomo local.

As vezes, responsavel
pela implementagéo
de partes do programa

(por exemplo, identificacéo,

inscricdo, etc.).

Elas podem também
exercer funcdes

de fiscalizacdo e
responsabilizagdo.

Contratado para apoiar
a implementagdo

ou execugdo de um
elemento especifico do
programa (por exemplo,
pagamentos) ou apoio
mais geral a concepgdo
e implementagéo.

Servigos mais préximos dos
locais onde as pessoas vivem.

Servigos que se adequam
as necessidades localizadas
e mais orientados as
populagdes afectadas.

Servigos mais orientados a gestdo
de casos e resolucdo de queixas.

Preenchimento da lacuna
de capacidade na prestacédo
de servicos.

Responsabilizagdo adicional em
relagdo aos sistemas que visam
melhorar a prestagdo de servigos.

Aumento significativo na
eficiéncia e eficacia da prestacao
de servicos com a supervisao
continua do cliente.

Redugéo do énus o pessoal
do governo.
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Aumenta o risco de
prestacdo de servicos
de baixa capacidade,
especialmente em locais
mais remotos.

Variagdo dos padroes
de servigos.

Desigualdade na
cobertura e no alcance
da populagéo elegivel.

Dificuldade na criagdo de
estruturas de prestagao de
contas e relacdo de trabalho
com o ministério sectorial.

Perda de capacidade

por parte do governo e
dificuldade na criacdo de
conhecimento institucional.

Falta de capacidade para
iniciar um didlogo eficaz
com o governo sobre as
questdes de politica e
estratégia.

Potencialmente
insustentavel a longo prazo.

Falta de capacidade

de supervisao dentro

do governo inclusive

em torno de gestdo de
desempenho e aquisicéo.
Perda de capacidade do
governo e dificuldade na
criagdo de conhecimento
institucional.

Os custos podem
ser significativos.

Continuidade das
actividades e riscos
relacionados com a
seguranca dos dados.
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(continuagéo)

INTERVENIENTE

Parceiros de
desenvolvimento

Estruturas
comunitarias

Beneficiarios
do programa

FUNCAO
Apoio no financiamento .
e na prestagdo de o

assisténcia técnica

para desenvolver e
implementar programas
de protecgéo social.

Apoio na implementagéo .
de programa, fungdes
de fiscalizagdo e
responsabilizagdo.

Responsavel pelo J
cumprimento das
exigéncias administrativas e
critérios para beneficiar do
programa. Desempenham
também um papel
importante na prestagdo de
informagdo e em assegurar
que os responsaveis
prestem contas.

POTENCIAIS OPORTUNIDADES

Aumentar a visibilidade do sector.

Aliviar os défices de
financiamento e de capacidade.

Apoio ao refor¢o dos sistemas

e transferéncia de conhecimentos

e know-how.

Potencialmente, efeito catalitico

sobre a mobilizacdo de recursos.

Compreensao das necessidades
da sua comunidade.
Apropriagao e apoio

ao programa.

Colmatar os défices de
capacidade herdados nas
estruturas administrativas locais.

Compreensao das necessidades
da sua comunidade.
Apropriagao e apoio

ao programa.

Colmatar os défices de
capacidade herdados nas
estruturas administrativas locais.
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POTENCIAIS DESAFIOS

Agendas concorrentes

e diferenca ideoldgica
entre parceiros de
desenvolvimento e

apoio a determinados
sectores alinhados com as
prioridades das agéncias.
Falta de apropriagao
pelo governo.
Imprevisibilidade da
duragdo do apoio

e financiamento.
Dificuldade em garantir
o controlo pelo governo
e sustentabilidade fiscal
e institucional.

Funcionamento a longo
prazo e sustentabilidade
do apoio da comunidade.

Captura por parte
da elite ou falta de
apoio da comunidade.

Variagdo no desempenho
do programa devido a
variagdo de competéncias
e capacidades.

Funcionamento a longo
prazo e sustentabilidade
do apoio da comunidade.

Captura por parte da
elite ou falta de apoio da
comunidade.

Variagdo no desempenho
do programa devido a
variagdo de competéncias
e de capacidades.

RESPONSABILIZACAO E SUPERVISAO

Poder judiciario

Apoiar os direitos ]
dos titulares e arbitrar
reclamacdes contra

o Estado.

Fornecer uma forma adicional
de apoio a populagdo que goza
de direitos e beneficios.
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As comunidades raramente
tém os recursos financeiros
e outros para recorrerem ao
tribunal sem apoio externo.

—
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INTERVENIENTE

Instituicdo suprema

de auditoria

Sociedade civil

ESTRUTURA INSTITUCIONAL

FUNCAO

Escritério Nacional

de Auditoria e/ou
(Controlador e) Auditor
Geral — geralmente,
responsavel pelo poder
legislativo, controlo
das despesas publicas
e implementagéo

do programa.

Desempenha fungbes
no dominio da prestagéo
de contas e fiscalizagdo.

Fonte: Autores.

OPORTUNIDADES POTENCIAIS

Capacidade de responsabilizar
o prestador de servigos

e melhorar a prestacéao

de servicos.

Capacidade de melhorar a
prestagao de servigos através
do desenvolvimento de formas
de prestagao de contas.

Envolvimento dos cidadaos
e maior conhecimento
dos direitos.

Pode ajudar a identificar fontes
de ineficiéncia ou desigualdade
no sistema, e destacar quaisquer
abusos na administracdo

do programa, através da
presenca de mdltiplas vozes

e canais para supervisao e
feedback. As organizagdes nao
governamentais e da sociedade
e civis podem também carecer
de capacidade para o dialogo
eficaz com o governo sobre as

questdes de politica e estratégia.
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DESAFIOS POTENCIAIS

Falta de capacidade
e apoio financeiro para
realizar a funcao.

Dominio de regras
informais e desrespeito
pelas disposicdes formais
previstas na lei.

Alcance limitado ao nivel da
comunidade.

Captura por parte da elite
ou falta nde apoio dos
lideres comunitarios.

Variacdo do nivel
de envolvimento e
desempenho.

Dependente de
financiamento externo
e incerteza em relagdo a
duragéo do apoio.

Falta de capacidade para
didlogo efectivo com o
governo sobre as questdes
de politica e estratégia.

Maior abertura pode
aumentar a consciéncia
publica sobre quaisquer
falhas no sistema ou seu nivel
de recursos e colocar pressao
indesejada sobre funcionarios
do governo e sua lideranca
politica; portanto, os
funcionarios publicos podem
ser relutantes em partilhar
informagdes com os seus
homadlogos nao estatais, a
menos que estejam certos de
que os seus ministros estejam
confortaveis com isso.
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Abaixo discutimos com mais profundidade as fungdes e responsabilidades de alguns dos intervenientes em todas as diferentes
esferas funcionais e fornecemos alguns exemplos reais da regido Subsaariana.

2.5.1 Politica e coordenagao

Os programas de protecgdo social abrangem tematicamente varios ministérios, incluindo os ministérios do trabalho e seguranca
social/previdéncia social, satde, educagdo, agricultura, obras publicas, etc. Portanto, o principal desafio é como garantir:

e Coordenagao suficiente a nivel dos principais actores que tém uma participagdo na prestagdo de servigos
(vide também o Mddulo COO).

* Recursos suficientes versus outros sectores sociais historicamente mais poderosos.

Orrisco ¢ a proliferacdo de muitos pequenos programas que competem por recursos escassos, na medida em que todos procuram
encontrar um lugar numa instituicdo diferente e perpetuam uma abordagem fragmentada para responder as necessidades de
um pais de pobres e vulneraveis.

Muitas vezes, um ministério sectorial responsavel pela “previdéncia social” tem mandato para definir a orientagéo politica geral
e a coordenagdo das actividades em todo o sector da protecgdo social. Este ministério sectorial pode ter sido criado para o
Unico propdsito de protecgédo social, como o Ministério do Desenvolvimento Social no Lesoto, ou ter a protecgdo social como
uma das suas fungdes com outras responsabilidades relativas a trabalho, satde, criancas ou questoes de género, a semelhanga,
por exemplo, o caso do Ministério do Género e Acgdo social (MGCAS) em Mogambique. O quadro de Politica Social da Unido
Africana aconselha os Estados-Membros a reforgar a capacidade de tais ministérios responséveis pela protecgédo social (Unido
Africana, 2008).

Outro actor importante pode ser o Ministério das Finangas. Os Ministérios das Finangas tém influéncia significativa e autoridade
em relagdo a protecgdo social, como os guardides das finangas do Estado. Eles sdo responsaveis por determinar os recursos
disponiveis para o Governo e sua alocagdo nos diferentes sectores, incluindo a protecgdo social através de processos orcamentais
anuais e plurianuais. Em alguns paises, os Ministérios das Finangas tém assumido algumas das funcdes de protecgdo social,
como é o caso com o Ministério das Finangas em Lesoto que oferece a pensédo de velhice universal ndo contributiva. No Malawi,
o Ministério das Financas, Planificagdo e Desenvolvimento Econémico (DFEPD) liderou o desenvolvimento da Politica Nacional
de Apoio Social e do Programa que fornece o quadro geral para a protecgdo social no Malawi.

As vezes, embora um ministério sectorial especifico tenha mandato para o desenvolvimento de politicas sectoriais, a sua
coordenacgdo ¢é colocada a niveis mais altos do Governo, como o Gabinete do Presidente ou do Primeiro-ministro, uma via
proposta actualmente em Mogambique. Embora ndo seja comum em Africa, alguns paises podem inteiramente colocar a
direcgdo estratégica e politica no topo do governo, como é o caso da Tanzénia, onde o Fundo de Acgédo Social da Tanzénia
(FASTA) é gerido através do Gabinete do Presidente.

Uma outra caracteristica comum dos sistemas de protecgao social é a criagdo de comités ou conselhos interministeriais para apoiar
a coordenagdo das politicas e programas de protecgao social. Estas entidades sdo muitas vezes mandatadas para coordenar e
supervisionar o desenvolvimento, a implementagdo e a integragao de estratégias de protecgdo social, programas e recursos.
Por exemplo, no Quénia, um projecto de lei prevé um Conselho Nacional de Protecgdo Social, que é encarregado de: analisar
o estado e progresso dos programas; prestar consultoria ao Secretario de Gabinete; coordenar os intervenientes envolvidos;
apoiar os sistemas de comunicagdo e bases de dados; realizar pesquisas; e estabelecer registos — entre outras fungdes.!
O Conselho é igualmente responsavel por fornecer orientagdo aos érgdos de implementagdo de programas de protecgdo social
através da definicdo de normas para a implementagédo ao nivel local e nacional.

2.5.2 Implementacao e prestagdo de servicos

Na maioria dos paises da Africa Subsaariana, a gestao, implementacdo e supervisao da previdéncia social continua a ser centralizada
e implementada pelos ministérios sectoriais, mencionados acima. Na maioria dos casos, esses ministérios dependem das suas
estruturas alargadas nos niveis mais baixos de governo para implementar esses programas. Estas estruturas administrativas locais
ao nivel sub-nacional sdo muitas vezes encarregadas de prestar servigos de primeira linha e administrar programas de protecgéo
social. Por exemplo, no Quénia, a prestagdo de servigos de transferéncias de dinheiro é impulsionada por pessoal a nivel distrital e
sub-distrital e na Zémbia, os Funcionarios Distritais de Assisténcia Social desempenham um papel importante (Quadro 2).

" Governo do Quénia, 2014, pp 8.

| GOVERNACAO, INSTITUICOES E ESTRUTURA ORGANIZACIONAL




_J
I
MBUILDING .
I IALEE.
N PROTECTIONE
I FLOORS IN
EAFRICAN

ESTRUTURA INSTITUCIONAL

A Seccéo 3 sobre a Estrutura Organizacional esclarece melhor o seu funcionamento em diferentes contextos, enquanto o Médulo
ADM discute os principais desafios da administragdo de programas de protecgdo social. Por exemplo, no Quénia a prestagao
de servigos de transferéncias de dinheiro é impulsionada por pessoal a nivel distrital e sub-distrital e na Zambia, os funcionarios
distritais de assisténcia social desempenham um papel importante (Quadro 2).

Quadro 2: Estrutura descentralizada para a implementagdo de programas de assisténcia social na Zémbia

O Ministério do Desenvolvimento Comunitario, Satiide Materno-Infantil é o organismo lider em relagdo aos programas de
assisténcia social na Zambia. Em termos de estrutura organizacional interna, implementa os programas através de dois
departamentos principais que fornecem apoio as comunidades a nivel sub-nacional: o Departamento de Desenvolvimento
Comunitario (TDC) e o Departamento de Bem-Estar Social (DSW). O DCD e DSW s&o assistidos na sua prestagdo de
servigos de assisténcia social por uma estrutura comunitaria substancial de comités voluntarios.

O papel do DCD é apoiar o empoderamento socioeconémico das comunidades com fraca capacidade e individuos tanto
nas zonas urbanas como rurais da Zambia. A nivel provincial, o departamento é composto por um Director Provincial
de Desenvolvimento Comunitario, apoiado por trés Oficiais Superiores de Desenvolvimento Comunitario, enquanto os
escritérios distritais sdo dirigidos por um Director de Desenvolvimento Comunitério (CDO), apoiado por dois Oficiais
Assistentes de Desenvolvimento Comunitario. Subordinando-se aos Escritérios de Desenvolvimento Comunitario Distrital,
existem Assistentes de Desenvolvimento Comunitério (CDAs) que trabalham a partir de sub-centros a nivel da comunidade.

O DSW ¢ responsavel pela satisfagdo das necessidades fisicas, mentais, emocionais, espirituais e econémicas de varios
grupos (criangas, jovens, homens, mulheres, idosos e pessoas com deficiéncia), bem como por proteger e promover os
direitos das vitimas de tréfico de seres humanos e da violéncia baseada no género. As suas fun¢ées incluem um grande
numero de servigos ndo-estatutarios e regulamentares. A nivel provincial, a estrutura do departamento é composta por
um Oficial de Previdéncia Social Provincial apoiado por dois Oficiais Superiores de Assisténcia Social, enquanto a nivel
distrital hd um Oficial de Previdéncia Social Distrital (DSWO) apoiado por um Oficial de Previdéncia Social e Assistente de
Previdéncia Social.

A estrutura dos comités a nivel comunitério, municipal e distrital ¢ uma componente essencial do quadro institucional
através do qual MCDMCH implementa os seus principais programas sociais. Abaixo do nivel distrital, os programas sao
apoiados por estruturas voluntarias de Comités Comunitarios de Assistentes de Previdéncia Social (CWACs) com apoio
substancial na identificagdo, segmentagdo e supervisdo de beneficiarios de programas.

Fonte: Autores.

Nos estados federais, os governos regionais (provincial, estatal, territorial, etc.) tém uma maior autonomia na definicédo de
politicas, como é o caso da Etidépia e Nigéria. O desafio sobre a configuragdo descentralizada é que tanto a definicédo de
politicas como a implementagdo de programas estabelecidos, podem ser fragmentados. Na Nigéria, existem actualmente
algumas iniciativas para desenvolver uma estratégia de protecgao social a nivel federal e um conjunto de programas estéo a ser
desenvolvidos e geridos directamente pelo governo federal. Ao mesmo tempo, existem iniciativas directas com os governos
estatais para incentiva-los a desenvolver as suas proprias estratégias e iniciativas de protecgao social, levando assim a um processo
desconexo. Em alguns paises federalistas, alguns programas continuam a ser geridos verticalmente, tais como o Programa de
Rede de Seguranca Produtiva na Etidpia e vérios programas de assisténcia social no Quénia, apesar de um ambiente altamente
centralizado onde os Estados e o distrito tém maior controlo da direcgédo politica, da concepgao e implementagao do programa.

Em alguns paises, a responsabilidade pela implementacgédo dos programas de protecgdo social é atribuida a agéncias estatais
semi-auténomas (vide a Secgdo 3 para mais detalhes) que subordinam-se aos ministérios responséveis pela protecgdo social.
Em Mogambique, a agéncia responsavel pela implementacdo de programas de assisténcia social é o Instituto de Acgéo Social
(INAS) (Quadro 4), ou SASSA na Africa do Sul (Quadro 5).

Quando a responsabilidade de implementar programas de protecgdo social é atribuida a 6rgdos administrativos, o papel das
estruturas administrativas locais difere e varia de nenhum envolvimento nas fungdes de supervisdo ou coordenagdo (vide a Secgdo 3)
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Quadro 3: Criacao de instituices especializadas responsaveis pela proteccao social em Mogcambique

A lei de protecgdo social em Mogambique foi promulgada em 2007. Estabeleceu um sistema de protecgdo social a trés
niveis: Seguranga Social Bésica; Seguranca Social Obrigatéria e Seguranga Social Complementar. Os regulamentos da
Seguranga Social Basico (Decreto n® 85/2009) estabeleceram vérios programas de assisténcia social ndo contributiva e de
salide e educacgdo. Todos os programas de assisténcia social enquadram-se na seguranca social basica e a responsabilidade
global por eles é de duas entidades: Ministério do Género, Crianca e Acgdo Social (MGCAS) e o Instituto Nacional de
Accdo Social (INAS). O MGCAS tem mandato por lei para coordenar as actividades de proteccdo social ndo contributiva
e para fornecer orientagdo ao sector. O MGACS é orientado pela Estratégia Nacional recentemente aprovada para a
Seguranga Social Basica (ENSSBIl). O MGCAS também é responsével pela coordenagdo sectorial da seguranga social
basica, através do Conselho de Coordenagédo de Seguranga Social Basica (CCSSSB), criado em 2011, que conta com
membros dos Ministérios das Obras Publicas, Agricultura, Financas, Satide e Educacéo. Embora isto tenha sido um desafio
dada a autoridade e poder limitado de convocagdo do MGCAS.

O INAS é a divisdo responsavel pela prestagdo de servicos do MGCAS, e ¢é atribuido fundos necessarios através do
Ministério das Finangas. Ao nivel sub-nacional, a representacdo do INAS esta confinada a 30 delegagbes em 128 distritos
do pais. As delegagdes sdo normalmente responséaveis por um nimero de distritos na sua vizinhanga e subordinam-se
directamente a delegacdo a nivel nacional. A nivel distrital, o INAS também se subordina ao Administrador Distrital
(DA), criando assim uma certa ambiguidade em torno de vias de responsabilizagdo e 0 mandato do DA em relagdo ao
INAS. O INAS tem metas anuais estabelecidas pelo MGCAS e elabora relatérios com base nas referidas metas. De uma
forma mais genérica, descreve as suas actividades e despesas através de relatérios trimestrais e anuais. Os fundos para
o INAS sdo definidos directamente pelo Ministério das Finangas e com pequenas contribuicdes do MGCAS.

Fonte: Kardan et al. (2016) (b).

Além de actores estatais, o sector privado, ONG e os préprios cidaddos podem desempenhar um papel importante na
implementacdo de programas de protecgdo social.

Algumas fungdes de protecgéo social podem ser subcontratadas ao sector privado, mais comummente os sistemas de pagamento
do programa (vide também o Médulo ADM). No Malawi, dois bancos comerciais e um provedor de servigos de rede moével
foram contratados para fazer os pagamentos aos beneficirios em trés dos distritos de intervengdo. Na Suazilandia, o subsidio
para idosos é pago através das redes de correios. Na Africa do Sul, o SASSA é responsavel pela contratagdo de prestadores de
servicos de pagamento que entregam as transferéncias em seu nome através de um processo de concurso. As consultorias do
sector privado também podem ser envolvidas na prestagédo de apoio técnico para a concepgéo, implementacao e avaliagdo da
proteccéo social, muitas vezes com o apoio financeiro de agéncias de desenvolvimento.

As ONGs também podem fornecer apoio significativo para a implementagao e execugao do programa. Por exemplo, no Lesoto,
a Visdo Mundial foi responsavel pela orientagdo e inscricdo de beneficiarios do Programa de Subsidio para Criangas (CGP),
enquanto a Oxfam foi altamente envolvida na implementagdo do Programa Rede de Seguranga Alimentar no Quénia que esta
sob tutela da Autoridade Nacional de Gestdo de Desastres. As ONGs prestam também cada vez mais apoio na testagem de
novas iniciativas de protecgdo social em varios paises — muitas vezes cumprindo um papel complementar do Estado. Exemplos
disto incluem o Programa de Desenvolvimento da Crianga no norte da Nigéria, implementado pela Save the Children.

Em alguns contextos, as estruturas comunitarias voluntarias desempenham um papel importante e substancial naimplementacéo
de programas de proteccéo social. Dependendo do contexto, elas podem ajudar a identificar e validar os potenciais beneficiarios
de um programa, ajudar a gerir reclamagdes, monitorar e reportar as administragdes locais. No Malawi, os Comités Comunitarios
de Apoio Social, constituidos de voluntérios da comunidade, apoiam os funcionérios do distrito na identificagdo de pessoas
elegiveis para o programa de transferéncia de renda social. Um papel semelhante é desempenhado pelos Comités Comunitarios
de Assisténcia Social na Zambia e “Secretérios Permanentes” em Mogambique — entre outros paises. Embora a participagdo
da comunidade seja essencial para melhorar os impactos, melhorar a prestagdo de contas, diminuir a corrupgdo e promover a
sustentabilidade de programas de proteccgdo social, as experiéncias na Africa Subsaariana demonstraram a importancia de:

* Assegurar que o uso de estruturas voluntarias ndo substitua o refor¢o das capacidades do Estado.

e Criar tais estruturas de uma forma que minimize os riscos de captura por parte da elite.
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Por tltimo, os parceiros de desenvolvimento tém vindo a desempenhar um papel visivel na promocao da expansado dos programas
de protecgéo social na Africa Subsaariana. Eles costumam fornecer apoio financeiro e técnico aos paises com protecgéo social
numa fase embrionaria para apoiar a concepgdo, implementacédo e expanséo de programas de protecgao social e estabelecer
as fungbes de apoio necessarias do sistema de protecgdo social. O seu apoio pode também ter um efeito catalisador na
mobilizacdo de recursos internos.

2.5.3  Supervisdo e responsabilizacéo

O envolvimento dos cidadédos e apoio sdo necessarios e importantes para a prevengédo da fraude e da corrupgéo e prestacéo
de servicos de qualidade. Eles podem também ser capazes de moldar ou influenciar o debate politico através do seu trabalho
e engajamento com as comunidades e decisores politicos. Os fiscalizadores da sociedade civil, sindicatos de trabalhadores e
ONG podem contribuir para reforgar a responsabilizacdo publica de organizagdes de protecgéo social, através do fornecimento
de avaliagdes independentes, sensibilizagdo através de diferentes canais de comunicagdo social, e ajudar individuos nas
reivindicagdes de reparagdo contra a corrupgdo.’ As organizagdes da sociedade civil e outros actores ndo Estatais também
podem apoiar programas de monitoria e avaliagdo, que podem nao sé6 contribuir para a transparéncia, mas também no sentido
de aumentar a credibilidade da administragéo. Os legisladores (membros do parlamento nacional ou de érgéos legislativos
locais ou regionais onde que estes existem e tém um papel importante no sistema de protecgao social) podem desempenhar um
papel importante. Eles podem fornecer fungdes de supervisdo e responsabilizacdo ou apoiar no desenvolvimento de sistemas
de protecgdo social através da advocacia e promulgagéo de leis relevantes. Mais detalhes sobre esta importante fungédo podem
ser encontrados no Médulo M&A e o Médulo LEG.

2.6 LICOES PRINCIPAIS

A politica do governo esclarece a sua visdo para a protecgdo social, articulando os seus objectivos e serve
para moldar a ac¢do futura do Governo.

Leis e regulamentos formalizam os compromissos dos governos e inten¢do dentro do sector de protecgéo
social. Estabelecem também o mandato de uma entidade e definem as suas responsabilidades, deveres,
obrigagdes e poderes, e os requisitos de procedimento (que também podem ter valor juridico) que
determinam a forma através das quais as fungdes criticas sdo executadas. Podem também determinar a forma
através da qual as relagbes de trabalho séo geridas entre os diferentes actores.

Os programas de protecgéo social em paises da Africa Subsaariana muitas vezes néo séo incorporados
na lei, embora estejam a comecar a ser articulados numa narrativa sectorial mais consistente através do
desenvolvimento de politicas e estratégias relevantes.

As leis e regulamentos tém de ser claros, consistentes e alinhados com as inteng¢ées politicas definidas, a fim
de reduzir a ambiguidade e a possibilidade de erros ou fraudes.

Uma gama de diferentes intervenientes é frequentemente envolvida na estrutura institucional de protecgdo
social, com responsabilidades em relagcdo a concepgédo e prestagédo de servigos de proteccdo social geralmente
espalhados por vérios ministérios, agéncias e actores ndo estatais. Estes diferentes intervenientes apresentam
oportunidades, bem como os desafios para a implementacéo eficaz de programas de protecgéo social.

As fungdes envolvidas na prestagéo de servicos de protecgdo social podem ser agrupadas sob os principais titulos:

= Direcgdo politica e coordenagéo.
= Implementagéo e prestagdo de servigos.

= Prestagdo de contas e supervisao.

Havera diferengas entre paises no papel desempenhado pelos diferentes actores em cada um desses grupos de
fungdes, e na atribuigdo de responsabilidades entre eles.

2 Reddy e Sokomani, 2008, p. 32.
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3.1 OBJECTIVOS

Apbs a conclusdo desta secgdo, o participante tera:

e Obtido um entendimento dos diferentes modelos organizacionais para a implementacéo
de programas de protecgédo social, incluindo modelos de prestagdo de servigos
centralizados e descentralizados.

* Aprendido sobre os pontos fortes e fracos dos diferentes modelos de organizagéo
e prestagdo de servigos, e serd capaz de aplicar esse conhecimento ao avaliar
os méritos de possiveis iniciativas de reforma ou reorganizago.

3.2 VISAO GERAL

A estrutura organizacional diz respeito a forma como as pessoas sdo organizadas para que
possam desempenhar as suas fungdes individuais dentro de uma entidade. Dentro do sector
de protecgéo social muitas organizagdes diferentes sdo susceptiveis de estar activas, cada uma
com as suas préprias responsabilidades e fungdes. Nesta sec¢do, vamos analisar os diferentes
modelos de organizagédo, destacando os seus pontos fortes e fracos.

3.3 FUNCOES A DIFERENTES NiVEIS ADMINISTRATIVOS

O Médulo ADM forneceu uma visdo abrangente das diferentes tarefas e fungdes principais
executadas pelos diferentes intervenientes na implementacdo de programas de protec¢do
social. Estas tarefas e fungdes sdo atribuidas a diferentes niveis da administracdo, dependendo
do modelo organizacional existente.

A nivel nacional, seré tipicamente responsavel por “fungdes a montante”, incluindo a formulagéo
de politicas e planificagdo, bem como func¢des de apoio. Num modelo totalmente centralizado —
s6 é possivel em pequenas Estados — a nivel nacional podem desempenhar fungdes importantes
de prestagdo de servigos, enquanto em modelos mais descentralizados, o centro desempenhara
essencialmente uma funcdo de coordenacéo e gestao/visdo geral (vide a Tabela 3).

Dada a natureza da prestagdo dos servicos de protecgdo social, quase todos os paises tém
algum nivel de descentralizagdo de tarefas para reduzir os niveis de poder do governo, o qual é
alcangado tanto através de desconcentragdo, delegagdo como descentralizagdo. Por exemplo,
a administragdo no nivel sub-nacional é normalmente encarregada de fun¢bes de prestacdo
de servigos directos, particularmente os relacionados com o registo de programas, inscrigao,
monitoria e gestdo de reclamacgdes. Vide também a Figura 2.



_J
I
MBUILDING .
I IALEE.
N PROTECTIONE
I FLOORS IN
EAFRICAN

ESTRUTURA INSTITUCIONAL

e Concepgao de politica
NIVEL NACIONAL e Orgamento e finangas

* Operagdes de apoio

. ® Supervisdo e aconselhamento para nivel local
NIVEL REGIONAL

* Programas complementares

* Implementagdo no Regulamento Nacional
NIVEL LOCAL ® Interface de clientes e gestdo de casos

e Fim de operagdes centrais (registo, inscrigao, etc)

Fonte: Samson, van Niekerk, e Mac Quene, p. 95.

Além da configuragdo institucional global e estruturas organizacionais propostas, a divisdo adequada das tarefas dependera
também da capacidade dos diferentes niveis de administragéo. Além disso, dependeréa das estruturas de prestacéo de contas que
estdo em vigor para combater quaisquer incentivos perversos criados através da atribuicdo de tarefas de maneiras particulares.

No resto deste capitulo, exploraremos os diferentes modelos organizacionais utilizados para a protecgao social e a sua implicagao
provavel sobre como as tarefas sdo divididas entre os varios actores.

3.4 MODELOS CENTRALIZADOS E DESCENTRALIZADOS DE PRESTACAO DE SERVICOS

Muitos diferentes modelos organizacionais e mecanismos de gestdo sdo possiveis para a prestagdo de servigos publicos.
Estes sdo moldados por factores maiores de governagdo e concepgdo institucional do Estado. Em alguns paises onde o
poder é centralizado, os modelos de prestagdo de servigos podem também ser concentrados no centro. Em outros contextos,
algumas funcgdes, responsabilidades ou poder de decisdo podem ser delegados ou devolvidos as agéncias autdbnomas ou
semi-auténomas ou outros niveis de poder do governo a nivel sub-nacional, como discutido com maior detalhe nas seguintes
subseccdes e resumido na Tabela 2.

Diferentes modelos de organizagdo atribuirdo fungdes e responsabilidades diferentes a diferentes niveis de administracdo.
Além disso, podem ser configurados para a execugdo de algumas fungdes directamente e terceirizagdo de outras. Nesta seccdo
descreveremos estes grandes modelos organizacionais e destacaremos as suas vantagens ou desvantagens gerais.

Como seré evidente a partir das seguintes subsecgdes, argumentos para melhor prestacdo de servigos, ganhos de eficiéncia
e melhor transparéncia podem ser feitos para cada um dos modelos propostos; sua forca dependera em dltima analise
do contexto em que o servico de proteccdo social é prestado, mas é muito dificil determinar ex ante se os beneficios
pretendidos de qualquer abordagem especifica serdo materializados.
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3.4.1 Prestacdo de servicos centralizados

Sob um sistema e modelo organizacional totalmente centralizado, todos os aspectos do programa ou concepgao e prestagdo
de servigos sdo controlados e geridos através de uma Unica entidade central a nivel nacional. Esta possibilidade é incluida aqui
para fins de exaustividade, mas é improvavel que seja aplicavel aos servicos de protecgédo social excepto em pequenos Estados
(como, por exemplo, Granada nas Caraibas, onde o Ministério do Desenvolvimento Social e Habitagdo nao tem presenca local).
A necessidade de prestagdo de servicos a partir de locais fisicamente préximo dos seus beneficiarios geralmente requer algum
grau de descentralizagdo.

3.4.2 Prestagdo de servigos descentralizados

Uma definicdo comum de descentralizagdo é a transferéncia de autoridade e responsabilidade funcional do governo central para
outras organizagdes governamentais, incluindo o governo local ou agéncias auténomas." Argumenta-se que a descentralizagdo
traz os servicos mais perto das pessoas e pode melhorar a prestagdo de contas e eficiéncia dos programas através da redugéo
dos custos de acesso aos servigos para os cidaddos e aumentando a sua capacidade de expressar suas preocupagdes e
necessidades, reforcando assim a responsabilizacdo do governo pela prestacdo de servigos.' No entanto, a descentralizagdo
também traz riscos de fragmentacdo na prestagdo de servigos e pode exacerbar as desigualdades geograficas num pais.

Ha trés abordagens principais para a descentralizagao, a saber:
e Desconcentragao

e Delegacéo

e Devolugéo'

Como ilustrado na Figura 3 abaixo, enquanto passamos da desconcentragdo para devolugdo, o &mbito em que a autoridade
para tomar decisGes (incluindo as decisdes sobre gestéo financeira) é transferido do centro da aumenta, mas também ha o risco
de inconsisténcia e desigualdade na prestagdo de protecgao social (por exemplo, implementagéo e alcance do programa).

Embora havera diferentes permutacdes quanto ao nivel de responsabilidade delegada para diferentes fungdes em diferentes
sistemas descentralizados, é seguro dizer que o grau de controlo local e poder de tomada de decisdo aumenta a medida que
avangamos para um sistema descentralizado. Isto é discutido com mais profundidade abaixo.

Figura 3: Sistemas administrativos descentralizados

Alto A

Devolugédo

Delegacéo

Risco de inconsisténcia
e desigualdade

Deconcentragao

w
Q.
X
o

Alto
Autoridade deciséria gestdo e controlo financeiro

Fonte: Autores.

S UNCDF de 2012.

' Normand e Weber (2009) p. 100.

'* UNCDF de 2012 UNCDF, 2012. Um quarto termo, disperséo, refere-se a remogéo geogréfica de toda ou parte da sede de um érgédo do governo central

para outro local fora da capital nacional, normalmente como um estimulo para o desenvolvimento econémico local.

16 Por exemplo, em algumas jurisdicées funcionarios do governo local continuam a fazer parte de uma funcéo publica ou publica integrada e o seu recrutamento
e termos de emprego ou sdo geridos ou sujeitos a escrutinio de uma Comissao central ou da Fungéo Publica; em outras eles podem pertencer a um ramo
separado do servico publico.
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Passamos agora a discutir cada uma das abordagens de descentralizagéo.

3.5 ABORDAGEM DE DESCENTRALIZACAO

3.5.1 Desconcentragao

Sob a desconcentracdo, a autoridade deciséria, responsabilidades financeiras e de gestdao permanecem dentro da estrutura
organizacional de um érgao do governo central (ministério ou departamento), mas a responsabilidade administrativa pela
prestagdo de servigos em dreas geogréficas especificas é distribuida a nivel local, distrital ou escritérios regionais.

Sob este modelo, as sub-unidades geogréficas funcionam como uma extenséo do nivel nacional, ou como uma presenca local
do ministério ou departamento nacional.

Um exemplo é apresentado pela estrutura do escritério provincial e distrital do Departamento de Servigos Sociais no Zimbabue,
que por sua vez é parte do Ministério do Trabalho e Servigos Sociais. Estas unidades administrativas permanecem directamente
subordinadas ao nivel nacional; eles implementam politicas e intervengbes concebidas a nivel central com pouca ou nenhuma
discrigdo quanto aos servigos que sdo prestados.'”

Para que seja eficaz, a desconcentragdo requer que o nivel nacional organize e supervisione a implementagdo das
intervengdes, enquanto os escritérios locais sdo responsaveis pela prestacdo de servicos. Em particular, ha necessidade
de regras e regulamentos claros que sao definidos a nivel nacional e executados, e, atribuindo ao mesmo tempo a autoridade
necessaria as estruturas administrativas locais para cumprirem as suas fungdes em conformidade com estes.' Em alguns casos, os
gestores locais do escritério podem ter amplos poderes delegados para decidir determinadas questdes sem referéncia a sede.

A desconcentracdo permite que os servicos sejam fisicamente acessiveis aos beneficidrios, preservando os beneficios
de um sistema centralizado unitario; uma Unica estrutura administrativa harmonizada permite que padrées comuns sejam
mantidos, facilita a transparéncia e proporciona a possibilidade de potenciais poupangas em termos custos através de economias
de escala, tal como um processo e mecanismo Unico de pagamento, sistemas de informacéo de gestao (SIG) centralizada, etc."

A desvantagem de estruturas burocraticas monoliticas individuais deste tipo é que elas geralmente sufocam a iniciativa local e
a flexibilidade por parte dos gestores, na medida em que se tornam pesadas e lentas a responder as condi¢cdes de mudanga,
e fazem mudangas ao processo que tornariam dificil introduzir melhorias em termos de eficiéncia. Esta anélise tem estado por
detras da inclusdo da descentralizagdo e abordagens de criagdo de agéncias como parte das iniciativas de reforma do sector
publico em muitas partes do mundo desde a década de 1980.%°

3.5.2 Delegacédo a uma agéncia administrativa

Sob delegagédo, os governos centrais transferem a responsabilidade da administragdo de fun¢des publicas a organizagdes
semi-auténomas dentro da estrutura do governo central, ou para governos locais que ndo sdo totalmente controlados pelo
governo central. Embora as organizagdes com responsabilidade delegadas tenham um grau de discricionariedade na tomada
de decisdes, este pode ser retirado ou rejeitado pelo governo central.?!

Dada a complexidade operacional de um sistema de proteccéo social e os seus varios programas, ha uma justificagdo para a
criagao de estruturas especializadas a nivel central com capacidade adequada e autonomia de gestao para gerir os programas.
Pensa-se que isto permitird o desenvolvimento de culturas e sistemas centrados em resultados, recrutamento de pessoal
especializado e melhoria da prestacdo de contas em virtude da separagéo de fungdes politicas.??

7 Hanf e Toonen de 1985.

'8 Normand e Weber (2009) p. 100.
1% Samson et ai, 2006.

20 Cf. Hood, 1991; Osborne de 2010.
21 UNCDF de 2012.

22 Barrett & Kidd de 2015.
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Esta categoria inclui a delegacéo a érgdos administrativos (ou executivos), que permanecem formalmente parte das estruturas do
governo central, mas operam com um alto grau de autonomia de gestdo. O d&mbito destes poderes delegados, e as respectivas
responsabilidades do 6rgdo e do ministério ou departamento principal que supervisiona o seu trabalho, sdo geralmente
estabelecidos nos documentos constituintes, tais como uma declaragdo de gestdo. Este foi o modelo adoptado para a prestacéo
de assisténcia social no Reino Unido entre 1991 e 2011 (vide o Quadro 4 abaixo). Dependendo do quadro juridico que rege o
servigo publico no pais em causa, a criagdo de agéncias pode exigir legislagdo ou (como foi o caso no Reino Unido) e pode ser
alcangado através de instrumentos administrativos apenas.

Quadro 4: O caso da Agéncia de Beneficios

Na década de 1990 no Reino Unido, uma gama de beneficios de seguranga social era oferecida pela Agéncia de Prestagtes
(BA), que foi criada como uma agéncia executiva do Ministério da Seguranga Social em 1991. A agéncia foi dissolvida
em 2001, e desde 2002, as suas fungdes foram fundidas com os de outra agéncia executiva, o Servico de Emprego, a fim
de proporcionar uma abordagem mais integrada ao pagamento de prestagdes pecuniérias e a prestagdo de servigos do
mercado de trabalho. Em 2011 a agéncia fundida, conhecida como Job Centre Plus foi dissolvida e suas fun¢des reabsorvidas
pelo Ministério principal (conhecido desde 2001 como o Ministério do Trabalho e Pensbes). Ao levar a cabo esta nova
reorganizagdo, o novo governo desejava fazer poupangas na ordem de 40% a nivel da sede do Ministério e suas agéncias.

Este caso ilustra tanto a flexibilidade com a qual grandes mudangas na maquina do governo podem ser realizadas quando
ndo requerem acgao legislativa, como a mudanga de pensamento sobre o valor das estruturas da agéncia. Os proponentes de
agéncias sempre reconheceram que implicaria custos administrativos e transaccionais adicionais para a sede, em comparagéo
com uma burocracia integrada, mas que estes seriam compensados por aumentos de eficiéncia, eficacia e capacidade de
resposta na prestagdo de servigos. Depois de vinte anos e mais de experiéncia desta forma de organizagdo muitos politicos
tém achado este argumento menos convincente, embora a evidéncia de avaliagdo clara seja escasso. Também pode-se
argumentar que, agora que os ganhos na economia e eficiéncia foram garantidos através de uma gestdo da agéncia mais
rigida e centrada em resultados, alguns dos mecanismos de apoio podem ser dispensados, pelo menos durante um periodo.

Fonte: https://www.gov.uk/government/news/government-announces-organisational-changes-to-jobcentre-plus-and-the-
pension-disability-and-careers-service.

Quando uma agéncia é criada por decreto é susceptivel de ser atribuida a sua prépria identidade juridica a semelhanca
de uma pessoa juridica, e seus poderes, funcdes e responsabilidades serdo delegadas pelo Estado por meio da legislacdo
e ndo por delegagdo administrativa do ministro. No entanto, continuara, de forma geral, a operar com um papel subordinado ao
ministro e ministério responsével e sob a sua orientacdo politica.

A agéncia Sul-Africana de Seguranga Social (SASSA) fornece um bom exemplo de uma agéncia estatutaria (Quadro 5), assim
como o Servico Nacional de Seguro Social (CNAS) na Moldavia. A Ultima é uma instituicdo auténoma publica, fundada em
2001 com base numa lei de 1999, e é dirigida por um presidente nomeado pelo governo e supervisionado por um conselho
de administracdo com representantes de ministérios envolvidos e outros organismos envolvidos. O CNAS é responsavel pelo
pagamento de uma gama de pensbes, compensacdo e assisténcia social aos beneficiarios em todo o pais.

A delegacdo das funcées de um ministério multifuncional a agéncias com um tnico propésito é em si considerada como
uma forma de descentralizacdo, porque dispersa o controlo de gestao (embora ndo normalmente a direc¢do da politica) para
varios centros de tomada de decisdo, mesmo que as organizagdes em causa permanegam com o ambito do governo central. Na
pratica, as agéncias que prestam servicos pessoais, tais como a protecgao social também serdo susceptiveis de operar com base
num modelo de prestagdo de servigo desconcentrado através de uma rede de escritorios locais.

A SASSA fornece um exemplo claro de uma agéncia de implementacdo estatutéria, a qual é delegada uma ampla gama de
funcdes de protecgao social, mas ndo a definicdo da direcgéo politica. llustra também uma possivel divisdo de responsabilidades
funcionais entre o nivel nacional, regional, distrital e local da organizagdo. No entanto, a medida em que esta estrutura interna
seré replicada em outras regides depende de uma série de factores, incluindo as condi¢gdes geogrificas e financeiras, recursos
humanos e tecnoldgicos disponiveis.
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Quadro 5: O caso da SASSA

A agéncia Sul-Africana de Seguranga Social (SASSA) é uma entidade administrativa com mandato para prestar servicos de
seguranca social abrangente a pessoas vulneraveis e pobres dentro do quadro constitucional e legislativo.

A agéncia foi criada nos termos da Lei de Seguranca Social Sul-Africana de 2004. E dirigida por um Director Executivo, que é
nomeado, responsavel e sujeito a um acordo de desempenho escrito com o Ministro do Desenvolvimento Social; a agéncia
¢ designada como um 6rgéao do Estado e tem personalidade juridica propria.

Afastando-se do que é muitas vezes visto como a direcgdo usual de descentralizagéo, a SASSA foi instituida para transferir a
funcdo de protecgdo social de nove provincias eleitas da Africa do Sul para o ambito nacional do governo. A administracéo
provincial do sistema estava por detras dos atrasos na aprovagéo e pagamentos de subvengdes, possivel fraude e corrupgao,
instalagdes pontos de pagamentos desumanas e custos de administragdo enormes.

A SASSA ¢ descentralizada, tanto em termos institucionais, na medida em que prevé uma relagdo equitativa entre o ministro
responsavel e a gestdo da prestagdo de servigos, e como de estrutura organizacional descentralizada. Tem um escritério
central a nivel nacional, nove escritérios regionais e escritérios a niveis distrital e local.

A nivel nacional a agéncia realiza as seguintes funcées:
1) Implementagao de politicas e fungdes de monitoria.
2) Funcdes indirectas centrais para operagdes.

3) Funcgdes ndo nucleares (gestdo de pessoal, comunicagdo, apoio ao sistema de Tl distribuido).

Os niveis mais baixos (regional, distrital e local) da agéncia centra-se nas operagdes centrais integrais que envolvem a
captura de dados e interface do cliente. Os sistemas de pagamento sdo organizados de forma independente, ao nivel
da sede. As politicas sdo definidas pelo Ministério de Desenvolvimento Social, o ministério governamental principal
responsavel pela proteccdo social; o papel da SASSA é apoiar a sua implementagéo.

Os escritérios regionais tém trés departamentos — nomeadamente, servigos corporativos, finangas e administragdo de
subsidios — e uma sub-unidade de auditoria interna que se subordina directamente ao Director Executivo a nivel nacional.
Os escritérios regionais sao responsaveis pela M&A nas suas areas, incluindo a melhoria, o desenvolvimento e elaboragao
de relatérios sobre os indicadores de desempenho em relagéo a prestagdo de servigos, e pelo desempenho do programa
e prestagdo de servicos adequados. Os escritérios distritais tém divisGes para fornecer fungdes ndo essenciais e sub-
unidades para levar a cabo as funges essenciais da prestagédo da assisténcia social; escritérios locais tém divisdes para a
execugdo de fungbes essenciais e uma secgao de servigos de apoio administrativo.

Fonte: Republica da Africa do Sul (2004), SASSA (2014), OIT (2015).

Este tipo de modelo de prestagdo de servigos é bem suportado com o estabelecimento de uma agéncia que, como descrito
acima, é independente do governo e atribuida a responsabilidade de implementar politicas e executar fungdes publicas, tais
como a prestagdo de servigos. Essas agéncias sdo muitas vezes estabelecidas pelo governo central como um meio de distanciar os
ministros dos detalhes administrativos e gestao da prestagdo de servico; elas poderiam, em principio, também ser estabelecidas
pelos governos sub-nacionais exercendo poderes que |lhe forem delegados ou descentralizadas do nivel central.

Sob este modelo, o pessoal principal é normalmente composto de funcionarios publicos e a principal fonte de recursos é o
orcamento do Estado, razéo pela qual a legislagdo e os procedimentos administrativos se aplicam as suas operacionais.?> Embora
o caracter especifico de uma agéncia depende em grande parte da legislagéo nacional e o contexto nacional, uma agéncia é
geralmente definida por linhas claras de responsabilidade e autoridade e tem um mandato claro.?® Uma agéncia deste tipo pode
tanto fazer parte dos servigos publicos nucleares, criada através de medidas administrativas para definir a sua gestdo e prestagéo
de contas e, geralmente, separada e mantendo ligagdes estreitas com um ministério principal ou uma pessoa juridica separada
dentro do sector publico, geralmente estabelecida por estatuto (direito primario).

Z Politt, et al. 2001, p. 275.
2Politt, et al. 2001, p. 272.
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Os elementos-chave da agéncia tipica sao:

Lideranga — O modelo normal para as agéncias é a nomeagéo de um Directivo Executivo pelo ministro responsavel,
por um periodo fixo e sujeito a realizagdo satisfatéria dos objectivos e metas especificadas, promovendo um claro foco
na melhoria do desempenho e servicos. E geralmente possivel que o Director Executivo seja nomeado de dentro

ou de fora da fungéo publica, permitindo a indicagdo do melhor candidato em termos de experiéncia profissional e
qualidades de lideranga visivel.

Mandato claro - A criagdo de uma agéncia para exercer um conjunto Unico ou limitado de fung&es praticas dentro da
fungdo publica, longe das incertezas da formulagéo de politicas e dominio politico, promove a clareza sobre o propédsito

e mandato da organizagdo. Isto tem também de ser documentado em acordos de desempenho ou documentos — quadro,
que a ajuda na clareza e auxilia os funcionérios a manter o foco em resultados e prestagdo de servigos, proporcionando
ao mesmo tempo alguma protecgéo contra a imposi¢do de mudangas de direcgdo ndo programadas ou novas exigéncias
pela lideranca politica. Este € um modelo quase — contratual de gestdo, cujos termos sdo do dominio publico.

Desempenho — Ambas as caracteristicas acima apoiam uma énfase no desempenho, e a defini¢éo de indicadores
quantificaveis e metas para permitir que o desempenho seja medido. Os documentos de base de uma agéncia geralmente
também determinam as vias através das quais tem de se elaborar relatérios sobre o desempenho, ndo sé para o ministro
responsavel, mas também para o Parlamento e o publico. Os Directores Executivos estdo também tipicamente numa posigado
relativamente forte para negociar compromissos entre os resultados a alcangar e os niveis de mobilizagéo de recursos.

Outras caracteristicas das agéncias dependem em grande medida do contexto nacional e o quadro institucional:

Recursos humanos - As organizagdes tipo-agéncia sdo muitas vezes consideradas pelos seus defensores como sendo
caracterizadas por altos niveis de profissionalismo; embora isto também possa ser alcangado em departamentos
governamentais com as praticas de gestdo de talentos correctas, organizagdes que tém autonomia suficiente para ser capaz
de oferecer termos e condigdes flexiveis para os funcionarios estdo bem colocadas para melhorar a motivagdo e a eficiéncia.

A autoridade para contratar e demitir funcionarios, e para alterar os termos e condi¢des para atrair e reté-los, é uma das
expressdes cruciais de autonomia de gestdo. Em particular, na criagdo de sistemas de seguranga social, pode ser necessario um
grau de flexibilidade para transferir experiéncia interna de diferentes niveis de administragdo e/ou empregar peritos externos.

O nivel em que esta liberdade na gestdo de recursos humanos pode ser alcangada por agéncias dentro da estrutura da
fungdo publica central depende do quadro legal em vigor. Em alguns casos, pode ser alcangado através da delegagéo
formal da autoridade do ministério ou de um empregador central, como uma Comissédo da Fungéo Publica, se a lei
permitir, enquanto entidades publicas auténomas com personalidade juridica podem ser empregadoras por direito préprio,
com diferentes restri¢des a sua liberdade de ac¢do. No caso da SASSA, o Ministro da Fungdo Publica e Administragéo,

em consulta com o Ministro do Desenvolvimento Social e do Ministro das Finangas, tem poderes para definir a politica

de recursos humanos e remuneragéo da agéncia; isso permite, em principio, um grau de flexibilidade para satisfazer os
requisitos operacionais da agéncia.

Liberdade de gestdo financeira - Varia também de lugar para lugar. Como entidades da fungdo publica, as agéncias
estardo sujeitas a gestdo financeira publica e regulamentos de aquisigdo, mas podem ser atribuidas maior autoridade para
realizar despesas pelo Ministério das Financas, a fim de aumentar a sua flexibilidade de operagdes, e podem negociar
niveis mais elevados de delegagéo financeira interna do que normalmente permitido — desde que o quadro juridico
permita. A lei nacional do orgamento também vai determinar se uma agéncia é tratada como uma unidade de orgamento
por direito préprio, e, portanto, negocia a sua parte dos recursos nacionais directamente com o Ministério das Finangas,
ou se o seu orcamento for integrado no seu ministério de tutela, e pode, portanto, ser afectado por mudancas nas
prioridades dentro da carteira de responsabilidades do ministério.

Autonomia operacional — A menos que as agéncias tenham autonomia suficiente na sua gestdo do programa, com
alguma imunidade de interferéncia nas decisdes de gestdo pela lideranga politica, bem como recursos financeiros e
humanos suficientes para cumprir o seu mandato, ndo ha razdo para esperar que o seu desempenho seja melhor do que a
de departamentos do governo central. A criagdo de agéncias oferece um meio til através do qual essas condigdes podem
ser alcangadas. No entanto, em certos paises, a administragdo pulblica central pode oferecer um ambiente suficientemente
flexivel para a gestédo eficaz e focalizada de servigos sem esta mudanga organizacional.
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Apesar da independéncia que uma instituicio semi-auténoma encarregada da execucdo do programa pode beneficiar,
a continuidade da gestdo ainda pode ser afectada por ciclos politicos, mudancas na lideranca ministerial e mudancas
nas estruturas organizacionais ministeriais. Portanto, mesmo em circunstancias onde existe uma agéncia dedicada
responsavel pelos servicos de proteccao social, é altamente recomendavel que haja o maximo de delimitacio quanto
possivel das operagdes de programas de protecgéo social, definindo claramente o &mbito dos poderes do Director Executivo e
autoridade independente. Também é recomendado que haja uma separagao entre os compromissos politicos e o recrutamento
de altos funcionérios para a prestagédo de servicos de protecgdo social; os Ultimos devem ser sujeitos a procedimentos de
consultas publicas que garantam a selecgdo por mérito.

A concessdo de autoridade administrativa a uma instituicio executiva envolvendo algum grau de independéncia em
relacdo ao principal ministério ou departamento governamental responsavel pela proteccdo social pode ajudar os
servicos a continuar orientada para resultados. A instituicdo de execugdo deve ter metas operacionais que possam ser
medidas sob Acordos-Quadro com o governo. Os resultados, actividades e orgamentos também devem estar alinhados
para que os resultados previstos possam ser alcangados. Dotagdes orgamentais especificas sdo determinadas e controladas.
Os custos administrativos e de seguranca social, por exemplo, sdo claramente separados.

* Quadro legal - Se um novo organismo responsével por remessas for criado, a organizagdo deve idealmente ser legalmente
estabelecida (na Africa do Sul, por exemplo, a SASSA ¢ regulada em conformidade com os Regulamentos para Agéncias
Executivas e a Lei de Gestdo das Finangas Publicas, bem como pela sua prépria legislagdo que a constitui). Além disso,

a extensao da responsabilidade e controlo ministerial deve ser claramente especificada na base juridica. No caso de
autoridades legais forem criadas, e que sejam totalmente independentes do governo e da direcgdo ministerial, ha
necessidade de desenvolver estruturas de governacao alternativas fortes. Alguns argumentam que as instituigdes
independentes de prestagdo de servigos s6 devem ser criadas se demonstrar que elas possam conduzir a uma maior
eficiéncia para alcangar os objectivos e se a independéncia é necessaria com vista a atingir um grau de objectividade.?

E importante notar que a independéncia pode ter inconvenientes em termos de controlo e responsabilidade democraticas;
o que pode ser visto como interferéncia de um ponto de vista de gestdo, numa outra perspectiva pode ser considerado
como um exercicio adequado de controlo por parte dos representantes eleitos do povo.

3.5.3 Delegacéo a autoridades governamentais locais

Em alguns casos, a delegagdo nao serd a uma agéncia ou outro organismo publico dentro do governo central, mas do governo
central a autoridades governamentais locais. O exercicio de fun¢des do governo central por delegagéo pode ser distinguido do
exercicio dos seus préprios poderes devolvidos conferidos pela legislagdo ou acordo constitucional das autoridades locais. Sob
devolugéo (vide a seguir), uma autoridade local tem total responsabilidade e responsabilizagdo por uma funcéo; por delegacao, as
agéncias implementam um programa nacional dentro da sua area de accao, como agentes ou parceiros do governo central.

Quando vérios aspectos operacionais de um programa sdo geridos conjuntamente pelo governo nacional e niveis inferiores do
governo, instrumentos tais como acordos-quadro, acordos de gestido conjunta ou acordos de nivel de servico (SLAs) podem
ser ferramentas Gteis. Estes acordos, celebrados entre o ministério de tutela e instituigdes que prestam servigos, formalizam
as responsabilidades e introduzem padrées minimos de servigo (como no caso do Bolsa Familia no Brasil, ou o programa “4Ps”
nas Filipinas). Estes acordos podem estabelecer os termos dentro dos quais os poderes delegados podem ser exercidos, e as
condigbes sob as quais podem ser retirados ou substituidos.

3.5.4 Devolugdo

Devolucdo, ocorre quando a autoridade responsavel por todo o sistema de proteccdo social (politica, concepcio do
programa, financas e gestdo da prestacdo de servicos) é atribuida a 6rgaos auténomos do governo sub-nacional. Isto pode
ocorrer quando a Constituigdo confere responsabilidade por um dominio de politica especifico aos estados constitutivos de uma
nacdo federal; por exemplo, a Constituicdo da Etidpia de 1994 reserva aos estados o poder de “formular e executar estratégias,
planos e politicas econémicas, sociais e de desenvolvimento,” para os seus respectivos territorios.

% Parlamento da Australia, 2011, p. 7.
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A devolucdo pode também ocorrer quando um Estado transfere responsabilidade por uma fun¢éo ou servicos a unidades
auténomas de governo local com o seu préprio estatuto juridico e mandato eleitoral, por exemplo, presidentes municipais
e camaras municipais eleitos. Sob este modelo, a prestacédo de contas é feita ao eleitorado local, e as entidades governamentais
locais sdo responsaveis por determinar o ambito e a qualidade dos servigos a serem prestados.? Por exemplo, a Constituigdo do
Quénia de 2010 foi promulgada com vista a prever a devolugdo de uma ampla gama de fun¢des para os governos distritais; no
entanto, isto ndo inclui protecgdo social, o que, portanto, por predefinicdo, é da responsabilidade do governo central.

O principio da devolucdo, em contraste com a delegacio, é que as funcées ndo podem ser exercidas simultaneamente pelo
governo nacional central e 6rgaos sub-nacionais, e a transferéncia de autoridade nao pode ser revogada unilateralmente.
Se a responsabilidade pela protecgdo social tiver sido transferida a um nivel provincial ou estatal, o governo central ja nao pode
decidir operar o seu proprio sistema paralelo ou assumir o funcionamento do sistema. No entanto, o grau de controlo sobre
a politica, padrdes de servigo e niveis de despesa mantida pelo governo central sob um acordo de devolugédo pode variar
consideravelmente entre jurisdicdes.

Os proponentes da devolucdo argumentam que os governos sub-nacionais estdo mais bem informados sobre os seus
constituintes e em melhor posicdo para alcancar os necessitados.?’ Contudo, pode haver problemas de captura por parte
da elite — onde poderosas figuras locais operam o sistema para o seu proprio beneficio, por exemplo, através da manipulagéo
de pagamentos para recompensar os seus apoiantes politicos — ou baixa capacidade administrativa das entidades auténomas.
A baixa capacidade administrativa local pode comprometer uma gestdo eficaz dos programas e as informacdes disponiveis
sobre eles; é especialmente o caso em éareas desenvolvidas mais remota com algumas comodidades, onde é dificil para as
autoridades locais atrair e reter funcionérios qualificados, que tendem a migrar para as zonas urbanas. Os mesmos problemas
também podem se aplicar em casos de delegacéo, onde as autoridades locais sdo responsaveis pela execugdo de um programa,
mas limitacdes de capacidade nacionais conduzem a disparidades na implementacéo.?

Quadro 6: O Programa de Redes de Seguranca Produtiva na Etiépia como um exemplo da administracédo de estados federais

O Governo da Etiépia executa o seu Programa de Redes de Seguranca Produtiva (PSNP) através da sua estrutura federal.
O programa ¢ descentralizado e identifica os beneficiarios através de comunidades. E totalmente implementado pelo
nivel nacional do governo, por meio de organismos administrativos a nivel regional e local para fins de apoio. O PSNP
tem uma componente de transferéncia de dinheiro incondicional e de obras publicas. O programa requer, portanto, a
coordenagdo e cooperagdo entre os intervenientes relevantes e capacidade forte do governo a todos os niveis.

O ambiente descentralizado em que o PSNP é implementado e implica que as linhas técnicas de prestagdo de contas nem
sempre seguem a responsabilizagdo politica. Na verdade, o PSNP ndo se enquadra no mandato de uma Unica agéncia ou
departamento governamental. Em vez disso, seus objectivos incidem nos mandatos dos varios departamentos dentro do
Ministério da Agricultura e do Ministério das Finangas.

As comunidades locais tém fungdes claramente definidas na implementagéo. As comunidades e as suas subunidades trabalham
na planificagdo de obras publicas e seleccionam os beneficiarios do PSNP. As comunidades identificam os beneficiarios e
mobilizam os membros da comunidade para participar na planificagdo e, de forma intermitente, na monitoria dos projectos
de obras publicas. O sistema de identificagdo baseado na comunidade é apoiado por um Grupo de Trabalho Comunitario de
Seguranga Alimentar que endossa as listas de beneficidrios seleccionados nas reuniées da comunidade, onde os beneficiarios
e ndo beneficiarios debatem e chegam a acordo sobre que familias receberdo o apoio do programa no ano seguinte.

Fontes: Autores.

% |bid.
27 de Neubourg de 2002.
2 Samson, van Niekerk, e Mac Quene, p. 115.
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3.5.5  Financiamento de prestagdo de servigcos descentralizados

A descentralizagdo do financiamento pode ser particularmente sensivel e pode contribuir para as disparidades inter-regionais na
cobertura, dado que as localidades pobres sdo susceptiveis de fornecer menos servigos.

Se a responsabilidade pelos programas de financiamento for transferida sem fundos adicionais, os niveis mais pobres e
inferiores do governo podem enfrentar dificuldades financeiras e podem enfrentar dificuldades para prestar servicos de
qualidade em tempo {itil aos candidatos elegiveis. Podem também usar critérios indevidos no pagamento de beneficios, por
exemplo, para recompensar e reforgar o) apoio politico e, portanto, tornar os pagamentos menos confidveis e transparentes.29

Assim sendo, os governos nacionais geralmente mantém a responsabilidade pelo financiamento de programas de
proteccdo social com vista a ajudar os paises a colher todos os beneficios da solidariedade social nacional. Contudo,
a descentralizagdo fiscal é uma area complexa por si s6, com uma vasta gama de possiveis modelos de financiamento de
servicos descentralizados, que atingem diferentes equilibrios entre a dependéncia de receitas locais e apoio do orgamento
nacional, e com diferentes mecanismos de alocagdo para permitir um grau de compensacéao entre as areas que reflectem as suas
necessidades sociais divergentes e recursos fiscais.

Mesmo quando o governo nacional continua a financiar o custo associado a pagamentos aos beneficiarios no ambito de um
programa de protecgdo social, na maioria das formas de descentralizagdo delegada ou descentralizada, é provével que as infra-
estruturas administrativas através das quais os programas sdo implementados sejam afectadas pelas restricbes orgamentais da
autoridade de execugdo. Estas podem afectar a capacidade do pessoal (em termos de nimero e competéncias) e a disponibilidade
de recursos, como computadores, veiculos ou espaco de escritérios, levando a inconsisténcias na qualidade do servigo. Quando
a delegacdo é feita a uma agéncia dentro do governo central é menos provével que surjam disparidades significativas entre
areas geogréficas, embora como com todos os servigos, pode haver dificuldades em manter um nimero suficiente de pessoal
qualificado em locais remotos; contudo, as agéncias podem ser particularmente susceptiveis a pressdes para reduzir os custos
administrativos, uma vez que o ambito para ganhos de eficiéncia é, muitas vezes, uma justificagdo para a sua criagdo.

3.5.6 Permutas com modelos alternativos

Na realidade, existe uma gama muito ampla de diferentes abordagens de descentralizacio e os sistemas de prestacdo
de servigos variam muito nas suas bases institucionais e estruturas organizacionais. A tipologia oferecida acima e resumida
na Tabela 2 abaixo, sé pode, portanto, oferecer um guia aproximado para a compreensédo de um determinado conjunto de
disposi¢des nacionais, ou projectar novas. A distingdo entre delegagdo e devolugédo é particularmente susceptivel de se tornar
conturbada, embora todas as formas de servigos de protecgdo social sejam formalmente centralizadas ou descentralizadas, séo
mais susceptiveis de ser prestadas através de (geograficamente dispersos) estruturas organizacionais descentralizadas.

Em dltima analise, o grau de descentralizacio de proteccdo social sera determinado pela posicao do Estado em relacao
a descentralizacdo politica, administrativa e financeira de forma mais geral, bem como a sua abordagem de gestédo e
reforma dos servigos piblicos. O peso relativo dado aos argumentos a favor e contra cada tipo de abordagem dependera
muito, portanto, de um conjunto mais amplo de consideragbes préprias ao contexto nacional.

Em geral, a passagem da provisdo descentralizada de servigos para uma provisdo de servigos mais descentralizada oferece uma
série de contrapartidas, por exemplo, entre a consisténcia e a equidade na prestagao de servigos, por um lado, e flexibilidade e
capacidade de resposta as condigdes locais, por outro, ou entre implementagdo de uma politica nacional uniforme utilizando os
meios nacionais e responsabilizagdo local mais directa pelas decisdes locais. Os principais modelos disponiveis de prestagdo de
servigos publicos — em geral, ndo simplesmente a protecgdo social — sdo apresentados na Tabela 2, conjuntamente com algumas
consideragdes importantes relacionadas com cada um.

Em termos gerais, o desafio de qualquer forma de descentralizagdo da proteccéo social estd em saber como assegurar que
as abordagens baseadas em direitos sejam mantidas uniformemente em todo o pais, e como os padrées comuns de servigo
sdo definidos e aplicados, sem deixar de usar as estruturas descentralizadas de uma forma eficaz para garantir a prestacéo de
servigos de forma eficiente e &gil na linha da frente. O desafio é maior em condigdes de devolugédo, onde as autoridades politicas
diferentes podem n&o concordar com uma posicéo politica comum sobre os direitos dos beneficidrios ou padrdes de servigo.

2 p. 48.
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Tabela 2: Modelos alternativos de prestacdo de servicos de proteccao social: abordagens de descentralizacao

Descentralizado

TIPO

Centralizado

DESCRICAO

Prestacao directa de servigos
através de uma Unica entidade
do governo central (com uma
Unica estrutura de gestdo e
responsabilidade organizacional,
em local ou locais satélite).

OPORTUNIDADES E DESAFIOS

Permite alto nivel de consisténcia
em termos de padrdes de servigo
e qualidade.

Apenas adequado para uma gama
limitada de servigos (por exemplo,
emissao de passaportes), que nao
precisam de ser prestados proximos
da populagdo beneficiaria.

Pode aplicar-se a protecgéo social,
mas somente em pequenos estados.

Desconcentragédo Prestacdo de um servico Algum grau de desconcentracao
do governo central através é provavel que seja necessario para
de uma rede de escritérios a maioria dos servicos aos cidadaos
geograficamente dispersos, que precisam ser prestados préximo
que permanecem directamente de onde eles vivem.
subordinados a sede nacional
numa dnica estrutura Aumenta a acessibilidade de
organizacional, com a servicos aos cidad&os.
administragdo local, mas poucos Aumenta o risco para a prestagdo
ou nenhuns critérios, quanto aos de servicos de baixa capacidade,
servicos que sdo prestados. especialmente em locais mais remotos.
Delegacédo Entidade do governo central A delegagdo pode ser a uma Unica

(Ministério) transfere a
responsabilidade pela tomada
de decisdes e controlo dos
servicos de gestdo a um 6rgdo
administrativo semi-auténomo
ou 6rgéo estatutério dentro da
estrutura do governo central,
ou a entidades governamentais
locais. As organizagdes com
responsabilidade delegada tém
um grau de discricionariedade
na tomada de decisdes, mas isso
pode ser retirado ou anulado
pela entidade que delega.
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agéncia ou varias entidades (por
exemplo, érgdos do governo local).

A Unica agéncia pode apresentar

as suas funcdes de forma centralizada
ou desconcentrada. No primeiro caso,
¢ ainda susceptivel de ser considerado
como tendo sido trazido mais perto
dos usuarios através da separacdo

da prestacao de servigos da politica,

e distanciamento do envolvimento
politico préximo.

Os acordos-quadro, acordos de gestao
conjunta ou acordos de nivel de
servigo (SLAs) podem ser usados para
estabelecer padrées de servigo e os
termos em que a delegacao é feita,

a fim de manter um grau de coeréncia
na prestagdo de servicos.
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(continuagéao)

TIPO DESCRICAO OPORTUNIDADES E DESAFIOS

Devolugdo O Estado transfere a autoridade e O governo sub-nacional determina o &mbito
pela tomada de decisdes e e a qualidade dos servicos prestados, mas o

gestdo do governo central grau de controlo sobre politicas e padrées de
para unidades auténomas de

governo sub-nacional com
estatuto juridico e mandato

servicos — e responsabilidade final pelos
resultados — mantido pelo governo central pode

L ) o variar consideravelmente entre jurisdigoes.
S eleitoral proprio (por exemplo,
= presidentes de municipios * O financiamento dos servicos pode passar a ser
— . . .
%’ eleitos e conselhos municipais), assegurado na totalidade pelas receitas locais,
3 em principio, irreversivel e continuar a ser assegurado pelo orcamento
[} 7 G Q o o = 0
a) sem exercicio concomitante nacional, ou uma combinacao dos dois.
de poderes. A prestagéo de o

Se houver alguma dependéncia de financiamento

contas das entidades é feita ao - .
local, variagdes de necessidades e recursos

eleitorado local. - . . .
sdo susceptiveis de levar a inconsisténcias na

prestacdo de servicos entre as areas, a menos que
mecanismos de compensagado sejam estabelecidos.

Prestacdo de Sob uma divisdo capital de ® Mais provével de ser encontrado num modelo
servicos locais responsabilidades entre as constitucional federal.

autoridades nacionais e sub-
nacionais, a prestacdo de
servigos ¢ inteiramente da
responsabilidade das entidades
locais (estatais, provinciais,
regionais ou municipais).

e As entidades governamentais
sub-nacionais podem prestar os servigos usando
abordagens centralizadas, descentralizadas ou
delegadas, dentro dos seus préprios territérios.

3.6 TERCEIRIZACAO DE COMPONENTES DE SERVICOS DE PROTECCAO SOCIAL

Por razdes que envolvem recursos, capacidade e/ou restricdes técnicas, a oferta de certas componentes dos servigos de
proteccdo social (mais frequentemente os pagamentos através da transferéncia de dinheiro) as vezes ¢ feita em colaboragéo
ou terceirizada para actores ndo governamentais, tais como empresas privadas ou grupos da sociedade civil. Os beneficios
potenciais deste modelo incluem os seguintes:

* Prestacdo de servicos de forma mais eficiente e reducédo de custos — Os prestadores privados ou semi-privados podem
ser capazes de fornecer alguns servigos especializados de forma mais barata ou mais eficiente do que o sector publico,
como resultado de melhores préticas, ou de niveis mais elevados de investimento, por exemplo, em equipamentos de TIC.
A terceirizagdo de servigos de pagamento, por exemplo, pode permitir que a fungéo de protecgéo social seja apoiada por
plataformas bancérias e sua equipa especializada de apoio técnico existente, enquanto as empresas de Tl especializadas
sdo susceptiveis de aumentar as propostas para o desenvolvimento, melhoria e possivelmente manutengdo do SIG.

* Reducao dos encargos administrativos sobre o pessoal — No outro extremo da escala de especializagdo, a terceirizagéo
de algumas fungdes indirectas de secretariado pode economizar o tempo de pessoal na fungéo publica para actividades
profissionais, por exemplo, trabalho social estatutério, que de outro modo poderia ser preterido. A terceirizagdo também
pode simplesmente fornecer capacidade adicional em momentos de muita procura. No Quénia, o Ministério do Trabalho e
Seguranga e Servigos Sociais lidou com os requisitos de introdugédo de dados para a rapida ampliagédo do Programa de Rede
Nacional de Seguranga através do recrutamento de um grande nlimero de agentes temporarios em contratos de curto prazo,
mas é possivel que dados de melhores qualidade pudessem ter sido fornecidos com a subcontratagdo do trabalho.
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As funcbes terceirizadas podem incluir a selecgdo/registo de beneficiarios (por exemplo, no Zimbabue, o Programa de
Transferéncias Sociais Monetérias Harmonizado e o Subsidio para o Desenvolvimento da Crianga, no Lesoto), desenvolvimento
de SIG ou realizagédo de pagamentos. Na verdade, na esfera da prestagdo de servigos, em oposicdo a formulagédo de politicas,
é dificil discernir todas as barreiras ao que pode, em principio, ser terceirizado, a menos que existam fornecedores capazes e
dispostos no mercado. No entanto, enquanto a terceirizagdo de fungdes pode produzir os beneficios previstos, hd também
aspectos que precisam de uma consideragdo cuidadosa:

* A terceirizagdo vai exigir capacidades organizacionais adicionais, incluindo a supervisdo e gestdo do desempenho dos
prestadores de servigos, bem como as fung¢des relacionadas com contratos publicos.

e Os governos devem decidir com cuidado os servicos e funcdes a terceirizar e se o devem fazer, os motivos ou objectivos, e
a que organizagdes, e quantas.

* Os governos devem estar particularmente conscientes das implicagdes da transferéncia ou terceirizagdo de fungdes relacionadas
com fungdes de servigos nucleares, dado que excessiva dependéncia de fornecedores externos pode ter impacto na prestagéo de
servigos a longo prazo e reduzir a capacidade interna. Por exemplo, se a terceirizagdo de SIG ou pagamentos relacionados com as
fungdes do governo nao for cuidadosamente analisada ou gerida, pode levar a vérios riscos, como ilustrado no Quadro 7 abaixo.

Quadro 7: Alguns riscos da terceirizacao

A terceirizagdo pode ter varios riscos:
Riscos de continuidade das actividades

Dependéncia de tecnologias cujos os direitos autorais ndo sdo necessariamente propriedade do governo,
arriscando descontinuidade das actividades/operagdes.

Pagamentos realizados por operadores privados individuais e/ou um canal Gnico em que a administragéo é “bloqueada
pelo vendedor” e enfrenta-se o risco de abuso de poder em termos de fixagdo de precos e condigdes de servigo.

Riscos decorrentes da multiplicagdo e potencial incompatibilidade de processos administrativos em diferentes
6rgaos utilizados para o desembolso de beneficios.

Riscos de seguranca de dados

Tecnologias de Informagéo e Comunicagdo (TIC), que sdo operadas de fora da organizagdo com os riscos operacionais
ndo conhecidos (hackers, perda de dados, fuga de informagdes de bancos de dados de pagamentos, etc.).

Uso de bancos de dados de beneficiarios para fins comerciais ou outros ndo autorizados.

O uso do sistema bancario para pagamentos pondo em risco a protecgdo juridica dos clientes vulneraveis, levando
a cobranga de taxas directas sobre contas bancérias dos beneficiarios (para reembolso de empréstimos, taxas,
poll'ticas funerérias, etc.).

Fontes: Autores.

Portanto, como os prestadores de servicos sdo contratados e como isto é aplicado sdo consideragdes importantes para o
Governo e este deve, no minimo, assegurar que:

e Os direitos dos beneficiarios de protecgdo social sdo respeitados pelas agéncias da empresa (e ndo subordinadas a
interesses comerciais do prestador de servigos).

¢ A confidencialidade dos dados é mantida.
* Os padrées de qualidade de servigo sejam respeitados.
e Asreclamacées e mecanismos de reclamacéo séo funcionais.

* Ha supervisdo e elaboragao de relatérios suficientes para assegurar a responsabilidade do governo pelo servigo prestado.
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A tabela abaixo apresenta um resumo do modelo terceirizado, bem como outra variagdo no envolvimento com o sector privado,
que sdo menos comuns na protecgao social.

Tabela 3: Modelos alternativos de prestacdo de servigos de protecgdo social: abordagens de terceirizagcdo

TIPO DISCRICAO OPORTUNIDADES E DESAFIOS

GOVERNO CENTRAL OU LOCAL

Terceirizado Os servigos sao ® Requer existéncia de mercados suficientemente maduros para
prestados (na totalidade fornecer um campo competitivo de potenciais prestadores de
ou em parte) por servicos competentes.

empresas privadas ou
ONG sob contrato com
o governo central ou
local, ou por parcerias
comunitarias em regime

Essencial para as entidades adjudicantes reterem ou adquirirem
conhecimentos técnicos suficientes para agir como clientes
inteligentes pelos servicos prestados, supervisionar e serem
responsaveis pela qualidade dos servicos prestados, e evitar

quase-contratual, tais a captura pelo provedor.
como memorandos de * Podem proporcionar melhorias significativas na eficiéncia e eficacia,
entendimento (MdE). mas apenas com adequada supervisdo continua do cliente.

A responsabilidade
financeira permanece
com a entidade

® Pode tornar mais dificil as reclamagdes, reparagao de injusticas
e exercicio dos direitos dos cidadaos.

governamental ® Inclui formas de pagamento por resultados, tais como Contratos

em causa. de Impacto Social e Contratos de Impacto no Desenvolvimento.
Parcerias Os servicos sdo e Existem varias formas possiveis, de joint ventures formais através da
publico- prestados através de incorporagdo de um veiculo para fins especiais (SPV) para permitir
privadas alguma forma de joint a mobilizagdo de recursos, a contratagdo de gestdo privada para

venture entre érgdos operar as instalacdes publicas existentes, para projectar, construir

governamentais e
empresas privadas, ou
para injectar capital de
investimento privado

e operar contratos que dispensem a necessidade de investimento
de capital publico em novas instalagoes.

* O governo continua a ser responsavel a longo prazo pelos custos

em servicos, ou para da prestagao de servigos, além de garantir o retorno do capital
fornecer acesso a do parceiro privado.
capacidades de gestao e Competéncias de negociagio de alto nivel para garantir a

superior, ou ambos. transferéncia adequada de risco para o parceiro privado.

PRIVADOS

Regulamentado Os servigos sdo e O Governo nao assume responsabilidade pelo
prestados por financiamento dos servicos.
empresas privadas,
ONG ou empresas
comunitérias sujeitas

a regulacdo estatal da
qualidade, seguranca e ® Apenas aplicavel a servicos que podem, em principio, gerar

e O governo local ou central mantém a capacidade de registo
e fiscalizagdo dos servicos, e, possivelmente, tratamento
de reclamacdes.

possivelmente prego. um fluxo de receita, a menos que sejam apoiados por um
financiamento de caridade voluntéria.
e Eimprovavel que forneca cobertura nacional uniforme,
especialmente para os mais pobres.
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(continuagao)

TIPO DISCRICAO OPORTUNIDADES E DESAFIOS
N&o regulado Os servicos sao ® Governo abdica toda a responsabilidade pelo servigo
prestados por ® Qualidade e preco sdo mantidos inteiramente por

empresas privadas,

ONGs ou empresas

da comunidade sem a

intervencéo do Estado. ® Apenas aplicavel a servicos que podem, em principio, gerar
um fluxo de receita, a menos que sejam apoiados por um
financiamento de caridade voluntéria.

mecanismos de mercado.

® A reparagdo de injusticas pode existir através do sistema judicial.

e Eimprovavel que forneca cobertura nacional uniforme,
especialmente para os mais pobres.

3.7 LICOES PRINCIPAIS

Modelos organizacionais sdo moldados pela governagéo e concepgéo institucional do Estado. Desde que o
contexto institucional permita, alguns papéis, responsabilidades ou poder de deciséo para servigos, tais como
proteccéo social, podem ser delegados ou devolvidos a érgéos autbnomos ou semi-auténomos ou outros niveis
de governo a nivel sub-nacional.

Os sistemas de protecgao social ndo contributiva podem ser implementados de forma centralizada ou
descentralizada. A adequacdo de cada abordagem dependera de uma série de factores tanto a nivel das
agéncias nacionais e federal como a nivel dos governos estatais ou municipais, incluindo a capacidade de
pessoal, orcamento disponivel, e registo de implementagdo de programas anteriores.

Sob um sistema centralizado e modelo organizacional, todos os aspectos da concepgéo e implementagédo do
programa sdo controlados e geridos através do nivel central. Isto pode melhorar o estabelecimento de normas e
coordenagdo das actividades, mas também pode ser mal configurado para responder (ou mesmo identificar) as
necessidades das populagdes a nivel local.

Sob uma autoridade descentralizada do sistema, as responsabilidades funcionais podem ser atribuidas a
estruturas administrativas subordinadas ou auténomas. Acredita-se que isto levara os servigos mais perto das
pessoas e melhorara a responsabilidade e prestagdo de servigos no sector.

O desafio de qualquer forma de descentralizagéo de proteccédo social é saber como assegurar que as abordagens
baseadas em direitos sdo mantidas uniformemente em todo o pais, e como os padrées comuns de servigo

sdo definidos e aplicados, sem deixar de usar estruturas descentralizadas de uma forma eficaz para garantir a
prestacdo de servigos de forma eficiente e &gil na linha da frente.

Dada a complexidade operacional dos sistemas de protecgdo social, estruturas especializadas com capacidade
adequada e autonomia de gestdo podem ser criada para gerir programas de protecgdo social. Isto é feito com o
objectivo de desenvolver culturas e sistemas centrados em resultados e aumentar a responsabilidade de gestao
em virtude da separagéo de func¢des de politica (e, por extensdo, de consideragdes politicas).

Modelos organizacionais pode ser configurado para entregar algumas fungdes directamente e terceirizar outros.

Algumas tarefas de protecgéo social podem ser terceirizadas para o sector privado, que pode estar melhor
colocado para prestar os servicos de forma mais eficiente; no entanto, isso requer fungdes de aquisi¢cdes forte,
de gestdo e de supervisdo para garantir que os servigos sejam prestados entregues como previstos.

A capacidade institucional existente deve ser tomada em consideragdo ao determinar as disposigdes para a
prestagao de servigos. Os paises com capacidade institucional limitada podem contar com o sector privado

e os provedores ndo-governamentais (embora com regulamentagdo governamental). No entanto, o refor¢o
da capacidade das institui¢cdes e funcionarios envolvidos na implementagdo do programa é fundamental para
assegurar que todos os processos de implementagdo funcionem adequadamente.
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DESENVOLVIMENTO DE CAPACIDADES

4.1. OBJECTIVOS

Apods a conclusdo desta secgdo, o participante:

*  Obterd uma compreenséao das diferentes dimensdes da capacidade, incluindo a
capacidade institucional, capacidade de organizagdo e capacidade individual.

* Reconhecera a natureza intertemporal da capacidade, incluindo a capacidade de obter,
utilizar e manter a capacidade.

* Sera capaz de identificar as lacunas de capacidade em diferentes elementos da capacidade.

* Podera propor um plano de desenvolvimento de capacidades e formag&o para lidar com
restricbes de capacidade.

4.2 VISAO GERAL

Um dos desafios de implementagédo de programas de protecgdo social séo as limitagdes de
capacidade, especialmente nos niveis mais baixos de governagdo. Como amplamente discutido
no Mdédulo ADM e na literatura mais ampla sobre o tema, alguns dos principais problemas
encontrados em toda a Africa Subsaariana incluem:

* Insuficiéncia técnica, por exemplo, unidades técnicas de formulagéo de politicas
"nédo composta de peritos, mas de apoiantes politicos” (WDR, 2017).

e Falta de pessoal estatutario suficiente.

¢ Alta rotatividade de pessoal.

A questdo que surge naturalmente é compreender o que se entende pelo termo “capacidade”
e como avaliar e desenvolvé-la. A OCDE define capacidade como: “A capacidade de pessoas,
organizagdes e da sociedade como um todo de gerir os seus assuntos com sucesso (OECD 2006)".

Existem outras defini¢cdes de capacidade, mas todas fazem aluséo a atributos semelhantes e
todos compartilham um entendimento de que a capacidade é um fenémeno complexo, que
compreende uma combinagdo de atributos institucionais, organizacionais e individuais que
convergem de maneira a permitir que as tarefas sejam realizadas e os objectivos atingidos
(Kardan et al, 2016).
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Este capitulo propde uma abordagem para identificar os requisitos de capacidade e destaca a consideragéao principal para o
desenvolvimento de capacidades e formacéo.

4.3 ESTABELECIMENTO DE REQUISITOS DE CAPACIDADE

Antes de discutir como avaliar e desenvolver a capacidade é importante dar um passo para trés e estabelecer a forma como os
requisitos de capacidade devem ser definidos para o sector da protecgdo social. Definimos alguns principios orientadores a seguir.

Primeiro lugar, a capacidade sé existe em relagdo a realizagdo de actividades ou tarefas especificas e em relagdo ao
cumprimento de metas ou objectivos particulares. A capacidade pode, portanto, ser definida em relagéo a capacidade de
implementar programas de acordo com as normas e requisitos estabelecidos na regulamentagdo ou manuais operacionais
estabelecidos. No contexto da protecgdo social, os organismos responséveis pelas diferentes partes do sistema tém, entre
eles, de ser capaz de garantir que as fungdes administrativas fundamentais sejam executadas de forma eficaz (vide também o
Modulo ADM).3° A SASSA expressa o requisito basico perfeitamente no seu slogan: “Pagar o subsidio social certo, a pessoa
certa, no momento e lugar certo.”A evidéncia de deficiéncias no desempenho de qualquer uma destas fungdes constitui uma
clara evidéncia de uma diferenca de capacidade, que requer investigagdo. Por exemplo, em Mogambique, o pagamento aos
beneficiarios é feito numa base mensal, no entanto, dada a limitada presenca de pessoal no terreno este é feito a cada dois
meses. Na Zambia, a falta de recursos materiais significa que as actividades de monitoria sdo limitadas e restritas a dreas mais
préximas aos centros administrativos.

Em segundo lugar, existem trés dimensdes nucleares de capacidade, ou seja, institucional, organizacional e individual:

e O aspecto institucional, como discutido no Capitulo 2, inclui tanto leis como regulamentos que estabelecem o mandato
de diferentes entidades e seus papéis e responsabilidades e também a forma como as suas relagdes de trabalho e
coordenagdo sio estabelecidas.

e O aspecto organizacional se refere a forma como os funcionérios sdo estruturados, os sistemas e processos
configurados e as fungdes executadas. Este aspecto inclui abordagens para recrutamento, desenvolvimento de pessoal
e retengdo, bem como alocagdo de recursos materiais necessarios para a execugao do seu mandato organizacional.

e O aspecto individual incide nas capacidades pessoais dos individuos que compdem a organizagdo. Analisa o nivel
de conhecimentos, competéncias e atitudes dos seus funcionarios e como estes se relacionam com os seus papéis e
responsabilidades e as fungdes que se espera venham a desempenhar. Por exemplo, procura saber se os funcionarios estéo
suficientemente formados para identificar e registar os potenciais beneficiarios do programa, utilizar sistemas de informagao
de gestdo ou lidar com queixas dos beneficiarios — tudo isto pode ser reforgado através de formagéo e desenvolvimento.

Em terceiro lugar, é importante reconhecer o elemento temporal da capacidade (Tabela 4). Isto significa olhar ndo sé
para a capacidade da entidade para criar ou adquirir capacidade (por exemplo, através de formacdo ou de recrutamento)
numa determinada altura, mas também para a sua capacidade de utilizar esses novos recursos de forma eficaz e garantir
que a capacidade continua em vigor ao longo do tempo (Kardan et al, 2016). Por exemplo, no Quénia, embora o nivel de
capacidade do pessoal a nivel nacional foi considerado como alta, o congelamento do recrutamento e do aumento da idade
média da forga de trabalho resultou em desafios na retencdo da capacidade existente (vide o Quadro 9). Como ilustrado
na Tabela 4, sob esta abordagem, a criacdo capacidade a nivel individual é entendida como sendo o desenvolvimento de
habilidades, conhecimentos, competéncias adequados e atitudes que possam ndo existir. A utilizagdo de capacidades diz
respeito como as habilidades, conhecimento e competéncias adquiridos sdo aplicados para fungdes nucleares e retencao
significa que novas habilidades sao retidas e transferidas para o resto da organizagéo.

3 Por exemplo: a identificacdo e registo dos beneficiarios elegiveis em conformidade com a politica acordada (minimizando os erros de incluséo e exclusdo);
pagamentos regulares, oportunos e precisos, de acordo com a politica; controlo dos pagamentos e de absorcao por parte dos beneficiarios; manutencéo de
informacéo de gestdo precisa e actualizagdo de registos, conforme necessério; e tratamento eficaz das queixas e reclamagées.
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Tabela 4: Matriz de capacidades

CRIACAO DE

CAPACIDADE

DESENVOLVIMENTO DE CAPACIDADES

CAPACIDADE DE
UTILIZACAO

RETENCAO DE
CAPACIDADE

Nivel

individual

Nivel

organizacional

Nivel
institucional

Desenvolvimento de
competéncias adequadas,
conhecimentos,
competéncias e atitudes.

Estabelecimento de
estruturas, processos e
procedimentos eficiente;
recrutamento de pessoal
suficiente e aquisicéo de
equipamento adequado.

Estabelecimento de
instituicoes, leis e
regulamentos adequados.

Aplicagdo de habilidades,
conhecimento,
competéncias no local
de trabalho.

Integracdo de estruturas,
processos e procedimentos
nos fluxos de trabalho
diarios; provisdo adequada
de consumiveis.

Aplicagdo de leis e
regulamentos para
a boa governacéo.

Reducdo da rotatividade

de pessoal, facilitagdo de
transferéncia de habilidades
e de conhecimento dentro
das organizacdes.

Adaptagdo regular de estruturas,
processos e procedimentos;
manutengao e reparagao

de equipamentos.

Adaptagdo periddica das
instituicoes, leis e regulamentos.

Fonte: Wyatt 2014.

Em quarto lugar, afigura-se também util olhar para a capacidade através das diferentes fungées e sequéncia de processos
administrativos que sob a competéncia de diferentes entidades e individuos. De um modo geral, estes poderiam ser
agrupados em todo o ciclo de politica, concentrando-se: a) na identificagdo e analise do problema (por exemplo, avaliar as
categorias que sdo deficientes, vulneraveis ou que necessitam de apoio); b) no desenvolvimento de politicas e concepcéo de
intervengdes; c) na prestacdo de servigos e implementacéo, e; d) no controlo e avaliagédo. Sob cada fase de um processo, um
subconjunto de fungdes e sub-estagios também existem, como exemplificado na Figura 4.

Assim, a capacidade pode ser avaliada através de diferentes niveis, ao longo do tempo e em relagdo a sua existéncia, utilizagdo
e retengao nas diferentes fungdes ou etapas de processos.
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Figura 4: Processos e fungées

r

e Monitoria e geracao de relatérios * Andlise de problemas
enfrentados no sector
(por exemplo, taxa de pobreza,

vulnerabilidades enfrentadas

e Servico de revisdo e avaliacdo

pelas familias, etc)

\_ MONITORIA E IDENTI,FICAQAO _J
AVALIACAO E ANALISE DE
G PROBLEMAS
PRESTACAO DE POLITICA DE
SERVICOS E~ DESENVOLVIMENTO
IMPLEMENTACAO E CONCEPCAO DO
( PROGRAMA Desenvolvimento de politicas )

e Supervisdo e inspeccado ~
P pecs Programa e concepgéao de

e Prestacdo de servicos Intervencoes

Consulta e feedback

Orgamentacéo

Comissionamento e parceria Yy

\,

Fonte: Autores.

4.4 DESENVOLVIMENTO DE CAPACIDADES - ETAPAS CHAVE

A colmatacdo das lacunas de capacidade envolve a compreensido, manutencdo, reforco e adaptacdo da capacidade
existente, mas também pode envolver capacitacdo em novas areas. Embora a capacidade pode ser desenvolvida a nivel
individual, (porque a nossa capacidade de realizar tarefas fundamentais depende da experiéncia, conhecimento, habilidades
técnicas), pode também acontecer a nivel institucional e organizacional. O ambiente institucional, por exemplo, influencia
o comportamento das organizagdes e os individuos dentro delas através de um conjunto de incentivos que estimula as
organizagdes e incentiva as pessoas a agir de maneiras particulares.

De um modo geral, é importante que:

e O processo de desenvolvimento de capacidades seja liderado pelo governo nacional ou partes interessadas
e comece com as prioridades e objectivos claros.

* Os objectivos globais de iniciativas de desenvolvimento de capacidades estejam em linha com as estratégias
e politicas de protecgéo social.

* O desenvolvimento de capacidades ndo acontega num Uinico momento, mas que seja um processo em constante evolugdo.

* As necessidades de capacidade identificadas sejam o mais especifico possivel.*’

3" Por exemplo, no caso de uma unidade de transferéncia de renda,fode nao ser suficiente identificar apenas a capacidade de monitorar, mas especificar também
os aspectos do processo de monitoria, tais como comunicagéo, veriticagdo de dados, etc. onde a capacidade pode precisar de ser reforcada.

I
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Ao definir a prioridade de um processo de capacitagdo, podemos ser guiados por perguntas como:

* Que tipos de capacidades precisam ser desenvolvidas para concretizar os objectivos da nossa estratégia?
* Que propdsitos a criagdo de capacidades irdo servir?

e Quando ¢é que precisamos de desenvolver essa capacidade?

* Que capacidades precisam de ser desenvolvidas?

A Figura 5 descreve abaixo cinco passos de um processo de desenvolvimento de capacidades. O ambito e as circunstéancias
especificas irdo determinar a proeminéncia que é dada para cada passo do processo:

Figura 5: O processo de capacitagdo — passo a passo

PASSO 2:

PASSO 5:

RECURSOS

AVALIAR O CAPACIDADE
DESENVOLVIMENTO RECURSOS

DAS CAPACIDADES E
NECESSIDADES

PASSO 4: PASSO 3:

IMPLEMENTAR FORMULAR UM
UMA RESPOSTA PROGRAMA DE

DE CAPACIDADE DESENVOLVIMENTO
DESENVOLVIMENTO DE CAPACIDADES

Fonte: PNUD 20089.

4.4.1  Passo 1: Envolver os intervenientes no desenvolvimento de capacidades

O processo de desenvolvimento de capacidades deve comegar com a interacgdo com organizagdes e individuos que poderéo
beneficiar directa ou indirectamente ou ser afectados pelo referido processo de desenvolvimento de capacidades. Isto ird
aumentar o apoio e o interesse, que é o precursor importante para o sucesso de um processo de capacitagdo. O envolvimento
de uma ampla gama de intervenientes pode, em particular, ajudar a manter o alinhamento com os objectivos de uma estratégia.
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4.4.2 Passo 2: Avaliar as lacunas e as necessidades de capacidade

Antes da capacidade ser desenvolvida, é importante estabelecer os actuais niveis de capacidade em relagdo as tarefas,
responsabilidades e normas em questdo e determinar o nivel de capacidade necesséaria para a sua execugdo. Os niveis
desejados de capacidade que estdo previstos devem ser compativeis com as tarefas e responsabilidades que tém de ser
executadas. Além disso, as expectativas do que pode ser alcangado e dentro de um prazo determinado devem ser realistas
e exequiveis. A fase mais precoce de envolvimento dos intervenientes pode ser Gtil na definicdo dos niveis de capacidade
desejada. E importante considerar algumas escalas de tempo diferentes — curto, médio e longo prazos em que diferentes
niveis de capacidades podem se desenvolver. A realizagdo de uma avaliagdo de capacidade é vantajosa porque:

a. Oferece uma visdo abrangente do tipo de problemas de capacidade que tem de ser abordado pelo processo de
desenvolvimento de capacidades.

b. Traz mais rigor para determinar as necessidades futuras de capacidade.
c. Fornece um ponto de entrada para discutir expectativas de processo de desenvolvimento de capacidades.

d. Fornece os dados necessarios para apoiar como um plano de desenvolvimento de capacidades pode
ser posteriormente implementado.

Uma avaliagdo eficaz de capacidades deve cobrir os trés niveis amplos como observado na Secgédo 4.3: institucional, organizacional
e individual. Deve também abranger as dimensdes temporais de capacidade, bem como a capacidade em relagdo aos requisitos
funcionais de uma entidade.

4.4.2.1 Nivel institucional

Ao nivel institucional, uma avaliagdo procuraria identificar a adequagdo das institui¢des, incluindo leis, regulamentos e
politicas que fornecem papéis, responsabilidades e fungdes claras de prestagdo de contas. Varias ferramentas podem ser
aproveitadas para ajudar na avaliacdo da capacidade a este nivel, incluindo um mapeamento das instituices e os
principais intervenientes (vide o Quadro 8).

Quadro 8: Mapeamento institucional e de intervenientes

O mapeamento e andlise institucional e de intervenientes tem como objectivo identificar as caracteristicas dos
intervenientes, seus interesses e motivagdes, e a natureza e o grau da sua influéncia nas questdes existentes ou futuras,
politicas, reformas, intervengdes ou decisées do programa. Eles ajudam a responder as seguintes perguntas:

e Quem sao os diferentes actores e intervenientes responsaveis pela concepgéo, implementacao e coordenagéo da
protecgdo social?

Quais sdo os papéis e mandatos formais e informais destes diferentes actores e intervenientes em relagdo a
concepgao, implementagdo e coordenagdo da protecgdo social?

Quais sdo os interesses e niveis de poder/influéncia desses diferentes actores locais, nacionais e internacionais? Como é
que essas relagdes de poder afectaram (positiva ou negativamente) a concepgao e implementagéo da protecgdo social?

Um processo de mapeamento e andlise institucional e dos intervenientes pode ser conduzida de uma forma participativa
e com o envolvimento de diferentes agentes. O processo estd centrado em obter respostas para as perguntas acima
junto de uma variedade de actores e agregar estas de forma consensual e identificar onde as divergéncias prevalecem.
No mapeamento e anélise dos principais actores e institui¢cdes, somos capazes de entender melhor se as leis e regulamentos
em vigor sdo adequados, se ha consisténcia ou contradi¢des e duplicidade dentro das leis e legislagdo existentes e se
os programas e intervengdes estdo baseados nas instituicdes certas. A avaliagdo pode levar a necessidade de revisdo do
existente mandato e introdugdo de novas leis ou regulamentos ou alteracdo das ja existentes.

Alguns aspectos do mapeamento de intervenientes e analise podem ser controversos (por exemplo, os niveis de poder e
influéncia) e podem né&o ser faceis de discutir com os colegas de outros ministérios ou organizagdes e podem ter de ser
uma parte implicita da sua analise e ndo necessariamente explicitamente discutidos.

Fonte: Autores.
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Alguns dos desafios mais comuns em relagdes a capacidade institucional na protecgdo social incluem: a falta de politicas e
estratégias que articulem a posicao do Estado sobre a protecgéo social, a inconsisténcia das leis e politicas existentes, a falta de
clareza sobre os papéis e responsabilidades ou duplicidade de fungées (Vide a Secgao 2).

4.4.2.2 Nivel organizacional

A nivel organizacional, a avaliacdo da capacidade deve incluir um foco nos seguintes dominios-chave: lideranca, gestao
financeira, gestdo organizacional, recursos humanos e gestdo do programa. Contudo, é importante reconhecer que as
alteragbes ou desenvolvimento de capacidades em cada um desses dominios pode exigir uma aprovagao executiva a nivel
do Conselho de Ministros ou alteragbes nos regulamentos. Também pode ser que os processos organizacionais em questdo
sejam comuns em todo o governo, o que vai complicar ainda mais a tarefa de criacdo de capacidade. O recrutamento de
pessoal adicional pode ser limitado por protocolos da fungéo publica em geral como foi o caso no Quénia (vide o Quadro 9)
e a aquisi¢do de bens e servigos reduzidas por disponibilidade orgamental.

O sector de protecgéo social em vérios paises da Africa Austral carece de capacidade em vérios dominios mencionados acima.
Apesar de ndo ser um problema exclusivo da protecgdo social e prevalecente em outros sectores e ministérios sectoriais,
a capacidade é especialmente limitada na proteccdo social, dado o nivel nascente dos sistemas e instituicdes a si relacionados.
A semelhanca da maioria dos outros sectores, a gestdo financeira e as capacidades de desenvolvimento de politicas sdo mais
fracas, ha maior falta de pessoal e as vagas nao preenchidas sdo maiores ja que os ministérios sdo novos, e os sistemas de gestao,
incluindo aquisigdes e sistemas de informagdo de gestdo, sdo mais rudimentares ou estdo em processo de desenvolvimento.

Ao avaliar a capacidade de uma organizagdo, varias ferramentas podem ser usadas, incluindo as seguintes:

* Processo de mapeamento — Que inclui o mapeamento das fun¢des essenciais da organizagéo e explora em grandes
detalhes como as decisGes sdo tomadas, as acgdes realizadas e os servigos prestados. Destina-se a entender porque
motivo as coisas sdo feitas, para que finalidade ou resultado e qual o sucesso. Através de mapeamento de processos,
somos capazes de entender melhor como as coisas sdo destinadas a serem feitas ou como sdo realmente feitas e,
mais importante, permite-nos entender a inconsisténcia ou os desafios que surgem através das varias etapas e ajuda
a analisara implicagdo destes em termos de desenvolvimento ou utilizagdo de capacidades.

* Matrizes de responsabilidade e responsabilizagdo — Apoia a compreensdo de um programa ou um processo,
as matrizes de responsabilidade e responsabilizagdo (também conhecido como RACI) ajudam a esclarecer os papéis
e as responsabilidades e garantem que haja apropriagéo clara de tarefas e decisdes. Ajuda a compreender
os papéis dos envolvidos para cada processo e a extensdo do seu compromisso, ou seja, se sdo responsaveis
pelo processo, responsabilizados por ele, ou apenas consultados ou informados.

* Andlise funcional - Uma abordagem de tomada de decisdo em que os problemas séo divididos em componentes
menores e sub componentes de fungdes que séo usados como a unidade de anélise de compreensido de um problema.
Por exemplo, o problema dos atrasos nos pagamentos pode ser discriminado em nimero de subcomponentes com a
libertagdo de fundos a ser identificada como o principal ponto de estrangulamento e analisado.
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Quadro 9: Revisdo funcional do Programa Nacional de Rede de Seguranca no Quénia

Uma analise funcional de cinco programas nédo contributivos separados do Governo do Quénia foi levada a cabo em 2014.
A andlise centrou-se no cendrio institucional, capacidade de organizagdo, assim como nos niveis de pessoal e os seguintes
resultados foram apresentados:

Em termos de pessoal, embora o Ministério do Trabalho, Seguranga e Servigos Sociais (MLSSS) e seus secretariados para as
transferéncias de dinheiro tenham sido dotados de pessoal para a area de planificagédo, havia uma falta significativa de pessoal
a nivel distrital e sub-distrital nos seus dois departamentos responsaveis pelos programas de transferéncia de dinheiro, com
altos niveis de vagas para postos criados. Apesar deste défice, havia pouca perspectiva de recrutamento de novos funcionarios
devido a um congelamento de recrutamento imposto pela Comisséo da Fungéo Piblica. Como consequéncia, muito apoio foi
prestado por grupos de voluntérios e agentes temporarios. Em termos de capacidades pessoais, a capacidade do pessoal era
relativamente elevada em todos os 6rgéos envolvidos, especialmente a nivel nacional. A equipa de profissionais tinha, em geral,
uma vasta experiéncia no desenvolvimento social e servicos relativos a crianga, mas com o congelamento do recrutamento o
aumento da idade média da forga de trabalho apresentou um problema potencial e o perigo de minar significativamente as
competéncias e experiéncia acumuladas dos organismos envolvidos quando esses funcionarios aposentarem. No entanto,
eram necessarias competéncias adicionais para além das oferecidas através da sua educagdo formal. Os resultados da
pesquisasobre o pessoal indicaram que muitosfuncionariosinformaram que hafaltade competénciasem gestdo de projectos,
gestdo financeira, utilizagdo de computadores de forma eficaz (especialmente Excel e SIG), e elaboracdo de relatérios.
Acharam também que estavam mal preparados no que se refere a lideranga, comunicagdo e competéncias motivacionais
necessarias para gerir comités e voluntarios.

Dado o elevado prémio politico colocado na expansao dos programas de transferéncias sociais monetarias, muito
tempo e recursos do pessoal sub-nacional foram desviados para a implementagdo desses programas, e quase todos os
funcionarios sub-nacionais entrevistados informaram que as fun¢des de transferéncia de dinheiro tiveram um impacto
negativo na sua capacidade e tempo para realizar outras fun¢des de protecgdo social e de desenvolvimento social.
Embora os recursos fossem bastante suficientes a nivel nacional, onde o pessoal ndo identificou a escassez de recursos
como uma restrigdo critica ao seu trabalho, na maioria dos distritos e sub-distritos havia restricbes particulares de
disponibilidade de computadores, modems de internet, reembolsos de despesas pessoais relacionadas com Tl, veiculos
e combustivel, e fundos para a manutengédo dos equipamentos.

A nivel institucional, uma Lei de Assisténcia Social foi promulgada e entrou em vigor em 2013, mas ndo esta alinha
em muitos aspectos com os objectivos politicos do Governo expressos na Politica Nacional de Protecgdo Social que
foi aprovado em 2012, e ndo foi implementada. Por conseguinte, lacunas legislativas prevalecem. Além do cenario
institucional, uma série de factores organizacionais foram considerados como tendo um impacto na implementagéo eficaz
e eficiente dos programas de transferéncia de dinheiro, incluindo: tomada de decisGes centralizadas sobre gestdo de
recursos humanos, com autoridade limitada para os coordenadores do distrito para gerir o seu pessoal no que diz respeito
a recrutamento, colocagdo ou natureza das tarefas realizadas; um sistema de avaliagdo de desempenho com sang¢des
para baixo desempenho, mas nenhuma recompensa para alto desempenho, afectando assim a moral dos funcionarios;
falta de descri¢es de trabalho claras que incorporem as fungdes de prestagdo de servigos de transferéncias de dinheiro
juntamente com os deveres existentes do pessoal envolvido, resultando em horas de trabalho significativamente mais
longas; e nenhuma planificagdo da forga de trabalho para determinar quantos funcionarios sdo necessarios e de que tipo.

Fonte: Wyatt et al (2014) em Kardan et al (2016).

4.4.2.3 Nivel individual

Uma avaliagdo da capacidade individual analisard as competéncias e qualificacdes actuais do pessoal e as suas atitudes ou
motivagao, a fim de determinar onde ha défices de competéncias que precisam de ser colmatados. O papel dos trabalhadores
da administragdo publica é crucial na prestagdo de servicos eficazes. Em principio, o seu trabalho deve ser baseado num
quadro definido de normas e padrées. No entanto, com a introdugdo de programas de protecgdo social, o pessoal existente de

organizagdes pode ser encarregado de desempenhar novas fungdes para as quais nao foi devidamente preparado.
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A avaliagdo da capacidade individual pode usar uma série de ferramentas, incluindo:

e Abordagem de Requisitos das Fungées (JRA) — A JRA procura identificar os principais papéis dentro de uma institui¢do,
as competéncias necessarias para os papéis principais, e como o pessoal existente corresponde as competéncias
identificadas. Esta metodologia permite a recolha de informagées em dois niveis. Ao nivel de requisitos de competéncias,
a JRA cria um cenério rico das actividades principais que os profissionais de programas precisam levar a cabo de forma
eficaz no seu trabalho diario, e os conhecimentos, habilidades e atitudes que s&o necessérios para o desempenho de cada
actividade. Num outro nivel, a JRA também fornece informagdo para formar a base de graficos RACI que realgam a fungéo
de um funcionario em cada processo nuclear (ver acima).

* Quadro de competéncias — E uma estrutura que estabelece e define as competéncias, conhecimentos e comportamentos
necessarios para o bom desempenho de uma tarefa particular (competéncia). Isto é usado como uma base para avaliar
se os funcionarios individuais de uma organizagdo tém as competéncias certas para levar a cabo as suas fungdes e
responsabilidades exigidas.

4.4.3 Passo 3: Formulagdo de uma resposta de desenvolvimento capacidade

Apds a identificagdo de lacunas de capacidade, o préximo passo é o desenvolvimento de uma resposta e um plano de acgéo.
E importante que esta resposta seja baseada na capacidade existente e que os intervenientes entendam que os processos de
desenvolvimento de capacidade significa fazer o que eles ja estdo a fazer melhor.

E importante que as respostas abranjam todos os niveis analisados acima: institucional, organizacional e individual. As respostas
devem distinguir entre aquelas que sdo relativamente econdémicas e accionaveis num curto espago de tempo, daquelas que
terdo um prazo mais longo, ou que sdo mais caras de implementar. Por isso é importante que as respostas sejam orgamentadas
para avaliar a sua viabilidade e que as prioridades sejam definidas em momentos diferentes. Qualquer processo de priorizagdo
pode ser politico e, como tal, tem de ser feito de forma participativa.

Na Zémbia, a avaliagdo da capacidade dos voluntérios da comunidade resultou em recomendagdes para a realizagdo de alteragao
as directrizes fornecidas ao distrito e voluntérios da comunidade, bem como ao plano de formacéo utilizado para formar estes
grupos em questdes relativas as suas fun¢des e responsabilidades com base nestas directrizes revistas.

4.4.4 Passo 4: Implementagdo de uma resposta de desenvolvimento de capacidades

Esta é a fase em que a planificagdo e a anélise feitas nas fases anteriores tornam-se accionaveis. Para que a resposta seja
apropriada e sustentavel, a implementagdo deve ser canalizada através de sistemas existentes, ao invés criar sistemas paralelos.

Anivel institucional, o desenvolvimento de capacidades neste contexto passa pela criagdo de instituigdes adequadas e apropriadas,
incluindo leis, regulamentos e politicas que estabelegam func¢des claras, responsabilidades e fungdes de prestacdo de contas.
Um plano de desenvolvimento de capacidades pode exigir a identificagdo de instituicdes apropriadas para supervisionar a
coordenagéo e execugdo das fungdes de protecgdo social, e apoio na elaboragéo de politicas apropriadas e documentos legislativos
e garantir a sua aprovagao. Nos paises onde estes se encontrem estabelecidos, o plano de desenvolvimento de capacidades pode
exigir o estabelecimento de processos e mecanismos para assegurar o seu cumprimento ou adaptagdo de acordo com o ambiente
em mudanca e evolugdo dos programas.

A nivel organizacional, a curto prazo, os parceiros de desenvolvimento podem apoiar a capacidade através da prestagdo de
assisténcia técnica e apoio financeiro, como tem sido o caso em muitos paises da Africa Subsaariana. No entanto, de modo que
este apoio a curto prazo seja transformado num aumento sustentéavel da capacidade, serd necessario o desenvolvimento de um
plano de transicdo com o aumento de responsabilidades pelo financiamento e recrutamento de pessoal por parte do Governo
ao longo do tempo.

Parte dalacuna de capacidade organizacional também pode ser resolvida através de mudancas a nivel institucional que possam
resultar num maior alinhamento ou integragdo de programas e ajuste de modelos de prestagdo de servigos para combinar
a capacidade existente, especialmente nas circunstancias em que se espera que as principais limitagdes da capacidade
prevalecam (Kardan et al, 2016).

A nivel individual, o desenvolvimento de capacidades dos individuos tem sido normalmente abordado através da formacao.
Isto toma, muitas vezes, a forma de “formagdo em cascata” devido a intensidade dos recursos de modelos alternativos.
Consideragdes importantes na formagao incluem o desenvolvimento de fungdes dedicadas de formagéo dentro das organizagdes,
a fim de fornecer formagéo regular por formadores que estdo familiarizados ndo sé com elementos técnicos da formagdo, mas
também com técnicas de formagdo adequadas que se baseiam em principios de educagao de adultos (Kardan et al, 2016).
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Em muitos paises, voluntérios da comunidade desempenham papéis importantes e substanciais na execugdo de programas de
proteccéo social. E importante que os planos de formagdo tomem estes grupos importantes em consideragéo e proporcionem-
lhes o apoio técnico e material necessério.

Em ultima analise, as organizagdes podem querer desenvolver uma politica de recursos humanos abrangente que engloba
uma componente de desenvolvimento de capacidades dedicadas através da qual funcionarios sdo formados através de vérios
mecanismos e recebem assisténcia técnica adequada na concepgdo e execugdo das suas fungbes. Algumas organizagdes
proporcionarao formagéo para fins de reciclagem e melhoria das competéncias criticas para uma boa prestagao de servicos com
um alto grau de destaque na sua planificagdo de trabalho.

Além do desenvolvimento de competéncias e conhecimentos através da formacéo, a avaliagdo da capacidade deve olhar
para a interface entre as dimensdes organizacionais e individuais. Em particular, deve considerar se os sistemas e processos
organizacionais, tais como os para a avaliacdo de desempenho e determinacdo de aumentos salariais, oferecem estruturas de
incentivo apropriadas a um nivel que ird incentivar a aprendizagem e o bom desempenho, realcar a responsabilidade pessoal
pelos resultados alcangados e permitir a retengdo de competéncias e talentos.

Quadro 10: Iniciativas de desenvolvimento de capacidades para servidores publicos na Australia

A Centrelink é a antiga agéncia do Departamento de Servigos Sociais do Governo Federal da Austrélia, agora absorvida
pelo Departamento, que é responsavel pela oferta de uma gama de servigos de proteccdo social e de pagamentos
e servicos relacionados com a saide. Em 2014-15, mudangas significativas foram feitas a abordagem utilizada para o
desenvolvimento de competéncias técnicas de todos os funcionarios, centrada em simplificar, consolidar e melhor organizar
os produtos de aprendizagem para apoiar uma forca de trabalho capaz e empenhada. Foi desenvolvido um modelo
claramente definido para toda a aprendizagem técnica em matéria de prestagdo de servigos, incluindo a implementacgéao
de um novo catdlogo do sistema de gestdo de aprendizagem (incluindo percursos de aprendizagem), assim como foi
fornecido um conjunto de bases de aprendizagem para todas fun¢des de prestagéo de servigos.

Um programa de reciclagem obrigatéria, para actualizar o conhecimento da for¢a de trabalho em comportamento
e competéncias criticas baseadas em legislagao, foi implementado, e foi concluido por 88% de toda a forga de trabalho
do departamento.

Fonte: Governo da Australia (2015).

4.4.5 Passo 5: Avaliagdo do processo de desenvolvimento de capacidades

Logo que as actividades de desenvolvimento de capacidade estiverem em curso, é importante monitorar continuamente a sua
execucdo e avaliar a sua contribuicdo para as estratégias sectoriais globais. Na avaliagdo de um processo de desenvolvimento
de capacidades, é importante olhar para como elas melhoraram a eficiéncia da prestagédo de servigo ao invés dos resultados:
numero de pessoas formadas, etc. Um bom sistema de monitoria e gestdo apoiara este processo (Vide o Médulo M&A).
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LICOES PRINCIPAIS

A capacidade dos 6rgdos responsaveis, bem como do sistema da fungdo publica em geral em que eles
operam, é um determinante importante para a implementacdo de programas de protecgéo social.

No contexto da protecgédo social, a capacidade é avaliada em relagdo as agéncias responsaveis pela
implementagdo dos seus programas de acordo com as normas e requisitos estabelecidos na regulamentacao
ou manuais operacionais estabelecidos. Para avaliar a adequagdo da capacidade existente é importante,
portanto, comegar por rever a experiéncia actual de prestagado de servigos e identificar as deficiéncias
especificas como evidéncia das deficiéncias de capacidade actuais.

A avaliagdo da capacidade deve olhar para a adequagéo das disposi¢des legislativas, regulamentares e relagdes
institucionais; o nivel de pessoal, recursos e sistemas existentes a nivel organizacional para a execugéo das
fungdes atribuidas; e para os conhecimentos, competéncias e atitudes dos funcionarios.

Apds as lacunas de capacidade tiverem sido identificadas em relagdo as normas e padrées estabelecidos,
um plano pode ser desenvolvido para a sua abordagem. E importante notar que algumas lacunas podem
ser mais faceis de colmatar do que outras e que é necessaria uma abordagem de longo prazo para o
desenvolvimento de capacidades.

Um plano de desenvolvimento de capacidades deve reconhecer o horizonte temporal para implementagao

€ 0s Custos e recursos necessarios para a sua implementagdo. Algumas acgdes exigirdo sempre menos tempo
intensivo ou serdo onerosas para implementar do que outras. E importante assegurar que a magnitude

da mudanga de capacidade nao adie indefinidamente a reforma, mas ajude sim com uma visdo sequenciada
e de longo prazo para o desenvolvimento de capacidades.
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O Pacote de Aprendizagem TRANSFORMAR

é organizado com base numa estrutura modular, e reflecte os alicerces fundamentais
de um sistema de protecgao social holistico e interdependente.

Os modulos da TRANSFORMAR que estdo actualmente
disponiveis sao apresentados abaixo.

Outros mddulos estdao em desenvolvimento e serdo adicionados ao curriculo.

ELEG Quadros Legais

Seleccao e Identificacao

Sistemas de Gestao e Implementacao

Coordenacgao

Governacao, Instituicoes e Estrutura Organizacional

Sistemas de Informacao para Gestao e abordagem
para a Integracdao de Dados

Financiamento e Gestao Financeira

Monitoria e Avaliacao

Todos os materiais da TRANSFORMAR estao disponiveis em:

http://socialprotection.org/institutions/transform



O QUE E TRANSFORMAR?

TRANSFORMAR é um pacote de aprendizagem inovador na administragdo de sistemas nacionais de protecgdo social basica
em Africa. O principal objectivo do TRANSFORMAR é construir pensamento critico e reforgar as capacidades dos decisores
politicos e profissionais aos niveis nacional e descentralizado com vista a melhorar a concepgéo, a eficicia e a eficiéncia dos
sistemas de protecgdo social. TRANSFORMAR visa ndo apenas transmitir conhecimentos mais avangados que sejam adequados
aos desafios enfrentados pelos paises da regido, mas também para incentivar os aprendizes a assumir a lideranga da mudancga e
transformagao dos sistemas de protecgédo social definidos a nivel nacional.

POR QUE TRANSFORMAR?

Existem muitos curriculos de formagdo no dominio da protecgédo social e, portanto, ideias, conceitos, abordagens e técnicas
fundamentais sdo acessiveis. Nao obstante isso, institui¢cdes e individuos debatem-se com a complexidade do desenvolvimento
de um sistema de protecgao social abrangente e amplo.

Esta complexidade exige uma abordagem transformacional de ensino e partilha de conhecimentos. Todavia, ela est4d longe
de ser suficiente para transmitir conhecimento, colocar ideias nas cabecas das pessoas. Exige que os aprendizes lidem com
as caracteristicas da complexidade, a fim de estimular a criatividade, apreciar a diversidade e a singularidade, para que sejam
envolvidas como um elemento-chave da apropriagdo — elementos que sdo pelo menos tdo importante como conhecimento
factual em si. Este pacote de aprendizagem visa exactamente isso: TRANSFORMAR!

Todos os materiais da TRANSFORMAR, incluindo este manual, estdo registrados sob a licenca Internacional
Creative Commons Attribution-Share Alike 4.0 NonCommercial. Para ver uma cépia desta licenca,
visite: <http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/>.

Contacte a iniciativa TRANFORMAR em: transform_socialprotection@ilo.org

ou visite http://socialprotection.org/institutions/transform
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