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LISTA DE ACRONIMOS E ABREVIATURAS
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OMS Organizacdo Mundial da Saude

ONG Organizacdo ndo Governamental

PCI Prevencdo e Controlo de Infec¢Bes

POP Procedimentos Operacionais Padrao

SGl Sistema de Gestdo de Incidentes

SPS Servico Provincial de Saude
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SUMARIO EXECUTIVO

Este exercicio de documentacdo tem como objectivo principal a sistematizacdo de boas-praticas e licdes
aprendidas do processo de estabelecimento de Centros de Emergéncia de Saude Publica em Mocambique. O
racional por detras deste exercicio funda-se no entendimento de que a documentacdo destas praticas e licGes
podem servir como uma base para melhorar a intervencdo e criar um arquivo sustentdvel para as actividades
de emergéncia em salde publica em Mocambique.

O exercicio é eminentemente de andlise qualitativa, apoiado pela analise minuciosa de documentos oficiais e
de apoio as actividades relativas a emergéncia de salde publica, relatdrios de actividades e actas de
encontros com os principais actores do processo. Adicionalmente, foram feitas entrevistas com os principais
actores envolvidos neste processo, nomeadamente funcionarios seniores do Ministério da Saude (MISAU),
parceiros de financiamento e algumas organizag®es ndo governamentais que trabalham no dominio de
emergéncia em saude.

O exercicio partiu da experiéncia de coordenacdo e gestdo de informacdo no ambito de emergéncias, no
geral, e da resposta a pandemia da COVID-19, em particular. Com efeito, a preparacdo e resposta a pandemia
da COVID-19 parece ter demonstrado que algumas ac¢bes podem ser maximizadas de modo a produzir
ganhos significativos no estabelecimento de mecanismos sustentaveis para a gestdo de emergéncias em
salde publica.

Mocambique é um pais com alto nivel de exposicdo e vulnerabilidade a desastres, (que incluem naturais,
humanitdrio provocados por guerras ciclicas) que resultam em emergéncias de salde publica. Consciente
disso, o pais é signatario de diferentes instrumentos regionais e internacionais, tais como o Protocolo da
Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADC) para a salide e o compromisso de implementaco
do Regulamento Sanitario Internacional. Estes instrumentos sdo importantes para melhorar a preparacao e
resposta dos paises as emergéncias de salde publica. A estes regulamentos e protocolos junta-se a
Constituicdo do pais, que define a saude como direito para todo o cidadao, incluindo politicas e estratégias do
sector.

Consistente com o que foi acima exposto, o presente estudo faz um levantamento das licGes e aprendizagem
na drea de emergéncia de saude publica em Mog¢ambique e considera os seguintes elementos como
relevantes:

e De modo geral, o levantamento sublinhou que o quadro de emergéncia, no seu sentido amplo, tem
merecido consideracdo por parte das autoridades publicas governamentais, incluindo do sector de
saulde. O pais tem, com efeito, experimentado, de forma ciclica, emergéncias de desastres que resultam
em problemas de salde publica. No entanto, a abordagem para a preparacgdo e resposta especifica em
salde publica ndo conheceu um desenvolvimento significativo, pois o pais ainda ndo detém uma
abordagem integrada e consolidada de colaboracdo multissectorial para efeitos de resposta a
emergéncias.

e A experiéncia acumulada na preparacdo e resposta para emergéncias de salde publica tem sido
exclusivamente do sector de salde e, muitas vezes, sem uma organizac¢do forte que permite uma
melhor coordenacdo. Mesmo que em 2019 o sector tenha criado um Centro Operativo de Emergéncia
de Saude Publica (COESP), este ainda ndo estd operacional para coordenar centralmente a preparagdo e
resposta as emergéncias de satde publica;

e A emergéncia da pandemia da COVID-19 mostrou, no entanto, que quando o sector se prepara e usa
abordagens colaborativas com uma multiplicidade de actores e sectores, resultados significativos
podem ser alcancados e evitadas situacdes de catastrofe. No entanto, mesmo neste contexto, com um
COESP pouco funcional, as abordagens mobilizadas contaram muito com arranjos informais e,
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sobretudo, com o apoio da alta administracdo, com destaque para a implicacdo directa do Presidente da
Republica e do Ministro de Saude. Ndo existe, ainda, um quadro legal cabal de coordenacdo e
colaboracdo intersectorial para emergéncia de sadde publica alinhado com a abordagem de “One
Health”. Ou seja, uma abordagem colaborativa, intersectorial e multidisciplinar para alcangar resultados
esperados de salde reconhecendo as diversas dimensdes determinantes;

e O quadro legal para um Sistema de Gestdo de Incidentes (SGI) funcional é disperso e com limitacdes
para acomodar eficazmente o COESP. A aprovacdo, pela Assembleia da Republica, da Lei de Saude
Publica é uma janela de oportunidade para a reorganizacdo dos mecanismos de preparagao e resposta
as emergéncias de salde publica, com particular destaque para o COESP. Dispositivos complementares
e de gestdo poderdo permitir uma melhor operacionalizagdo e influenciar uma abordagem mais
integrada na preparacdo e resposta a emergéncia de saude publica.

e A ancoragem a ser atribuida ao COESP vai ser determinante para a sua capacidade de articulacdo com os
diferentes sectores e actores, assim como para a mobilizacdo de recursos. Actualmente, sem dispor de
um quadro legal que lhe dé uma posicdo estratégica, acomodado na Direc¢do Nacional de Saude Publica
(DNSP), ndo dispbe de habilidades para exercer funcdes de uma plataforma de coordenacdo,
intersectorial e multidisciplinar, central na preparacdo e resposta a emergéncia de satde. Os seus
poderes administrativos sdo, por demais, subalternos para influenciar ao nivel de outros dominios de
salde, nem mesmo para outros sectores afins do sistema de gestdo de incidentes;

e Em termos de recursos humanos, mesmo que o MISAU tenha um quadro de pessoal altamente
competente, a organizacao do COESP precisa de uma abordagem de lideranca especializada para
coordenar a preparacao e resposta a situacdo de emergéncia de satde publica. E, mais uma vez, a
ancoragem a ser atribuida ao COESP deve ser capaz de atrair quadros especializados e com um plano de
desenvolvimento de competéncias (formacdes e treinamentos);

e Para a operacionalizagdo do COESP, um plano de mobilizagdo de recursos deve ser feito, seja a partir da
alocacdo de fundos provenientes do Orcamento do Estado, seja pela atrac¢do de fundos dos doadores
assim como do sector privado. Neste momento, alguns parceiros de desenvolvimento (OMS, CDC, etc.)
manifestaram interesse em apoiar o COESP para que este funcione na sua maxima capacidade. Para tal,
é necessario desenhar e instalar, ndo sé, mecanismos de transparéncia e prestacdo de contas, mas
também de monitoria e avaliacdo com roteiros de implementacdo claros.

RECOMENDAGOES

Da pesquisa documental e de campo foram sistematizadas licGes sobre a preparacdo e resposta a
emergéncias de saude publica em Mocambique. Recomenda-se o seguinte:

e Complementar a revisdo do regime juridico de saude publica através da regulamentacdo da lei de sadde
publica, recentemente aprovada, para permitir uma rapida operacionalizacdo do COESP;

e Influenciar a revisdo da legislacdo complementar de sectores afins do Sistema de Gestdo de Incidentes
para que inclua uma abordagem integrada de emergéncia de saude publica;

e Definir, com clareza, uma posicdo estratégica que permita ao COESP exercer a sua fungdo de
coordenacdo, preparacdo e resposta a emergéncias de salde publica numa perspectiva ampla. Uma
posicdo que permita influenciar os diferentes sectores usando uma abordagem multidisciplinar centrada
para a saude publica;
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e Acelerar a elaboracdo do plano estratégico e roteiro de implementacdao do COESP, incluindo o desenho
dos Procedimentos Operacionais Padrdo (POPs), entanto que guides de materializacdo de preparagao e
resposta de emergéncia de salde publica. Os instrumentos de operacionalizacdao do COESP devem
permitir que este estabeleca planos de Monitoria e Avaliacdo (M&A). Ao acelerar o processo aproveitar-
se-ia 0 momento e espaco criado pela emergéncia da pandemia da COVID-19 para instituir a experiéncia
de colaboracdo;

e Mapear e desenhar mecanismos de mobilizacdo de fundos para a operacionalizacdo do COESP e
melhorar os mecanismos de prestacao de contas e de transparéncia, assim como de M&A. Isso implica o
desenho de um plano claro de actividades e resultados;

e |dentificar e equipar um espaco fisico para o funcionamento do COESP para garantir seu maior
dinamismo. No entanto, numa primeira fase, e dadas as limitacdes materiais, financeiras e de recursos
humanos, uma perspectiva de funcionamento mais virtual seria estratégica. Com o tempo a
aprendizagem da equipe permitiria a sua plena operacionalidade;

e Desenhar qualificadores profissionais, recrutar e treinar os principais recursos humanos para o exercicio
de funcGes definidas para o COESP.

1. INTRODUCAO

VillageReach e Dalberg, com o financiamento da Fundacdo Bill e Melinda Gates, apoiam em assisténcia
técnica ao Ministério da Saude (MISAU) para melhorar a sua capacidade de gestdo e resposta sustentavel a
emergéncia de salde publica. Estas organiza¢des trabalham fundamentalmente em duas linhas de apoio (i)
uma virada ao reforco das capacidades de gestdo da equipa central do MISAU, em matérias referentes a
emergéncia de salde publica; e outra (ii) direcionada ao desenvolvimento de perspectivas estratégicas e do
plano operacional do Centro Operativo de Emergéncia em Salde Publica (COESP).

Uma das actividades previstas consiste na documentagao das boas praticas e licdes aprendidas durante a
assisténcia técnica ao MSAU. Nesse contexto, a foi contratada para sistematizar esta experiéncia, estando
previsto trés documentos, nomeadamente dois documentos de aprendizagem (learning briefs) e um resumo
de politicas (policy brief) versando sobre emergéncia de satde publica. A ideia de base do exercicio é de
considerar que a documentacdo destas praticas e licGes pode servir para melhorar as intervencgdes e criar um
arquivo sustentavel para as actividades de emergéncias de salde publica no sector da saude. O presente
texto representa o primeiro documento de aprendizagem.

Com efeito, no contexto de preparagao e resposta as emergéncias de saude publica, foi estabelecido em 2019
o COESP. Este centro serviria como dispositivo de apoio as autoridades/entidades nacionais para coordenar a
preparacao e resposta as emergéncias em satude publica. No entanto, de acordo com o relatério® sobre o
funcionamento inicial do COESP, este opera com limitacGes e sem condi¢cdes de cumprir com o seu mandato
de coordenacdo central. Ademais, a eclosdo da pandemia da COVID-19, e consequente aumento da demanda
nos servicos a nivel central e local, vieram expor as fragilidades do funcionamento do COESP, de tal forma que
n3o esteve em condicdes de oferecer servicos a altura da demanda®.

O vazio no enquadramento geral da situacdo de emergéncia de salde publica veio, igualmente, revelar a
necessidade de um COESP funcional para uma gestdo sustentavel dos servicos de saude publica, sobretudo no

1 COESP, Relatdrio das Oficinas de Trabalho sobre Desenvolvimento da Misséo e Visdo do COESP, MISAU, Maputo 2021.
2 |bid.
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gue diz respeito a preparacdo e resposta a situacdo de emergéncia. Seja como for, a COVID-19 ofereceu uma
oportunidade para uma melhor organizacdo e planificacdo estratégica do COESP. A documentacdo das ac¢des
de gestdo da pandemia pode abrir espaco para a melhoria na concepcdo da abordagem de resposta de
emergéncias em saude publica.

Este primeiro documento focou-se na exploracdo e sistematizacdo de licdes aprendidas nas componentes de
coordenacdo e gestdo de informacdo. O exercicio partiu da experiéncia de emergéncias, no geral, e da
resposta a pandemia da COVID-19, em particular. O pressuposto de base é o de que a sistematizacdo desta
informagdo pode permitir que as autoridades publicas do sector de salde tomem decisGes e desenhem
accOes robustas para a implementacdo de respostas efectivas em qualquer situacdo de emergéncia em saude
publica.

Para o efeito, foi aplicado o quadro orientador da OMS em matéria de instauracdo do COESP3. O estudo
concentrou-se na contribuicdo da VillageReach ao apoio para a emergéncia de sadde publica nas duas linhas
supracitadas. O quadro orientador da OMS é vantajoso pois permite a leitura e extraccdo de evidéncias das
praticas e licdes destas acg¢des, fornecendo indicadores sobre como deve decorrer a institucionalizacdo e
funcionamento de um COESP, incluindo a avaliagdo de capacidades materiais para responder a emergéncias
de saude publica.

Esta documentacdo oferece simultaneamente evidéncias de boas-praticas e licdes aprendidas e, igualmente,
elementos que constituem pontos de entrada para aprimorar e melhorar a intervencao do COESP. O exercicio
pode permitir, ndo s6 mapear as principais realizacdes e potenciais desafios, mas, também, facilitar uma
melhor organizacdo de ac¢Bes de resposta a emergéncia de saude publica.

Para melhor estruturar a exposicdo dos conteldos deste documento de aprendizagem, o texto esta dividido
em quatro capitulos, seguidos de uma secc¢do dedicada as conclusdes e outra focada nas recomendacdes. O
primeiro capitulo apresenta os elementos introdutdrios e de metodologia. O segundo capitulo faz uma breve
contextualizacdo da situacdo de emergéncias, no geral, e em particular de emergéncias de saude em
Mocambique. No mesmo capitulo incluiu-se uma breve apresentacdo da situacdo de emergéncia da
pandemia da COVID-19 e a coordenacgdo da resposta em Mocambique. No terceiro capitulo elabora-se sobre
o quadro normativo e institucional para a instauracdo do COESP, focando-se no quadro legal e nas
implicagdes da posicdo atribuida a esta plataforma, nas hierarquias do Ministérios da Saude, para coordenar
de forma eficaz as emergéncias de salde publica. O quarto capitulo centra-se nas questdes operacionais que
incluem elementos de organizacdo e funcionamento do COESP. No final do documento, para além da
conclusdo, apresentam-se recomendacgdes viradas sobretudo para o refor¢o das capacidades de preparacdo e
resposta sustentavel a emergéncias de salde publica em Mocambique.

1.1. METODOLOGIA

A documentacdo das licGes aprendidas e das boas praticas sobre emergéncia de saude publica concentrou-se
nas accOes desenvolvidas para o fortalecimento e preparacdo da resposta. O exercicio é de analise qualitativa,
apoiado pela andlise minuciosa dos documentos do projecto, relatdrios de actividades e actas de encontros
com os principais actores do processo.

Esta actividade de andlise documental foi complementada por uma pesquisa bibliografica especifica sobre
questdes de emergéncia de salde publica, o que permitiu aprofundar a matéria através de analise comparada
com outros contextos (em particular africanos) de institucionalizagdo de COESP. Em Mogcambique, a literatura

3 WHO, Public Health Emergency Operations Center (PHEOC) Legal Guide: Guide for Development of Legal Framework to
Authorize the Establishment and Operationalization of PHEOC, Brazzaville, 2021.
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sobre o COESP é ainda embriondria. Existem, contudo, outros contextos, como o da Africa Ocidental (Senegal,
Nigéria, Camardes e outros), que produziram conhecimento relativamente sélido, utilizado como base de
reflexdo e leitura do caso particular de Mocambique.

A eclosdo da pandemia da COVID-19, e os desafios dela emergentes, despoletaram em diversos sectores uma
onda de reflexdo em matéria de emergéncia de saude publica. Muitos paises, sobretudo africanos, foram
colhidos de surpresa no tratamento de matérias de gestdo de emergéncia em contexto da COVID-19. Em
alguns casos, a resposta a propagacdo da pandemia criou estratégias que podem ser adaptadas de forma
sustentdvel na restruturacdo do COESP em Mocambique®.

Para o caso mogambicano, as dificuldades de operacionalizagdo efectiva do COESP ndo permitiram que este
fizesse uma assisténcia estratégica funcional. No entanto, as actividades implementadas para fazer face a
COVID-19, como a institucionalizacdo de uma Comissdo Técnico-Cientifica®, a criacdo da Comissdo de
Emergéncia, dos Grupos Técnicos de Trabalho, a partilha de informacdo, o uso das Tecnologias de Informacao
e Comunicagdo para a difusao da informacao, abriram espacgo para aprofundar e consolidar as ac¢gdes em
curso, perspectivando-se uma gestdo sustentdvel de emergéncias em saude publica. Com efeito, o contexto é
propicio para fazer passar na agenda publica estas preocupacdes e garantir a inclusdo de todos os sectores
interessados.

Para complementar o estudo documental e bibliografico, entrevistas semiestruturadas foram administradas a
actores considerados relevantes (lista de entrevistados em anexo), como forma de recolher experiéncias
construidas durante a gestdo da emergéncia, baseando-se nos indicadores do logframe do programa e,
sobretudo, nos guides da OMS para a criacdo do COESP. Para o efeito, foram concebidos os instrumentos de
colecta de dados (vide em anexo).

A andlise de dados foi feita com recurso ao método de andlise de conteldo, fundada na Grounded-Theory®
para dados de natureza qualitativa. A Grounded-Theory é um método de analise de dados qualitativos que
permite a compreensao do sentido de determinadas situacdes e ac¢des. Sendo assim, depois da colecta de
dados, o primeiro passo foi o da categorizacdo dos dados, seguida pela sua codificacdo. Na base deste
exercicio foi construido o plano de relatério de apresentagao dos resultados, dos elementos mais
significativos do estudo, bem como de recomendacgbes que possam orientar as accées estratégicas do
processo de instauracdo do COESP.

Todo o processo de recolha, tratamento de dados e redacgao do relatério foi concordado com a VillageReach
e, por este ultimo, partilhado com outros actores relevantes, como a Dalberg e o MISAU.

1.2. LIMITAGOES DO ESTUDO

As principais limitacGes do estudo relacionam-se com a escassez de informacao e, devido as restricdes
associadas ao controlo da propagacdo da COVID-19, a dificuldade de realizagdo de entrevistas presenciais. Em
relacdo a primeira limitacdo, encontram-se poucos dados e literatura sobre matéria de emergéncias e muito
menos sobre emergéncia de salde publica em Mocambique (ex. ndo ha estatisticas sobre casos, fatalidades
resultantes, cartografias de incidéncias, etc.), apesar de reconhecer-se a extrema vulnerabilidade do pais.

4 Jiyan Ma, Yangmu Huang & Zhi-Jie Zheng, ‘Leveraging the Public Health Emergency Operation Center (PHEOC) for
Pandemic Response: Opportunities and Challenges’, Global Health Journal, vol. 4, no. 4, 2020.

5> Resolucdo n. 20/2020 de 25 de Marco, criou a Comissdo Técnico-Cientifica para Prevencdo e Resposta a COVID-19,
orgdo de consulta e assessoria técnica do Governo que funciona no Ministério da Saude.

 Anselm L. Strauss and Juliet M. Corbin (eds.), Grounded Theory in Practice, Thousand Oaks: Sage Publications, 1997.

Licdes de emergéncia de satide publica aprendidas em Mogambique VILMGEK,EACH:




Em relacdo a segunda limitagcdo, encontrou-se algum receio em alguns entrevistados em falar abertamente
sobre questdes colocadas pela equipe de pesquisa, dada a sensibilidade politica de algumas questdes
estratégicas e organizacionais relacionadas com a preparacao e resposta a emergéncia de salde publica. Para
a proteccdo da identidade dos entrevistados, por solicitacdo destes, os nomes foram ocultados e atribuidos
denominacdo ficticia.

2. SITUACAO DE EMERGENCIA EM MOCAMBIQUE

Mogambique é um pais de fortes riscos de desastres naturais. S6 nos ultimo 30 anos experimentou mais de 40
ciclones’. De 2019 a 2022, por exemplo, registou destruicdes mais drésticas da sua histéria, em resultado de

Grafico 1. Frequéncia de situagdes de cheias, ciclone, seca e Grafico 2. Tendéncia de ocorréncia de eventos
populagdo afectada em Mogambique (1956-2020) extremos em Mogambique (1956-2010)
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Fonte, Gréafico 2: INGC, 2017, p. 19

eventos naturais consecutivos. Os ciclones Idai e Kenneth, ocorridos em 2019, que atingiram o centro e norte
do pais, precedidos por inundacdes, causaram destruicdo de mais de 700 hectares de cultivo, forcando o
deslocamento de cerca de 420.000 pessoas e provocando a morte de mais de 600 pessoas, assim como mais
de 2,5 milhdes de pessoas necessitadas. A rede escolar e de salide conheceram graves danos materiais®. Os

”Maria Moitinho de Almeida and Debarati Guha-Sapir, ‘Why Mozambique’s Cyclones Tell Us Disaster Preparedness
Needs Health at Its Core’, The BMJ, 10 May 2019, https://blogs.bmj.com/bmj/2019/05/10/mozambiques-cyclones-
disaster-preparedness-needs-health-core/.

8 OCHA. Southern Africa: Tropical Cyclone Kenneth Flash Update No. 7 (2 May 2019) [Internet], 2019. Available:
https://reliefweb.int/ report/mozambique/southern-africa-tropical-cyclon.
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ciclones Chalene em 2020, Eloise em 2021, Guambe em 2021, Ana e Gombe em 2022, viriam agravar a ja
drdstica situacdo de crise humanitaria. Alids, o pais é recorrente em situacdes de seca e cheias que resultam
em crises de fome e precarizacdo dos principais servigcos publicos.

O recrudescimento dos conflitos militares na regido centro, desde 2012, com periodos intermitentes® e a
eclos3o do extremismo violento'®, desde 2017, no Norte do pafs, Cabo Delgado e Niassa, s30 outros factores
agravantes que vieram dificultar ainda mais a recuperacdo. Tanto os desastres naturais quanto a situacdo dos
conflitos militares, ndo somente tém contribuido para a destruicdo da rede hospitalar, limitando o acesso aos
servigos de saude as populagdes, como também resultam em graves situacGes de emergéncias em saude
publical?,

Os eventos naturais extremos geralmente resultam em surtos de colera e outras doencas diarreicas. Estas
situacdes tém demonstrado o quado o sector enfrenta problemas em termos de preparacdo e resposta as
emergéncias de saude publica. O sector ndo dispde ainda de uma estrutura consolidada para fazer frente, e
em tempo real, as diversas demandas®?. Em situa¢Bes de eminéncia de emergéncia de saude publica, a
capacidade de resposta do sector tem sido atrasada, apenas para um periodo de curto prazo e, por limitacdo
de recursos, sem responder cabalmente a demanda.

Ora, sem uma estrutura adaptada e funcional para uma pronta resposta, com fundos limitados e dependentes
de financiamento externo, além de ndo dispor de pessoal adequadamente preparado, assim como um
processo decisério complexo e fortemente centralizado no MISAU, o sector necessita ainda de ajustar-se aos
desafios de emergéncia de satde publica®. A resposta do pais a situacdes de emergéncias, ndo somente tem
sido ad hoc e centrada na resposta a curto prazo, como também ndo tem resultado na concepcdo de sistemas
de avaliacdo e monitora de situacdes potenciais'*. Os esforcos de montagem do sistema de emergéncias de
salde publica encontram-se ainda em fase embriondria e sem capacidade para fazer face a vulnerabilidade do
pais em matéria de emergéncia de saude publica.

2.1. EXPERIENCIA ACUMULADA NA GESTAO DE EMERGENCIA EM SAUDE PUBLICA EM
MOCAMBIQUE

De modo geral, Mogambique implementa um sistema de resposta a emergéncias. A sua situacao de exposicdo
a diversos riscos impulsionou o desenvolvimento de mecanismos de preparacdo e resposta nacional para
emergéncias a multiplos riscos e na construcdo de planos de resposta cobrindo vigilancia, comunica¢do de
risco e comunicacdo publica (vide abaixo o organograma geral de coordenacdo para emergéncias), sobretudo
para desastres naturais.

° Colin Darch, The Mozambican Conflict and the Peace Process in Historical Perspective: A Success Story Gone Wrong?,
Friedrich-Ebert-Stiftung (Maputo: Friedrich-Ebert-Stiftung, 2018).

10 Saide Habibe, Salvador Forquilha, and Jodo Pereira, Radicalizacéo Isldmica No Norte de Mogcambique. O Caso de
Mocimboa Da Praia, Cadeno IESE n. 17 (Maputo: IESE, 2019).

1 World Health Organization, Joint External Evaluation of IHS Core Capacities of Republic of Mozambique, WHO, 2016.

12 vanio A. Mugabe et al., ‘Natural Disasters, Population Displacement and Health Emergencies: Multiple Public Health
Threats in Mozambique’, BMJ Global Health 6, no. 9 (1 September 2021): e006778, https://doi.org/10.1136/bmjgh-2021-
006778.

13 Ministério da Saude, Revisdo Inter-Ac¢do da Resposta da pandemia da COVID-19 em Mocambique, Maputo, Dalberg &
VillageReach, 2020.

14 Mugabe et al., ‘Natural Disasters, Population Displacement and Health Emergencies’.
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Grafico 3. Organigrama do Mecanismo de Coordenagdo
entre o Governo e Equipe Humanitaria
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Como se pode notar, o sector de salde integra-se numa abordagem multissectori

al geral de coordenagdo de

situacdes de emergéncia, de desastres naturais e outras que se apresentarem no pais, sob coordenagdo do

Instituto Nacional de Gestdo e Reducdo do Riscos de Desastres (INGD). Na estrutu

ra organica multissectorial,

o Centro Nacional Operativo de Emergéncia (CENOE) é o principal actor e actua fundamentalmente em
desastres naturais e emergéncias onde é necessaria uma resposta nacional. A matéria de emergéncia de

salde publica, como se pode depreender, ndo é o centro principal da abordagem.

Ao nivel de preparacdo, mitigacdo e resposta a emergéncias epidemiolégicas, as a
pelo MISAU em colaboracdo com outras instituicdes governamentais e parceiros (
lucrativo, organizacgdes sociais). Na matéria, o sector de salde mocambicano tem
considerdvel em gestdo de doencas epidemioldgicas tais como a célera e outras d
as condicdes sanitarias).

ctividades sdo coordenadas
doadores, sector privado
uma experiéncia

oencas diarreicas (associado

15 INGD, plano anual de contingéncia 2021-2022, Aprovado pela 37a Sessdo do Conselho de Ministros, de 26 de Outubro

de 2021.
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NUmero de casos

Grafico 4. Casos e taxa de letalidade por epidemias (2007-2015)
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Fonte: Departamento de Epidemiologia/MISAU16

De acordo com o estipulado no Estatuto Organico do Ministério de Saude?, é através da Direccdo Nacional de
Saude Publica que o sector “coordena com outras instituicdes a prevencdo e resposta aos surtos, epidemias
ou outras emergéncias de saude publica”®. Cabe, igualmente, a esta direccdo desenvolver e implementar o
centro de resposta rapida as epidemias e outras emergéncias em coordenag¢do com outros sectores®®

16 Direccio Nacional de Saude Publica, Manual de Prevencéo e Controlo da Célera e Outras Diarreias Agudas, Maputo,
MISAU, 2016.

17 Resolucdo n. 4/2017, de 26 de Maio, que aprova o Estatuto Organico do Ministério da Satde, BR. N. 82, | Séria.
8 |bidem, art. 8.

19 Vide as alineas viii e ix do artigo 8 da Resolu¢do n. 4/2017, de 26 de Maio...op. Cit.
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Tabela de composigdo do comité de emergéncias sanitarias

Comité Multissectorial de Emergéncias Sanitarias

Nacional

Ministério de Saude

Ministério da Administracao Estatal
e Funcdo Publica

Associacdo dos Municipios

Ministério da Educacdo e
Desenvolvimento Humano

Ministério das Obras Publicas,
Habitacdo e Recursos Hidricos

Ministério da Terra, Ambiente, e
Desenvolvimento Rural

Ministério da Justica, Assuntos
Constitucionais e Religiosos
Ministério do Interior
Ministério da Crianca, Género e
Acgdo Social
Ministério da Defesa Nacional

Instituto Nacional de Inspeccdo das
Actividades Econdmicas

GABINFO
Parceiros de Cooperacao

Sector privado de prestagdo de
servicos de saude

Representante da Cruz Vermelha
de Mocambique (CVM)

Representantes das Nag¢des Unidas
e das ONGs

Sociedade civil (liderancgas
comunitarias, lideres religiosos e
praticantes de medicina
tradicional)

Provincial

Director Provincial de Saude

Presidente do Municipio

Representantes das Direccbes
Provinciais de Obras Publicas,
Educacdo, Género e Ambiente

Representante dos Partidos
Politicos

Organizacgdes religiosas

Representante das O.N.G

Representante da CVM

Representante de Praticantes de
Medicina Tradicional

Parceiros de Cooperacgdo

Sector Privado

Distrital

Constituir as suas Comissdes com
uma composicdo similar a
da provincia

Administradores Distritais devem
liderar a Comissao

Fonte: MISAU, 2016
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Para melhorar a preparagdo e aumentar a capacidade de resposta as emergéncias de satde publica, o MISAU
elaborou um plano de instauracdo de um Centro Operativo de Emergéncias em Saude Publica (COESP). Este
foi estabelecido a partir de 2019. Em teoria, teria como funcdo fundamental actuar como estrutura
centralizada de coordenacdo, comando e controlo das ac¢des de preparacdo e resposta as emergéncias de
saude publica®®. Em consonancia com a implementac3o da Regulamento de Saude Internacional-2005%, em
todo 0 mundo, a criacdo dos COESP tem sido uma boa pratica de gestdo de emergéncia em satude publica?.

As primeiras avaliacOes feitas, no contexto da emergéncia da pandemia da COVID-19, mostraram, no entanto,
que o COESP, ao nivel nacional, enfrentou alguns constrangimentos na coordenacdo das respostas, tal como
estava previsto na sua criacdo?®. O fracasso deveu-se, em parte, ao facto de as diversas dimensdes
(institucional, organizacional e material) estarem ainda em fase de gestac¢do. A posicdo atribuida ao COESP na
estrutura organica do MISAU ndo permitiu que estivesse a altura de cumprir com o seu papel principal, o de
coordenacdo de resposta a emergéncias.

A emergéncia da pandemia da COVID-19 funcionou, no entanto, como oportunidade para reflectir sobre a
revitalizacdo do COESP. A coordenacado da resposta dada a pandemia da COVID-19 mostrou como um COESP
devidamente estabelecido, equipado e com pessoal treinado poderia ter melhor abordado as diversas
situacOes de emergéncia de salude publica.

2.2. RESPOSTA A PANDEMIA DA COVID-19 E REVITALIZAGAO DO COESP

A emergéncia da pandemia da COVID-19 serviu como um medidor do nivel de cumprimento das orientagdes
de boas praticas de instauracdo de COESP?*. Em termos gerais, os COESP s3o criados, em todo o lado, para
funcionar como “centros de inteligéncia epidemioldgica” na gestdo de emergéncia de salde publica?®. Trata-
se, em conceito, de um dispositivo e plataforma de coordenacdo central e de orientacdo estratégica do
Sistema de Gestdo de Incidentes (SGI). Para o caso mogambicano, o COESP tinha sido criado em 2019 para
servir de dispositivo de comando e controlo, como estrutura, por exceléncia, centralizada para apoiar a
coordenacdo das emergéncias de satde publica?®. Mas as andlises relativas ao inicio da pandemia mostraram
que este ndo esteve a altura de desempenhar a sua posi¢do de coordenacgdo central. O apoio que o COESP
concedeu ao sector nao foi significativo para responder a uma demanda forte em matéria de sadde publica.
Na verdade, o organismo foi criado sem ainda se modificar o quadro legal do sector que daria mais poderes
de agir conforme esperado (vide infra).

20 Assembleia da Republica, Proposta de Lei de Saude Publica, Maputo, versdo de Dezembro de 2021.
21 World Health Organization. International Health Regulations (2005)...0p. cit.

22 World Health Organization, Framework for a Public Health Emergency Operations Centre, Geneva, World Health
Organization, 2015.

23 Ministério da Saude, Revisdo Inter-Accéo da Resposta da pandemia da COVID-19...op. Cit.

24 World Health Organization, ‘Investing in and Building Longer-Term Health Emergency Preparedness during COVID-19
Pandemic: Interim Guidance for WHO Member States’ (Geneva: World Health Organization, 2020),
https://apps.who.int/iris/handle/10665/332973.

%5 public health emergency operations centres strengthened through training. World Health Organization website.
https://www.afro.who.int/news/public-healthemergency-operations-centres-strengthened-through-training-0. Accessed
28 June, 2020.

26 Ministério da Saude, Revisdo Inter-Ac¢éo da Resposta da pandemia da COVID-19...0p.cit.
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Com efeito, os planos nacionais de preparacdo e resposta a pandemia da COVID-19, ndo atribuiram ao COESP
uma posicao clara e central na coordenacao estratégica?’. Em parte, a sua posic3o no organigrama do MISAU
ndo permitia que este tivesse poder administrativo para desenvolver uma abordagem integrada com outros
sectores. No arranjo administrativo dentro do estatuto organico do MISAU, o COESP estd inserido na Direcgédo
Nacional de Saude Publica, o que ndo lhe permite ter uma relevancia na coordenacdo, sobretudo para uma
abordagem multissectorial?.

Num contexto de fragilidade do COESP, valeu muito, para prevencao e resposta a emergéncia da pandemia da
COVID-19, o compromisso politico das liderangas, nomeadamente o Presidente da Republica e o Conselho de
Ministros, assim como a rapida reorganizagdo técnica do sector, garantida sobretudo pelo Ministro da Saude.

Compromisso do Presidente da Reptblica e seu Conselho de Ministros foi fundamental para o engajamento
multissectorial na resposta a pandemia da COVID-19. Mesmo antes do registo de casos em Mogambique, o
Governo (Conselho de Ministros) produziu actos que resultaram no engajamento generalizado e na producdo
de orientagdes em quase todos os sectores. Na sequéncia, o Presidente da Republica, através da Resolugdo n.
20/2020 de 25 de Margo, criou a Comissdo Técnico-Cientifica multidisciplinar que aconselhava
permanentemente sobre o tipo de decisdes que se devia tomar para mitigar a propagacao da pandemia. Esta
Comissao foi relevante na producdo de consensos sobre as abordagens a serem implementadas em diversos
sectores. Para além deste, através do Instituto Nacional de Saude (INS), foram efectuados estudos de
inquéritos sero-epidemioldgicos que reforcavam, ndo so a disponibilidade de informacdo de qualidade, mas
gue também davam as orientacdes cientificas sobre procedimentos e decisGes a serem seguidas.

A organizagao dos Grupos Técnicos de Trabalho foi outro aspecto fundamental na mitigagdo e na resposta a
propagacao da COVID-19. O Ministro da Saude, para além de presidir a Comissdo Técnico-Cientifica,
rapidamente conseguiu envolver todos os subsectores do seu ministério ao mesmo tempo que assumia a
posicdo de coordenacdo. Ndo so garantiu alinhamento das decisdes do Conselho de Ministros e do Ministério
como, também, activou a Comissdo de Emergéncia para coordenar as respostas a pandemia e outras
emergéncias de salde publica. Estabeleceu uma estrutura funcional de Grupos Técnicos de Trabalho que
garantiram a gestdo do dia-a-dia das respostas a pandemia. O seu papel de lideranca, garantiu que
pontualmente o MISAU produzisse propostas de respostas para fazer frente a propagacdo da pandemia.

Através da Comissdo de Emergéncia e Grupos Técnico de Trabalho, conseguiu-se engajar uma multiplicidade
de actores, sejam eles do sector publico, privado assim como das OrganizacGes da Sociedade Civil.

7 Ministério de Saude, Plano Nacional de Preparacdo e Resposta a Pandemia de COVID-19, Maputo, MISAU, 2020;
Ministério da Saude, Reforco da Preparagdo e Resposta a Emergéncia de Saude Publica em Mogambique: Avaliagdo do
Actual COESP & Estudos de Caso de toda Africa Subsahariana, Maputo, Dalberg & VillageReach, 2021.

28 Resolugdo n. 4/2017, de 26 de Maio, que aprova o Estatuto Orgénico do Ministério da Saude, BR. N. 82, | Séria.
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Tabela dos membros da Comissdo de Emergéncia e Grupos Técnicos de Trabalho

Grupo Membros

Direccdo Nacional de Assisténcia Médica
Direccdo Direcgdo Nacional de Saude Publica
Direccdo Nacional de Recursos Humanos
COMISSAO DE EMERGENCIA Direcgdo de Administrac3o e Financas
Servicos de Emergéncias Médicas de Mocambique
Departamento de Comunicacdo e Imagem

Departamento de Infraestruturas e Equipamento Hospitalar

Direccdo Nacional de Saude Publica

VIGILANCIA EPIDEMIOLOGICA

Instituto Nacional de Saude

Servico Nacional de Sangue
Direcgdo Nacional dos Profissionais de Saude
GESTAO DE CUIDADOS Direccdo Nacional de Recursos Humanos
CLINICOS Direccdo Nacional de Medicina Tradicional e Alternativa
Servicos de Emergéncias Médicas de Mogambique

Direc¢dao Nacional de Assisténcia Médica

Central de Medicamentos e Artigos Médicos
Governo Provincial

Organizacao Mundial da Saude
Centro de Prevencdo e Controlo de Doengas
DIAGNOSTICO LABORATORIAL CHAI

United Nations Children’s Fund

Banco Mundial

Centro de Investigacdo em Saude de Manhica

Centro de Biotecnologia da Universidade Eduardo Mondlane

INFORMACAO EDUCACAO E Nacional de Saude Publica
MOBlLI'ZACAO Direccdao Nacional de Medicina Tradicional e Alternativa

Departamento de Comunicacdo e Imagem

COMUNITARIA E
INFRAESTRUTURA

Direccdo Nacional de Assisténcia Médica

Outras Instituicdes do Estado e Parceiros

Direc¢ao Nacional de Assisténcia Médica
Direccao Nacional de Farmdcia
Instituto Nacional de Saude
GESTAO DE CADEIA LOGISTICA E Direcgdo de Administrago e Finangas
INFRAESTRUTURA Central de Abastecimento
Central de Medicamentos e Artigos Médicos
Departamento de Infraestruturas e Equipamento Hospitalar

Central de Medicamentos e Artigos Médicos

DNAM

Direccdo Nacional de Saude Publica

MONITORIA E AVALIACAO

Licdes de emergéncia de satide publica aprendidas em Mogambique VILMGEK,EACH: 16




Instituto Nacional de Saude

GESTAOQ DE RECURSOS
FINANCEIROS E

Direccdo de Recursos Humanos

Direccdo de Administracao e Financgas

HUMANOS
ASSESSORIA TECNICA E cDC
METODOLOGICA PARA A Organizacdo Mundial de Saude
COMISSAO DE EMERGENCIA UNICEF

Fonte: adaptada do documento, Ministério da Saude, Revisdo Inter-Ac¢éo da Resposta da pandemia da COVID-19...0p.cit., p. 15

Aprendizagem da coordenagdo e comunicagao colaborativa - mesmo se no inicio as tentativas de
coordenacdo entre diferentes grupos técnicos ndo apresentaram resultados animadores, a aprendizagem foi-
se estruturando e a coordenacdo e comunicacdo entre actores envolvidos melhorando na elaboracdo dos
planos de actividades.

Uma das grandes limitacdes constatada esteve relacionada com o facto de a Comissdo de Emergéncia nao
dispor de um mandato claro sobre o papel de coordenacdo das equipes dos grupos técnicos de trabalho. Os
entrevistados reconheceram, de modo geral, que o trabalho coordenado ao nivel central era complexo e
precisava de melhor atribuicdo de competéncias, sobretudo da Comissdo responsavel®®. Apesar disso, as
actividades ndo foram inviabilizadas porque houve sempre intervencdo pontual da lideranga do sector através
dos encontros regulares da Comissdo de Emergéncia, concretamente da Comissdo Técnico-cientifica. O
grande desafio, de acordo com os informantes, esteve ligado as dificuldades de insuficiéncia de recursos ou a
rapida identificacdo das necessidades especificas em locais determinados, sobretudo financeiros e
capacitacdo/formacdo dos membros dos grupos em matéria de emergéncia.

Reforma de descentralizacdo e a coordenagdo com os niveis locais — através de uma emenda constitucional,
Lein. 1/2018, de 12 de junho, a estrutura de governacdo local foi recentemente alterada, sobretudo para os
niveis provinciais®®. A nova estrutura de administracdo local ainda enfrenta algumas dificuldades de
coordenacdo entre os érgaos de poder local e os de representacdo local do Estado, nomeadamente o governo
de provincia e a representacdo do Estado na provincia. O processo de descentralizacdo ainda carece de
clareza dos papeis dos diferentes actores. Assim, a coordenacdo dependeu muitas vezes da natureza da
lideranca envolvida. A coordenagdo entre o nivel central e os niveis locais nem sempre esteve sincronizada,
como se observou em particular no dominio do sector da educagdo com o encerramento de algumas escolas
que registassem casos positivos da COVID -19.

As boas praticas de resposta a COVID-19 por parte do MISAU ndo resultaram de um quadro estavel de gestdo
de emergéncia de saude publica. Sem duvida que os esfor¢os da coordenacdo na resposta a pandemia da
COVID-19 resultaram no controlo da propagac¢do e na reducdo dos seus efeitos. A capacidade de controlo ndo
foi, no entanto, necessariamente associada a existéncia de um sistema de resposta claro a emergéncia de
salde publica. De acordo com os dados colhidos, o engajamento da lideranca governamental e do sector foi
dos principais elementos para a coordenacdo da resposta. O compromisso na coordenacdo ndo esteve

2% Ministério da Saude, Reviséo Inter-Accéo da Resposta da pandemia da COVID-19...0p.cit.

30 A Lein. 1/2018, de 12 de junho alterou significativamente a arquitetura da governacdo local e criou, a nivel local, novas
estruturas administrativas. A materializacdo deste novo figurino pela Lei n. 4/2019, de 31 de maio, e pela Lei n. 7/2019,
de 31 Maio, reconfigurou as competéncias de gestdo dos servicos de dgua e saneamento a nivel local.
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baseado em uma estrutura clara tanto que os sectores e os funcionarios engajados foram aprendendo a
colaborar ao longo do processo. A auséncia de um sistema de resposta cabalmente institucionalizado
inviabilizou, com efeito, o alinhamento na implementac¢do dos planos de resposta a COVID-19.

A questdo de baixo nivel de institucionalizacdo da abordagem de resposta estimulou uma certa
heterogeneidade das intervengdes, entre a planificagdo da Comissdo de Emergéncia ao nivel central e os
Comités Operativos de Emergéncia provinciais. Mesmo com a activacdo dos Comités Operativos de
Emergéncia nas provincias, a auséncia de guies orientadores claros sobre a COVID-19, sobretudo o
desconhecimento da pandemia criou um desalinhamento em algumas respostas entre os niveis locais e as
orientagGes centrais, como se observou, por exemplo, no sector da educacdo sobre identificacdo de casos e
encerramento de escolas. Os dérgdos centrais, nomeadamente a Comissao de Emergéncia, ndo orientou de
forma clara os niveis locais sobre as respostas especificas a serem tomadas em determinados casos
identificados. Este papel foi, muitas vezes, assumido pelo Conselho de Ministros e, sobretudo, pelas
comunicagdes do Presidente da Republica.

De modo geral, a gestdo da pandemia da COVID-19 serviu de licdo para que os mecanismos mais
institucionais de preparacgdo e resposta entrassem na agenda politica como prioridade. Experiéncia dos
modos de coordenacgdo, comunicacao e colaboracdo desta pandemia mostraram que uma melhor
organizacdo institucional com um mecanismo integrado e funcional de orientacdo das ac¢es pode contribuir
para controlar as emergéncias de salde publica. A necessidade de estruturacdo do COESP é, por isso, uma
agenda prioritdria. O MISAU reconhece que este deve ser um compromisso que permita o estabelecimento
de um sistema funcional de preparacdo e resposta e em prontiddo para coordenar e orientar as acges de
emergéncia em saude publica®!.

LICOES APRENDIDAS

Manter a continuidade publica e privado e sociedade civil no processo de gestdo de emergéncia;
e Melhoria das praticas de higiene saudavel;

e Necessidade de se dar atencdo a componente de saide mental;

e Exiguidade de recursos humanos e financeiros;

e Sobrecarga dos profissionais de salde, aliado a falta de treino especifico para resposto a eventos de
saude publica (vigilancia);

e Mobilizacdo de recursos financeiros insuficientes;

e Mocambique é um pais vulneravel em eventos naturais extremos e com graves consequéncia de saude
publica;

e A auséncia de um sistema consolidado na preparacdo e resposta a emergéncia de saude publica dificulta
a abordagem multissectorial em situacdo de emergéncia;

o A dificuldade de operacionalizacdo do COESP ndo permitiu uma resposta estruturada e coordenada da
emergéncia da pandemia da COVID-19.

31 Ministério da Saude de Mocambique, "Plano Nacional de resposta a Pandemia do COVID-19 Actualizacdo de 2021”,
Maputo, MISAU, 2021
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BOAS-PRATICAS
e Preparacdo de manual de resposta a eventos de emergéncia de salde publica;
e Existéncia de uma estrutura virtual que envolve todas as direcgdes (grupos de trabalho);
e Replicacdo da estrutura ao nivel provincial e distrital;
e Inclusdo dos parceiros de cooperagdo em todas as fases de implementagdo da resposta;

e O palis tem uma longa experiéncia de gestdo de situacGes de emergéncia de eventos naturais extremos
gue pode servir de base de aprendizagem para o sistema de preparacdo e resposta a emergéncia em
salde publica;

e O sector de saude dispde de experiéncia de resposta a surtos epidemiolégicos que lhe permite ter uma
capacidade de organizagdo rapida em caso de emergéncia;

e O compromisso da lideranca do Presidente da Republica e o seu Governo, assim como o Ministro da
Saude, demonstrada durante a pandemia da COVID-19, foi uma oportunidade para conceber e
implementar uma abordagem multissectorial para resposta de emergéncia de saude publica;

e A constituicdo da Comissdo de Emergéncia e dos grupos técnicos de trabalho, revelou o nivel de
organizacdo necessaria para uma resposta adequada a emergéncia em termos de abordagens de
coordenacdo e multidisciplinar para o alcance de resultados.

3. REVITALIZACAO DO CENTRO OPERATIVO DE EMERGENCIA EM SAUDE
PUBLICA

Para o funcionamento adequado do COESP um quadro normativo coerente, que permita a definicdo da visdo
132, 0 quadro
normativo deve informar e estabelecer os parametros de actuacdo para emergéncia de satude publica e,

e missdo assim como a definicdo dos principios de organizacdo e funcionamento, é essencia

igualmente, garantir a flexibilidade da preparacdo e de resposta em caso de activagdo de incidentes. Questdes
de natureza normativa sdo indicadoras do nivel de preparacdo. O quadro de funcionamento de emergéncia
em saude publica em Mogambique ainda é incipiente. A recente aprovacdo da Lei de Saude Publica é uma
oportunidade para o estabelecimento de competéncias e responsabilidades claras entres diferentes actores e
niveis de organizacao do sistema de preparacdo e resposta as emergéncias de saude publica.

3.1. QUADRO INSTITUCIONAL DE EMERGENCIA DE SAUDE PUBLICA

Aprovacdo da Lei de Satde Publica como oportunidade para o COESP — a Assembleia da Republica aprovou a
lei de saude publica que inclui, entre outras matérias, a resposta aos desafios em matéria de emergéncia de
salde publica através da criacdo do COESP*. Este novo instrumento abre um espaco para melhor
estruturacdo e funcionamento do COESP, atribuindo competéncia e posi¢cdo de relevancia em matéria de
gestdo de emergéncia de salde publica.

32 World Health Organization, Framework for a Public Health Emergency Operations Centre.

3 Lein. 3/22, de 10 fevereiro, Lei de Saude Publica.
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A Lei de Saude Publica define o COESP como um érgdo de autoridade a quem “compete elaborar,
atempadamente, os planos de contingéncia e protocolos de actuagdo, para os diversos tipos de situagdo de
emergéncia de Saude Publica” (vide art.47)%. A lei atribui as competéncias de autoridade legal ao COESP para
materializar acgdes de coordenacdo na preparacado e resposta as emergéncias de saude publica.

A regulamentacdo do COESP é matéria de alto nivel de prioridade. Uma vez aprovada a lei ordinaria e que
define, nos moldes gerais, a matéria de emergéncia de salde publica, a sua concretizacdo depende muito de
uma adequada regulamentacdo. Neste aspecto, a experiéncia da abordagem colaborativa na coordenacdo dos
planos de resposta a pandemia da COVID-19 é, sem duvida, uma matéria de privilégio a servir de base na
elaboracdo dos instrumentos de materializacdo do COESP. O novo quadro de concepcdo do COESP deve, de
acordo com os entrevistados, permitir que este seja plataforma integradora de todos os actores envolvidos
nas matérias de emergéncia em salde publica. O sector de saude, incluindo sectores publicos, os parceiros de
cooperacdo, os agentes privados, a sociedade civil, as comunidades, etc., devem sentir-se parte integrante da
concepcdo de um dispositivo de coordenacdo de preparacdo e resposta as emergéncias de salde publica.
Como dizia um entrevistado:

“l...] os sectores devem manter a cultura de ter uma espécie de um ponto focal em emergéncia de
saude publica [...], nGo se pode perder esta cultura de comunica¢do que tivemos durante a COVID-189.
Quando temos uma situagdo de emergéncia de saude publica ndo podemos perder tempo a procurar
com quem temos de coordenar, a quem devemos canalizar a informagdo, como temos que responder
em determinado sector. Foi interessante a participacdo/colabora¢éo dos bancos, das igrejas, das
empresas de comunicacgéo, do sector privado no geral. Isto deve ser a cultura de concepg¢éo do
COESP. O COESP ndo é o MISAU, somos todos e devemos conceber o processo desde o principio como

integrado [...]”>>.

O regulamento, neste sentido, é o principal instrumento que pode permitir que o COESP congregue os
poderes de coordenacdo multissectorial na preparacao e resposta a qualquer emergéncia de saldde publica.

E reconhecido, no entanto, que em matéria de funcionamento, o quadro legal-institucional ndo se basta da lei
de salde publica e da sua regulamentacgdo, outras matérias complementares sdo essenciais para casos de
emergéncia de saude publica. Por exemplo, a legislacdo do procurement®® e os mecanismos de recrutamento
e selecgdo de recursos humanos®’ sdo matérias essenciais para o funcionamento do COESP, sobretudo nos
momentos de activacdo do alerta. Procedimentos administrativos podem condicionar o sucesso a resposta a
eventos extremos.

3 Ibidem.
35 N.M, entrevista, Maputo, 08 de fevereiro, 2022.

36 0 decreto n. 5/2016 de 8 de marco, que aprova o Regulamento de Contracdo de Empreitada de Obras Publicas,
Fornecimento de Bens e Prestacdo de Servicos ao Estado.

37 Lein. 10/2017, de 1 de Agosto, que aprova o Estatuto Geral dos Funciondrios e Agentes do Estado. O Estatuto dos
Funcionarios e Agentes do Estado recentemente actualizado dispensa a realizagcdo de concurso publicos para
contratagdo de funcionarios em caso de calamidade publica e emergéncias.
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3.1.1. POSICIONAMENTO DO COESP COMO ESTRATEGIA PARA PERMITIR MELHOR
COORDENACAO

A questdo da ancoragem do COESP é essencial para a natureza dos seus poderes e, por conseguinte, a forca
que este exerce na preparacdo e resposta a qualquer tipo de emergéncia de salde publica. De acordo com o
Relatério de Revisdo Inter-Accdo da Resposta da pandemia da COVID-19%8, assim como a avaliacdo da
situacdo do actual COESP3?, este ndo tem exercido as competéncias de que Ihe s&0 esperadas,
nomeadamente a coordenacgdo central da preparagdo e resposta as emergéncias de saude publica. A eclosao
da pandemia da COVID-19, foi disso exemplo, tal que este apenas serviu como estrutura de gestdo de dados
no Departamento de Vigilancia da Direccdo Nacional de Saude Publica. Nas actividades de resposta a
COVID-19, foi sobretudo a Comissdo de Emergéncia e os Grupos Técnicos de Trabalho que assumiram as
funcBes mais dindmicas do processo (cf. supra).

A posicdao do COESP é subalterna demais para poder exercer as suas responsabilidades de coordenacao
central da preparagdo e resposta a emergéncias de salde publica. Os entrevistados, sobretudo os do nivel do
MISAU, reconheceram a posicdo irrelevante do COESP para que este pudesse exercer as funces esperadas.
Para estes, numa situacdo em que o actual COESP estd sem uma posicdo estratégica, sem pessoal
especializado e treinado, sem suficientes recursos materiais, muito dificilmente teria capacidade para se
impor e articular fungdes complexas de coordenacdo de emergéncias de saude publica a nivel nacional.

O recenseamento comparado de outros paises africanos - que se adiantaram na estruturacdo de COESP,
sobretudo os da Africa Ocidental - indica que estes atribuiram-no uma posic3o estratégica, ligando-o ao topo
da estrutura politica e administrativa do sector de sadde. E que, como se mostrou no caso da COVID-19, ha
muito de compromisso politico que deve ser mobilizado para uma coordenacdo geral na preparagdo e
resposta a emergéncia de saude publica. Dois exemplos parecem ser estimulantes para entender a
necessidade da posicao estratégica do COESP:

O Senegal — mesmo que a ancoragem do COESP se tenha modificado com a experiéncia de gestdo de
emergéncia — no primeiro momento dentro do Ministério de Saude, sob tutela directa do Ministro de Saude,
posteriormente com uma certa autonomia, mas continuando sob tutela do Ministério® - foi-lhe atribuido
relevancia suficiente para que actuasse com algum nivel de autonomia. O COESP, no Senegal, goza de
autonomia administrativa e financeira. Em termos administrativos dispde de procedimentos préprios que o
permitem exercer actividades administrativas adaptadas a sua missdo. Em termos financeiros, o COESP do
Senegal dispbde de orcamento proprio assim como identidade bancaria através da qual mobiliza e recebe
apoio diverso.

A sua personalidade juridica e autonomia permite agir proactivamente na coordenacdo multissectorial.
Integrado, inicialmente, ao Ministro que superintende o sector de salde, a medida que foi ganhando
experiéncia com a gestdo de emergéncias foi simultaneamente conquistando autonomia e relevancia na
preparacdo e resposta a emergéncias de satide publica. E por isso que é citado na regido como o exemplo de
sucesso na instauracdo de mecanismos integrados e de alto nivel de preparacéo.

38 Ministério da Saude, Revisdo Inter-Accéio da Resposta da pandemia da COVID-19 em Mocambique, Maputo, Dalberg &
VillageReach, 2020.

3% Ministério da Saude, Reforco da Preparacéo e Resposta a Emergéncia de Saude Publica em Mogambique: Avaliacdo do
Actual COESP & Estudos de Caso de toda Africa Subsahariana, Maputo, Dalberg & VillageReach, 2021.

400 Centre des Opérations des Urgences Sanitaires (COUS) do Senegal dispde inclusivamente de uma pagina electrénica
auténoma do Ministério de Saude (vide http://www.cousenegal.sn/).
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A Nigéria — é outro pais com alguma experiéncia com autoridade legal de gestdo de emergéncia de saude
publica. Na Nigéria o 6érgdo tem, igualmente, autonomia administrativa e financeira. Os seus fundos sdo
directamente canalizados as suas identidades bancdrias. O Governo financia através do orcamento geral. E o
centro mobiliza directamente parceiros internacionais e estabelece mecanismos de prestacdo de contas.

Tanto na Nigéria quanto no Senegal, as instancias de preparacdo e resposta de emergéncia de saude publica
estdo posicionadas estrategicamente a um nivel que os permite coordenar recorrendo a uma abordagem

multissectorial®®.

Evidentemente, a posicdo no organograma confere ou retira a capacidade de influenciar as dinamicas de
coordenacdo na preparacao da resposta as emergéncias de salde publica. No caso de Mogcambique, todos os
informantes revelaram que era importante restruturar o COESP e atribuir-lhe uma posicdo estratégica. Para
estes, o COESP deve responder directamente ao Ministro que superentende o sector de saude em
coordenacdo com os outros sectores, aproveitando em particular a experiéncia do CENOE, uma vez que se
trata de uma plataforma de colaboragdo multissectorial. A posicdo do COESP deve garantir a atracgdo de
guadros competentes e poder mobilizar fundos diversos, seja de parceiros de cooperac¢do assim como os do
sector privado (cf. infra).

O regime juridico definido pela recente lei de satde publica dd ao COESP poder de relacdo directa com o
Ministro do sector de satde. O n. 2 do artigo 47, que estabelece o COESP, refere que:

“l...] compete ao Centro Operativo de Emergéncia em Saude Publica fazer acompanhamento do
desenrolar das catdstrofes sanitdrias, mantendo sempre informado o Ministro que superintende a

drea de saude [...]”".

A lei dd competéncia ao COESP para que seja uma autoridade de interaccdo directa com o Ministro do sector
da saude. A sua posicdo, pensada nestes termos, seria simultaneamente uma garantia de poderes de
coordenacdo multissectorial e de atraccdo da vontade politica. Na verdade, os resultados do COESP devem
estar na interseccao entre funcionalismo técnico e mobilizacdo de multiplos-actores. Para isso, é
determinante uma posicdo estratégica, sobretudo para a capacidade de articulagdo de interesses.

3.2. QUESTOES ORGANIZACIONAIS DE EMERGENCIA EM SAUDE PUBLICA

A organizacdo do COESP estd refém da disposicdo de recursos humanos qualificados, de infraestruturas
fisicas, de tecnologia de operacionalidade, assim como de recursos financeiros. Descrevemos aqui dois
indicadores importantes de operacionalizacdo do COESP. Primeiro, a perspectiva organizacional com foco na
estrutura de recursos humanos. Segundo, os procedimentos de gestdo e financiamento das actividades de
emergéncia de salde publica.

41 Vide para detalhes Ministério da Saude, Reforco da Preparacdo e Resposta a Emergéncia de Satde Publica...op.cit.

42 Lein. 3/22, de 10 fevereiro, op. cit.
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3.2.1. ESTRUTURA DE ORGANIZAGAO DO COESP

Como apresentado mais acima, neste momento o COESP funciona como uma reparticdo do Departamento de
Vigilancia em Saude, da Direc¢do Nacional de Saude Publica. Alguns documentos conceptuais, sobretudo
baseados nos manuais da OMS, definem a estrutura interna nos termos gerais das recomendacdes
internacionais sobre as fungbes do Sistema de Gestdo de Incidentes, sem que, portanto, tenham sido
ajustadas as dinamicas do sector em Mogcambique. Assim sendo, o COESP estaria subdividido em cinco dreas:
(i) Gestdo (Direcgdo), (ii) Operacdes, (iii) Planos, (iv) Logistica e (v) Administracdo e Financas. Trata-se, na
verdade, de uma estrutura comum de gestdo de todo o tipo de perigos e emergéncia (sdo funcdes comuns do
Sistema de Gestdo de Incidentes).

Graph 5.

Finangas e
Administra¢ao

Operagoes Planificagdao Logistica

Fonte: Organisation Mondiale de la Santé, p.16%3.

Uma definicdo mais objectiva da estrutura interna do COESP, para o caso especifico de Mogambique,
necessitaria de uma adaptagdo as proposi¢des legais e, mais concretamente, a experiéncia de gestdo de
emergéncias de salde publica. A regulamentacdo e desenho da estrutura organica pode ser ainda
contextualizada tendo como base a experiéncia do funcionamento das Comissdes de Emergéncia e dos
Grupos Técnicos de Trabalho durante a pandemia da COVID-19, nomeadamente nos aspectos relativos a
coordenacdo e planificacdo como apresentado acima (cf. 2.2.). Alguns informantes, por exemplo, sublinharam
a necessidade de a estrutura interna do COESP incluir um organismo de mobilizacdo de fundos e gestdo de
parcerias. A estrutura pode ser ajustada e adaptada, tanto ao nivel técnico quanto ao nivel estratégico,
conforme o tipo, a magnitude e o contexto da emergéncia*. A estrutura final do COESP dependerd das

43 Organisation Mondiale de la Santé. Bureau régional de I'’Afrique, Centre d’opérations d’urgence de santé publique
(COUSP), 2015, p.16. Guide du cadre juridique : guide pour I’élaboration d’un cadre juridique autorisant la création et
l'opérationnalisation d’un COUSP, 9789290313373 (Brazzaville: Organisation mondiale de la Santé. Bureau régional de
I’Afrique, 2021), https://apps.who.int/iris/handle/10665/345556.

4 Alhaji Aliyu, ‘Management of Disasters and Complex Emergencies in Africa: The Challenges and Constraints’, Annals of
African Medicine, 2015.
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discussdes ao nivel do MISAU, aproveitando a abertura legal no processo de regulamentacdo da lei de saude
publica.

O funcionamento pleno do COESP depende da disposi¢do de recursos humanos competentes e formados. O
COESP deve munir-se dos melhores quadros com dominio das principais componentes de gestdo de
emergéncia em salde publica, informatica, estatistica, geografia, demografia, etc. De acordo com o que esta
documentado, a estrutura prevista é constituida por duas vertentes: uma, composta por pessoal permanente
e a outra por pessoal sazonal ou de refor¢o (ndo permanente):

e O pessoal a tempo pleno seria responsdvel pela agenda quotidiana do COESP, ocupando as posi¢cdes
essenciais do organograma interno — nomeadamente comité de gestdo (direccdo), planificacdo,
logistica, finangas e administracdo. Estariam, igualmente, encarregues pelas actividades de rotina,
incluindo periodos sem alerta de emergéncia. De acordo com os informantes, para a estrutura
permanente, o ideal seria formar um organograma flexivel, simples e menos oneroso em termos de
massa salarial. Este seria composto por especialistas de alto nivel, sujeitos a formacdo continua e
conhecimento profundo do sistema de gestdo de emergéncia de saude publica.

No aspecto de recrutamento de recursos humanos, em contextos de emergéncias, é preciso sublinhar a
adaptacdo da legislac3o. O regulamento do Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do Estado®
permite a dispensa de concursos para o recrutamento de recursos humanos como resposta as
emergéncias. Este é um passo importante para a adaptacdo de todo o sistema administrativo de gestao
de recursos humanos do Estado em preparacdo a uma abordagem integrada de gestdo de emergéncia,
em particular de saude publica.

e Quanto ao pessoal ndo permanente, seria constituido por equipas de apoio que teriam uma func¢do
rotativa de acompanhamento da operacionalizacdo do COESP. Estes poderiam vir dos diferentes
subsectores da salde, mas ndo exclusivamente, sendo que outras areas relevantes podem integrar a
equipe conforme a demanda do caso da emergéncia. Uma escala seria constituida para que em lugar
das actividades de rotina, algum tempo fosse dedicado ao apoio a operacionalizacdo do COESP
sobretudo no momento da sua instalagdo em fase de alerta de eminéncia de emergéncia de sadde
publica. De acordo com os dados das oficinas de trabalho*®, as dificuldades de recursos humanos
qualificados devem ditar uma contextualizacdo especifica do COESP, adaptando-se aos desafios do pais.
No periodo de pico da pandemia da COVID-19, por exemplo, grande parte dos especialistas que
apoiaram a gestdo de emergéncia, sobretudo a partir da constituicao dos Grupos Técnicos de Trabalho,
eram simultaneamente quadros de outros dominios que abdicavam do exercicio das suas actividades de
rotina para assistir, de forma mais activa, a gestdo da resposta. A experiéncia mostrou que houve uma
operacionalidade relativamente estdvel, mesmo se no inicio do processo houvesse fraca sincronizacao.
O principal desafio foi sobretudo de falta de treinamento no dominio da resposta a emergéncia..

Para o refor¢o da capacidade do pessoal seriam concebidos planos de desenvolvimento de competéncias em
matéria de emergéncia de saude publica. Durante o periodo da COVID-19, dentre as vdrias actividades, a
VillageReach elaborou, por exemplo, planos de formacdo e treinou Residentes de Salde Publica e pessoal do
MISAU. Nestas formacdes, dentre diversas matérias foram abordadas tematicas sobre activacdo das
operacdes, desenvolvimento de plano de resposta de incidentes, documentagao de boas praticas, elaboracdo
de planos de monitoria, logistica, etc. A avaliacdo feita, antes e depois da formacdo, mostrou que os
treinamentos trouxeram resultados importantes de socializagcdo dos Residentes de Saude Publica em aspectos

4 Decreto n. 5/2018, de 26 de Fevereiro, que regula a Lei n. 10/2017, de 1 de Agosto.

46 COESP, Relatério das Oficinas de Trabalho Sobre Desenvolvimento da Missdo e Visdo do COESP, Maputo, VillageReach
& Dalberg, 2021.
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especificos de gestdo de emergéncia®’. Os planos de desenvolvimento de competéncias deviam ser
continuados nos roteiros de operacionalizacdo do COESP, alargados e integrando diversos actores
intersectoriais de emergéncia de saude publica, incluindo as estruturas comunitarias.

COESP virtual pode ser opg¢do, numa primeira fase caracterizada por poucos recursos humanos especializados

Num contexto que se apresenta relativamente complexo para a organizacao de um COESP funcional, ndo
existe até ao momento um instrumento legal que defina a composicao, fungdes e competéncias,
infraestrutura, nem recursos especializados seniores para as funcdes previstas. Alguns intervenientes,
apoiados nas directrizes da OMS - segundo as quais a montagem do COESP pode ser ajustada e adaptada aos
desafios do pais implementador — referiram que Mocambigue pode, numa primeira fase, apostar num
mecanismo virtual. Ao invés de ser o COESP a recolher e sistematizar a informacdo, este pode, nessa primeira
etapa, funcionar como servidor que recebe informacao tratada pelos especialistas dos diversos sectores.
Nesta fase, o COESP apenas seria uma espécie de espaco de partilha de informacado, contando com um
sistema de alerta conforme as informacdées partilhadas e os riscos que se mostrem pertinentes. O importante
seria ter um sistema funcional enquanto ndo se dispusesse de recursos materiais necessarios.

A peguena equipa montada para a operacionalizacdo do COESP, aos poucos, iria integrar-se como facilitadora
da plataforma. A formacdo continua garantiria especializacdo na gestao de informacdo e coordenacdo. Na
base dos Grupos Técnicos de Trabalho, constituidos durante a resposta da COVID-19, o pequeno grupo de
experts do COESP devia herdar a memdria de gestdo colaborativa e manter a sua actualizacdo®. Ao nivel das
entidades envolvidas, o regulamento do COESP a ser concebido devia incluir a institucionalizacdo, nos
diferentes dominios relevantes, de grupos de especialistas que iriam partilhar as informacdes com o COESP.

Em suma, na percepgdo dos informantes, um COESP realmente funcional deve adaptar-se as limitagdes
(diversas) do pais e formar-se como um espaco de inteligéncia, de centralizacdo de informacao e coordenacgao
das emergéncias em saude publica.

A dimensdo de recursos humanos foi apontada, por todos os informantes, como sendo dos principais desafios
para a operacionalizacdo do COESP. E, de acordo com estes, o sector de salde mogambicano ndo devia,
apenas, depender da boa vontade dos parceiros de cooperacdo. O Governo deve assumir o COESP como
parte das suas prioridades para organizar a politica de salde, em particular tomado como oportunidade a
reforma legal e a resposta aos diversos eventos extremos que desafiam a prestacao de servigos de saude.

47 COESP, Relatério mensal sobre o apoio ¢ coordenacéo da resposta a COVID-19 (actualizagéo de setembro de 2021),
Maputo, VillageReach, 2021; COESP, Plano de Desenvolvimento de Competéncias, Maputo, VillageReach, 2021.

48 ESG, entrevista, Maputo, 21 de fevereiro, 2022.
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3.2.2. FUNCIONAMENTO DO COESP

A accdo concreta do COESP depende muito da disponibilidade de instrumentos e dispositivos de trabalho
como programas e planos de actividades operacionalizdveis. No momento da colecta de informacdo para esta
documentagdo muitos dos instrumentos que poderiam garantir a acgdo concreta estavam ainda em
concepcao.

Plano Estratégico do COESP ainda em preparacédo. Existe um plano geral desenhado na base do Sistema de
Gestdo de Incidentes. Trata-se de um documento baseado na matriz geral, estando ainda em processo de
concepcdo a Estratégia do COESP. Este documento procurara acautelar o contexto Mogambicano. A missdo e
visdo do COESP, assim como os objectivos, sdo as linhas orientadoras para a construcdo dos planos
operacionais, consubstanciados por indicadores e metas claras. Ademais, o plano estratégico devera
influenciar a regulamentacdo complementar a lei de Saude Publica na matéria especifica do COESP.

Elaboracdo de roteiro de implementagdo e operacionalizagdo do COESP. Outro documento importante de
implantacdo e de definicdo do plano de actividades do COESP - ainda em elaboracdo - é o roteiro. O
documento estd na sua fase final e em discussdo entre os parceiros de cooperacdo, dos quais a VillageReach e
o MISAU. Através deste poderad visualizar-se ainda melhor as ac¢ées concretas do COESP, seja na sua
revitalizacdo, assim como na efectivacdo das suas actividades.

Manuais e Procedimentos Operacionais Padrdao — o COESP esta envolvido no desenvolvimento e actualizagdo
de manuais de emergéncia de saude publica na base de uma concepcdo orientada para o ciclo de gestdo de
emergéncias de todo o tipo. De acordo com os informantes, os planos existentes até este momento sdo,
sobretudo, dos principais surtos de que o pais tem registado como a colera e outras diarreias. O processo de
concepcdo de POP estard alinhado com a restruturacdo do COESP - referiram alguns dos informantes.

O desenho destes planos e a sua operacionalizacdo devera ser acompanhada pela sistematizacdo de um
mecanismo de monitoria e avaliagdo. Os eixos operacionais do roteiro, objectivos e indicadores serdo objecto
de monitoria.

3.3. INFRAESTRUTURAS E PROCEDIMENTOS DE GESTAO

Durante o momento da colecta de dados para a presente documentacdo, a questdo da identificacdo do
espaco de funcionamento do COESP ndo se vislumbrava como prioritaria, provavelmente por conta da
auséncia de uma definicdo legal completa. A planificacdo em curso, indica que entre os meses de Fevereiro e
Marco de 2022, uma das tarefas poderia ser a identificacdo de um local fisico para o COESP*. Tal actividade
foi também apontada como dependente da definicdo final da posicdo do COESP, seja integrado ao nivel do
MISAU, seja definido como érgdo apenas tutelado, com autonomia administrativa e financeira.

Infraestruturas tecnoldgicas — mesmo que ainda de forma n&o cabal, o COESP dispGe de algum equipamento
tecnoldgico para apoiar a gestdo e partilha de informacdo. Alids, durante a pandemia da COVID-19, a
utilizacdo dos dashboards (sistema de informacdo para a colecta, processamento e partilha de informacao)
para a partilha de informacdo foi mencionada como uma boa pratica. No entanto, a utilizacdo da tecnologia
para emergéncia em saude publica precisa de um treinamento avancado. Para o devido funcionamento do
COESP, em termos de comunicagdo e gestdo de informacdo, ndo s precisaria de reforcar o treinamento, mas,
igualmente, ser dotada de infraestrutura adaptada, incluindo a montagem de softwares operacionais.

49 COESP, Relatério mensal sobre o apoio & coordenacéo da resposta a COVID-19 (actualizagdo de novembro de 2021),
Maputo, VillageReach, 2021.
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Durante o periodo da pandemia da COVID-19, a exploracdo das tecnologias de informacdo e comunicagdo
(TIC) para a interacgdo com as comunidades, seja para esclarecimentos dos mecanismos de prevencao, seja
para a mediatizacdo das medidas de respostas, foi essencial e permitiu ao MISAU expandir a informacado e
evitar fake news. O exemplo muito referenciado foi o do programa Al6Vida, que contou com a parceria entre
o MISAU, FDC e VillageReach, assim como a colaboracdo das redes de telefonia movel.

Figura: Imagem ilustrativa de equipa do AléVida durante o trabalho

Fonte: VillageReach, Report to David Weekley Family Foundation, Maputo, October, 2021.

Al6Vida funcionou sobretudo como um Centro de Chamadas em que os cidaddos efectuavam chamadas para
esclarecimento sobre a pandemia da COVID-19. Como mecanismo de apoio a resposta e, sobretudo, de
difusdo de informacdo para as comunidades, foi funcional durante a pandemia. O programa registou um
crescente numero de chamadas, passando de 300 chamadas em tempo normal para cerca de 10.000
chamadas mensais durante o periodo de pico da pandemia da COVID-19°°. Um dos grandes desafios foi o de
providenciar capacitagdo aos operadores em matéria de saude. O ideal seria que tivesse sido contratado
pessoal com um conhecimento minimo em saude, contudo, tendo sido impossivel, foram admitidos
candidatos sem conhecimento da matéria e submetidos a capacitacGes rapidas que, nem sempre, foram
capazes de colmatar as lacunas. A actualizagdo dos conteudos do software foi outro dos desafios®! apontados.
Contudo, os gestores do processo referenciaram a boa colaboracdo com as operadoras de telefonia movel.

Aquisicdo de bens e servigos — quase todos os entrevistados referiram que o processo de aquisicdo de bens e
servicos para a administracdo das emergéncias de salde publica devia conhecer melhorias. Na verdade, o
decreto no 5/2016 de 8 de Marco, sobre aquisicdo de bens e servigos, ndo deixa muitas excepcionalidades
para situacdes de emergéncias. De facto, o decreto divide os procedimentos de aquisicdo de bens e servicos

0 villageReach, Report to David Weekey Family Foundation, Maputo, October, 2021.

L TC, entrevista, Maputo, 09, Fevereiro, 2022.
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em critérios de menor preco (critérios conjugados em alguns casos) e de ajuste directo, o que ndo incorpora
consigo a excepcionalidade. Em contextos de emergéncias de saude publica a situacdo pode ndo ser muito
funcional. Alids, quase todos os entrevistados interpelados reconheceram a necessidade de flexibilizar os
processos de aquisicdo de bens e servicos em tempo de emergéncia®?. No contexto da revisdo do quadro legal
do COESP, aspectos de aquisicdo de bens e servicos para emergéncia deviam, igualmente, ser objecto de
revisdo. A experiéncia de resposta a pandemia da COVID-19 valeu-se da excepcionalidade definida pelo topo
da administracdo do Estado. No entanto, era necessario que estes aspectos fossem vertidos para os
instrumentos normativos de funcionamento do COESP, sem, obviamente, ferir a lisura da transparéncia dos
processos.

Fontes de financiamento e mobilizagcdo de fundos — um mapeamento de potenciais financiadores da
operacionalizacdo do COESP é necessario. A partida, actores como OMS, CDC, VillageReach, manifestaram
disponibilidade em apoiar o MISAU na operacionalizagao do COESP. Contudo, o MISAU precisa de constituir
um mecanismo de mobilizacdo e disponibilizacdo de fundos para garantir a sustentabilidade do Centro
Operativo. O grande desafio na dependéncia pelos fundos dos doadores é a sua descontinuidade.

Neste sentido, o MISAU teria que dispor de um fundo para suportar actividades basicas e correntes do COESP
e mobilizar recursos junto de parceiros de desenvolvimento. A atribuicdo de uma posicdo privilegiada ao
COESP, na estrutura hierarquica do Estado, deve incluir também a respectiva autonomia financeira para que
possibilite a mobilizacdo e recepcdo de fundos independentes. A experiéncia de outros paises africanos que
atribuiram autonomia administrativa e financeira ao COESP sublinham a capacidade de mobilizacdo de
recursos, incluindo os do sector privado.

O processo de mapeamento de parceiros de financiamento esta previsto nos planos de desenho do COESP,
mas, até ao momento da finalizacdo da recolha de dados para esta documentacdo, ainda ndo existia um mapa
concreto destes parceiros e da sua capacidade de apoiar a operacionalizacdao do COESP. Uma estratégia que
nos parece relevante é a de efectuar-se uma analise de economia politica do COESP que permitiria,
sobretudo, visualizar a relevancia e interesse do actores no processo. A estratégia de lobby e mobilizacdo de
fundo deve ser construida na base de entendimento da relevancia e interesse dos actores na matéria de
emergéncia de salde publica. A experiéncia da COVID-19 mostrou que os actores tendem a engajar-se mais
guando tém consciéncia do impacto da emergéncia.

Mecanismos de transparéncia e prestacdo de contas — os mecanismos de mobilizacdo de fundos devem,
igualmente, ser acompanhados pelo desenho de instrumentos que garantam a transparéncia e a presta¢do de
contas dos fundos, permitindo assim a constru¢do de confiancga e, por conseguinte, a mobilizacdo de mais
recursos. Os padroes de avaliacdo dos resultados devem ser construidos com rigorosidade para assegurar-se a
transparéncia e credibilidade das ac¢des desencadeadas.

LICOES SOBRE COESP

e A falta de um quadro legal sobre concepg¢do, competéncias e atribuicdes do COESP pode ter
comprometido a sua operacionalidade;

e A definicdo de uma posicdo (ancoragem) estratégica do COESP é elemento essencial para que
desempenhe o seu papel de coordenacdo na preparacao e resposta de emergéncia de salde publica;

2 Uma perspectiva administrativa também flexivel seria a existéncia de uma base de dados dos principais fornedores
cadastrados na base de concursos o que permitiria a dispensas de concursos publico na iminéncia da emergéncia. Para
tal um mapeamento seria necessario para composi¢ao dos principais kits de emergéncia e outros materiais
indispensaveis.
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e Alegislacdo afim na gestdo de emergéncia, como a de aquisicdo de bens e servicos assim como de
recrutamento de recurso humanos, é essencial para as actividades de preparacdo e resposta em
situagdo de emergéncia de saude publica.

BOAS-PRATICAS SOBRE COESP

e A promulgacdo da lei de saude publica é uma oportunidade para a revitalizagdo e atribuicdo de um
maior dinamismo ao COESP na preparacdo e resposta de emergéncia de sadde publica;

e Mocambique é signatario de instrumentos internacionais, como o Regulamento Sanitario Internacional
de 2005, para instauragao de mecanismos de preparacao e resposta a emergéncia de salde publica;

e O estabelecimento do COESP, mesmo que ndo esteja em pleno funcionamento, é um passo significativo
para a montagem de um sistema funcional de gestdo de incidentes de emergéncias de satude publica;

e A elaboracdo do plano estratégico, do roteiro e outros instrumentos afigura-se como uma oportunidade
para a activacdo e funcionalidade do COESP;

e A experiéncia de uso das TIC na partilha de informacdo sobre a pandemia da COVID-19 é um indicador
de que a utilizacdo das tecnologias pode melhorar o desempenho do COESP;

e O interesse e envolvimento da lideranca governamental e sectorial € um elemento fundamental para
flexibilizar a regulamentacdo e activacdo do COESP;

e A experiéncia da abordagem colaborativa durante a planificacdo da resposta a pandemia da COVID-19
pode reforcar a construcdo da abordagem multissectorial na concepcdao do COESP.

CONCLUSOES

Mocambique é um pais com alto nivel de exposicdo e vulnerabilidade a desastres que resultam em
emergéncias de saude publica. Consciente disso, o pais é signatdrio de diferentes instrumentos regionais e
internacionais, tais como o Protocolo da SADC para saude e o compromisso de implementacdo do
Regulamento Sanitdrio Internacional-2005. Estes instrumentos sdo importantes para melhorar a preparacao e
resposta do pais as emergéncias de saude publica, existindo também instrumentos legais nacionais
orientadores para a melhoria das condicGes de preparacdo para enfrentar situacdes de emergéncia de salde
publica. Com efeito, para além da Constituicdo do pais - que define a saide como direito para todo o cidaddo
- existem também politicas e estratégias do sector, assim como uma lei de saude publica.

Partindo das bases acima, o presente documento fez um levantamento das licGes e aprendizagem na area de
emergéncia de salde publica em Mogambique:

e De modo geral, o levantamento sublinhou que o quadro legal de emergéncia, no seu sentido amplo, tem
merecido atencdo por parte das autoridades publicas nacionais. No entanto, apesar de o pais ter uma
experiéncia significativa de resposta a surtos e epidemias, a especificacdo para a preparacao e resposta
a emergéncia de saude publica ainda se encontra num estagio embrionario. Ndo existe um mecanismo
integrado, intersectorial de multiplos actores e funcional capaz de fazer face as emergéncias de saude
publica;

e A experiéncia acumulada na preparacdo e resposta a emergéncias de satde publica tém sido
exclusivamente do sector de saude e, muitas vezes, sem uma organizac¢do forte que permita uma
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melhor coordenacgdo. Ndo obstante o sector ter criado, em 2019, um Centro Operativo de Emergéncia
de Saude Publica, este ainda ndo esta na fase de maturacdo para poder coordenar centralmente a
preparacdo e resposta as emergéncias de saude publica;

e A emergéncia da pandemia da COVID-19 mostrou, no entanto, que quando o sector se prepara e usa
abordagens colaborativas com uma multiplicidade de actores e sectores, resultados significativos
podem ser alcancados e evitar situacdes mais catastroficas e mais drdsticas. No entanto, mesmo neste
contexto, com um COESP pouco funcional, as abordagens mobilizadas contaram muito com arranjos
informais e, sobretudo, com o apoio da alta administracdo, com destaque para a implicacdo directa do
Presidente da Republica e do Ministro da Saude;

e Aaprovacdo, pela Assembleia da Republica, da Lei de Saude Publica é uma janela de oportunidade para
a organizagdo dos mecanismos de preparagdo e resposta a emergéncias de saude publica, com
particular destaque para o COESP, apesar de ainda faltar legislacdo complementar;

e O estatuto do COESP, no aparelho burocratico, vai ser determinante para a sua capacidade de
articulacdo com os diferentes sectores e actores, assim como para a mobilizacdo de recursos.
Actualmente, sem dispor de um quadro legal que faculte o seu exercicio, acomodado na Direccdo
Nacional de Saude Publica, ndo dispde de capacidades para exercer fungdes de uma plataforma de
coordenacdo central na preparacdo e resposta a emergéncia de satude. Os seus poderes administrativos
sdo, por demais, reduzidos para influenciar dominios de saude, sobretudo em outros sectores afins do
sistema de gestdo de incidentes;

e Um COESP com um nivel de autonomia (administrativa e financeiramente) sob tutela directa do
Ministro que superentende o sector de saude, é apontado como uma das vias mais adaptadas para
conferir capacidades de coordenacdo e partilha de informacdo em matéria de emergéncia de saude
publica. No entanto, numa primeira fase, e dadas as limitacdes diversas do contexto, deveria funcionar
mais como uma plataforma virtual de recepcao de informacdes da colaboracdo intersectorial em
matéria de emergéncia de saude publica. Com o tempo, a aprendizagem da equipa permitiria a sua
plena operacionalidade;

e Para a operacionalizagdo do COESP, um plano de mobilizagdo de recursos deve ser feito, seja a partir da
alocacdo de fundos provenientes do orcamento do Estado, seja pela atraccdo de fundos de parceiros de
desenvolvimento. Neste momento, alguns parceiros manifestaram interesse em apoiar o COESP. Para
tal é necessario desenhar e instalar, ndo sd, mecanismos de transparéncia e prestacdo de contas, mas
também de monitoria e avaliagdo como roteiros de implementacgdo. O sistema de emergéncia de salde
publica deve ser combinado a um sistema de gestdo para a garantia de confianca e credibilidade das
operac¢des administrativas.

RECOMENDAGOES

A documentacdo das licGes sobre preparacdo e resposta a emergéncia de salde publica em Mogambique
permite sugerir as seguintes recomendacdes:

e Complementar a revisdo do regime juridico de saude publica através da regulamentacdo da lei de sadde
publica, recentemente aprovada, para permitir uma rapida operacionalizacdo do COESP;

e Influenciar a revisdo da legislacdo complementar de sectores afins ao Sistema de Gestdo de Incidentes
para que seja incorporada a abordagem integrada de emergéncias de satude publica;
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e Definir, de uma vez por todas, um posicionamento estratégico que permita ao COESP exercer a sua
funcdo de coordenacdo de preparacao e resposta a emergéncias de saude publica;

e Acelerar a elaboracdo do plano estratégico e roteiro de implementacdo do COESP, incluindo o desenho
dos POP das principais fungdes. Os instrumentos de operacionalizacdo do COESP devem permitir que
este estabeleca metas e indicadores das actividades;

e Mapear e desenhar mecanismos de mobilizacdo de fundos para a operacionalizacdo do COESP e
melhorar os mecanismos de prestacao de contas e de transparéncia, assim como de monitoria e
avaliacdo;

e |dentificar e equipar um espaco fisico para o funcionamento do COESP como estratégia de garantir
maior dinamismo;

e Desenhar qualificadores profissionais e recrutar recursos humanos e capacita-los para o exercicio de
funcBes definidas para o COESP.
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4. ANEXOS

4.1. TABELA ENTREVISTADOS

H Entrevistado Instituicao
1 Lorna Gujral VillageReach
2 Agnaldo Guambe VillageReach
3 Baltazar Chilundo VillageReach
4 Arsénio Manhice VillageReach
5 Elias El Daif Dalberg

6 Benigna Matsinhe MISAU

7 Natércia Matule MISAU

8 Luisa Panguene MISAU

9 Eduardo Samo Gudo INS

10 Israel Gebresillassie OMS

11 Carla Matos MISAU
12 Peter Young CDC

13 Jolene Nakao CDC

4.2. MATRIZ DE ENTREVISTAS

Este guido de conversa é apenas de orientacdo, algumas questdes poderdo ser ultrapassadas conforme as
especificidades do entrevistado.

1 Qual é a Experiéncias do sector de salde na gestdo de Emergéncias de Saude Publica em Mogambique

2 Acha que o enquadramento institucional estd a altura de responder as demandas da emergéncia em
saude publica?

3 O que foi feito nos ultimos para os principais instrumentos do sector de salde para responder a
situagdo emergéncia?

4 Quais sdo os factores estruturantes que acha que sdao essenciais para gestdo de emergéncia em satude
publica?

5 Como tem se organizado o sector salde para fazer face ao contexto de emergéncia em saude publica?

6 Quiais sdo (se existem) os instrumentos de gestdo mobilizados para fazer face ao contexto de

emergéncia de saude publica?

7 O que estd ou foi feito para melhorar a planificacdo em matéria de emergéncia de saude publica?
8 Qual seria o principal plano para o devido funcionamento do COESP?
9 Acredita que as actividades que estdo a ser desenvolvidas sdo adaptadas para operacionalizagdo

efectiva do COESP?

10 O que foi feito que pode ser retido como boas praticas e licdo aprendida para o funcionamento de
resposta a ESP como um todo?
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11 Quiais sdo as principais dificuldades de gestdo de incidentes em saude publica em Mogambique?

12 No seu entendimento, a experiéncia da gestdao da COVID-19 melhorou o nivel de preparagao para
gestdo de emergéncia de saude publica?

13 O que podemos retirar como licdo da experiéncia da situacdo da pandemia da COVID-19?

14 Qual é a avaliacdo que faz da gestdo de situacdo de emergéncia em saude publica?

15 Quiais sdo aspectos positivos e negativos da gestdo de emergéncia de salde publica?

16 O que existe para garantir a sustentabilidade da gestdo de COESP?

17 Quiais sdo os principais desafios e barreiras para pleno funcionamento do COESP?

18 Como avalia a questdo de coordenacgdo intra e inter-institucional incluindo o sector privado e

sociedade em matéria de emergéncia em saude publica?
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4.3. MATRIZ DE MAPEAMENTO DE BOAS PRATICAS E LICOES APRENDIDAS EM EMERGENCIA DE SAUDE PUBLICA

Elemento de
mapeamento

Indicadores/questdes essenciais

(analise de base)

Sobre ligdes e boas praticas

Observagao

Enquadramento e
ancoragem do COESP

e Existe uma legislacdo ou directiva administrativa para
a implementacdo do COESP?

e Estd composta uma estrutura organizacional do
COESP?

e Estd definido o papel e responsabilidade
organizacional para instauracdao do COESP?

e Estdo definidos mecanismos institucionais para a
coordenacdo?

e Existem mecanismos institucionais de gestdo de
catastrofe e formas de financiamento para o
funcionamento da COESP?

e Existe um grupo de orientagdo politica e de
compromisso de instauracdo de COESP?

e Serd que o contexto de COVID-19 ajudou a construir
uma base institucional para os COESP?

e No seu entender existe um quadro de orientacgdo e
vontade politica sobre COESP?

Acha que o enquadramento
institucional estd a altura de
responder as demandas da
emergéncia em saude publica?

O que foi feito nos ultimos
para os principais instrumentos
do sector de saude para
responder a situagdo
emergéncia?

Quais sdo os factores
estruturantes que acha que
sdo essenciais para gestdo de
emergéncia em saude publica?

e O que é que 0 programa encontrou e
o que modificou e/ou contribuiu para
se construir em termos de
enquadramento do COESP?

e Qual foi a relevancia em termos de
dimensdo de instauracao de
mecanismos institucionais que podem
ser tidos como relevantes e
resultantes do programa?

e Como é que a emergéncia da
pandemia da COVID-19 pode ter
suscitado um reforco na instauracdo e
funcionamento do COESP. Qual foi a
principal contribuicdo do programa
nesse aspecto?

Implantagdo do comité
de pilotagem

e Existe algum comité de pilotagem para implantacdo do
COESP?

e Existe um mecanismo claro de avaliagdo de risco do
COESP?

Como se organizou o sector
salde para fazer face ao
contexto de emergéncia em
salde publica?

e Analisar a existéncia de algum nivel
de operacionalizacdo, modelo de
gestdo de emergéncias em saude
publica.
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Como se operacionaliza o processo decisorio? 5. Qualfoiavossa contribui¢do Avaliar a flexibilidade e eficacia de
) - ) para gestdo da emergéncia de gestdo comité de emergéncia em
Que tipo de eficacia pode ser referenciada em termos satide publica em particular ) o _
I salde publica para produzir os
de processo de decisdo para COESP? para a pandemia da COVID-19? .
resultados pretendidos.
Existe algum plano de acgdo desenhado para COESP ou | 6. Quais s3o (se existem) os Aqui temos de entender a estrutura
um plano de ac¢do de urgéncia? instrumentos de gestdo de funcionamento do COESP assim
mobilizados para fazer face ao como a coordenagdo multissectorial
Com o INGD foi estabelecido algum mecanismo de A ¢
contexto de emergéncia de para a sua actuacio
articulagdo para as condi¢Bes ndo existentes no satde publica? ’
MISAU? , - O que se faz como boas préaticas para
7. O que estd ou foi feito para qlh g N P P
. ) . . e melhorar a coordenacgdo
. Estd prevista alguma abordagem multissectorial na melhorar a planificagdo em . . ¢
Planz:igeéz:lc;:o de matéria de ESP? ma/téria Idel'err;ergéncia de multissectorial?
) - . saude publica: O que se faz em termos de desenho
Existe alguma clarificacdo de distincdo das ) o N
bilidad Arciad 8. Qualseriao prlnC|pa| plano de p|ano de accdo para
responsabilidades em emergéncia~ ; ; ) N ,
para o de\gdo funcionamento implementac3o ou funcionamento do
Como se mobilizam ou se financiam o plano de ac¢do do COESP: COESP?
do COESP?
Existe alguma estrutura clara na gestdo da matéria?
Quando e como engajar diferentes actores na gestdo 9. Acredita que as actividades e A preocupacdo central é apreender
de riscos em Saude Publica? que estdo a ser desenvolvidas como o sistema de resposta a
sdo adaptadas para emergéncia e salide publica est3o
Estdo definidas as modalidades de funcionamento de oberacionalizacio efectiva do , g P
. P ¢ definidos em termos de actores?
todo sistema? COESP?
; . . ~ o e Podemos procurar saber da
Funcionamento do Como o Sistema funciona, entdo? 10. O que foi feito que pode ser P

COESP

Quais sdo os principais actores que determinam o
funcionamento do COESP?

Como é que estes elementos configuram o sistema de
resposta de ESP?

retido como boas praticas e
licdo aprendida para o
funcionamento de resposta a
ESP como um todo?

configuracdo dos principais actores.
Os seus interesses, mapear 0s
favordveis e ndo favoraveis. Os que
podem entravar o bom
funcionamento.
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Quais sdo os principais interesses destes actores
(autoridades publicas, parceiros, sector privado, etc)
para com o COESP?

e O principal objecto é perceber o

funcionamento do sistema de ESP
como um todo.

Sistema de gestdo de
incidentes
(comunicagdo, RH,
treinamentos, etc)

Sera que existe um sistema de gestdo de incidentes?

Existem infraestruturas para operacionalizacdo dos
COESP?

Existem espacos e infraestruturas para colher situacao
de ESP?

Existe um plano continuidade de funcionamento para
questdes de COESP?

A questdo da TIC esta prevista? O que existe? Como
funciona para ESP?

O funcionamento do COESP necessita de pessoal,
como que esta disposta esta questdo? Existe pessoal
suficiente? Como foi mobilizada? Em termos de
qualidade o pessoal responde?

O pessoal afecto ao exercicio de COESP é devidamente
formada? Tem tido capacitacdes e treinamentos de
rotina?

11.

12.

13.

Quais sdao as principais
dificuldades de gestdo de
incidentes em saude publica
em Mogcambique?

No seu entendimento, a
experiéncia da gestdo da
COVID-19 melhorou o nivel de
preparacao para gestdo de
emergéncia de saude publica?

O que podemos retirar como
licdo da experiéncia da
situacdo da pandemia da
COVID-19?

O que o programa fez para o
funcionamento do sistema de gestao
de incidentes em saude publica.

O principal objectivo aqui é perceber
a montagem do sistema que
compreende as infraestruturas, as TIC
assim como os RH.

Procurar entender as principais
inovacdes ou praticas resultantes da
implementacdo do projecto.

Trata-se aqui de apreender a
dimensao organizacional de apoio as
ESP.

Actividades de
monitoria e avaliagdo

Existe um plano integrado de monitoria de avaliacdo
das actividades e da operacionalizagdo do COESP?

14.

15.

Qual é a avaliacdo que faz da
gestdo de situacdo de
emergéncia em saude publica?

Quais sao aspectos positivos e
negativos da gestdo de
emergéncia de saude publica?

Entender o exercicio construido para
estabelecer um mecanismo de
monitoria do processo
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Custo de
operacionalizagdo do
COESP

e Quais sdo principais desafios em termos de custos
operacionais de ESP?

16.

17.

O que existe para garantir a
sustentabilidade da gestdo de
COESP?

Quais sdo os principais desafios
e barreiras para pleno
funcionamento do COESP?

e O que foi feito em termos de apoio
aos custos correntes? Que tipo de
investimentos.

e Apreender os esforgos efectuados e
as limitagdes.
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