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INTRODUCAQ

A Doenga do Coronavirus 2019 (covid-19) ajudou a questionar as conclusdes de que a
coordenacio e colaborag¢do multissectorial para o refor¢o da seguranga de satde, globalmente,
tinham melhorado nos dltimos anos (Kandel ez a/, 2020). As respostas nacionais & covid-19
no primeiro ano da pandemia (de Marg¢o de 2020 a Fevereiro de 2021) consistiram, de modo
geral, numa miscelanea de «actividades de contengio e mitigacdo, com inteng¢do de retardar
grandes picos de pacientes e nivelar a procura de leitos hospitalares, simultaneamente se
protegendo os mais vulnerdveis 2 infec¢do [e implementando] vérios niveis de isolamento
[lockdown]» (Bedford ez al, 2020). S6 mais tarde, em Dezembro de 2020, a vacinacio contra a
covid-19 foi acrescentada as respostas nacionais (Our World in Data, 2022). Porém, a cobertura
da vacinagdo foi tdo baixa e irregularmente distribuida entre paises de alta, baixa e média
renda que, ndo pdde demonstrar um impacto epidemiolégico sobre o controlo da pandemia
ao nivel global (Our World in Data, 2022). Esta dimens@o de desigualdade é uma das facetas
da limitada capacidade global para responder eficazmente a emergéncias e desastres de satde
publica (Kandel ez @/, 2020).

No inicio da pandemia, essa capacidade de resposta, ao nivel nacional e subnacional, estava
limitada a apenas 21% dos paises (Kandel ¢z 4/, 2020), nenhum dos quais pertencente
as regides africana ou do Sudeste asidtico definidas pela Organizacio Mundial da Satde

(Kandel ez 4/, 2020). Isto sugere que esses paises, a maioria dos quais de baixa e média renda,

! Department of Global Health, University of Washington, Seattle, Washington, United States of America
2 Cooperativa de Ideias e Pesquisa em Satde (CO-IDEAS), Cidade de Maputo, Mogambique
3 Direc¢ido Nacional de Planificacio e Cooperacio, Ministério da Saide, Cidade de Maputo, Mogambique

Influéncia das respostas interinstitucionais coordenadas a emergéncias e desastres de saiide piiblica na resposta nacional & COVID-19 em Mogambique: estudo de caso Desafios para Mogambique 2022 105



«requerem recursos externos para controlar quaisquer eventos de doengas infecciosas que
possam ocorrer» (Jacobsen, 2020) que configurem emergéncias ou desastres de saide publica.
Mocambique é um exemplo dessa condi¢ao de dependéncia. Quando a Organizacdo Mundial
de Saide (OMS) declarou a covid-19 como emergéncia de satde global, a 11 de Marco de
2020 (World Health Organization, 2020a), Mogambique era classificado como tendo elevada
capacidade de resposta para detectar, avaliar e notificar quaisquer riscos e eventos de elevada
magnitude, conforme mandatado pelo Regulamento Sanitario Internacional de 2005 (World
Health Organization, 2014): uma pontuacdo de 60% comparativamente 4 média de 44% na
regifo africana da OMS (World Health Organization, 2020b). Porém, a sua pontuacdo na
componente de coordenacdo tinha reduzido nos dois anos anteriores 2 pandemia (figura 1),
de 50%, em 2018, para 40%, em 2019, enquanto a média da regido africana tinha crescido de
47% para 52% (World Health Organization, 2020b).

FIGURA 1: PONTUACAO DAS FUNCOES DA COORDENACAQ E PONTOS FOCAIS DO REGULAMENTO SANITARIO
INTERNACIONAL, MOCAMBIQUE, 2018-2019*
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Esta diminui¢do da pontuagio foi consistente com as constatagdes sobre as dificuldades de
coordenacdo na resposta nacional a covid-19 que uma «revisdo intra-ac¢gdo» documentou
em 2020 (MISAU, Chilundo, & Kraus, 2020). Especificamente, a coordenagdo entre os niveis
nacional e subnacionais, intra e entre os Grupos Técnicos de Trabalho (GTT) foi fraca nalguns
casos, fragmentada noutros e, noutros casos ainda, s6 melhorou com o tempo. Por exemplo,
a comissdo de emergéncia mandatada pelo ministro da sadde para garantir a coordenagio da
resposta nacional, foi confrontada por competigdes institucionais, ndo tinha recursos humanos
adequados nem integragdo para desenvolver as suas actividades (MISAU, Chilundo, & Kraus,
2020). Adicionalmente, a comissdo ndo beneficiou do Centro Operativo de Emergéncia de
Satde Pablica (COESP) criado em 2019 para centralizar o controlo e o comando da resposta
coordenada a emergéncias e desastres de satde puablica (MISAU, Chilundo, & Kraus, 2020).
Entretanto, nos primeiros meses da resposta nacional 28 COVID-19 em Mog¢ambique (de Abril
a Dezembro de 2020), o COESP funcionou mais como um centro de dados do GTT de
vigilancia epidemiolégica (MISAU, Chilundo, & Kraus, 2020).

Apesar destas dificuldades, Mogambique activou atempadamente a resposta nacional a
covid-19, iniciando a vigilancia epidemiologica e consultas para a elabora¢io de um quadro
orientador para uma resposta coordenada (entre Janeiro e Fevereiro de 2020) antes que a OMS
tivesse declarado a covid-19 como emergéncia de satide global. Encerrou institui¢des de ensino
(a 20 de Margo de 2020) (STV, 2020), antes que o Pais tivesse confirmado os seus primeiros
casos de infecgdo por SARS-CoV-2, o virus que causa a covid-19. Estas medidas antecederam
a imposi¢do de outras mais abrangentes, de prevengéo e controlo epidemiolégico, no dmbito
do Estado de Emergéncia, de 1 de Abril a Agosto de 2020 (Governo de Mogambique, 2020a;
Governo de Mocambique, 2020b), posteriormente substituido por uma lei de calamidade
puablica, em Setembro de 2020 (Governo de Mocambique, 2020c), adaptada de legislacdo
usada para responder a desastres naturais (Governo de Mogambique, 2020d) . Finalmente, o
Governo relaxou lentamente algumas das medidas de prevengio e controlo, entre principios de
Outubro e Dezembro de 2020 (Governo de Mogambique, 2020e; Nyusi, 2020) e restabeleceu
a maioria dessas medidas entre meados de Janeiro (Governo de Mogambique, 2021a) e
principios de Fevereiro de 2021 (Governo de Mogambique, 2021b), quando o Pais foi assolado
pela segunda vaga da covid-19 (World Health Organization, 2022).

Este capitulo concentra-se na coordenagdo da resposta nacional a covid-19, no primeiro
ano da pandemia em Mogambique, entre Marco de 2020 e Fevereiro de 2021. Os dados
foram colhidos entre Outubro de 2020 e Fevereiro de 2021, recorrendo a analise documental

e entrevistas presenciais e virtuais com informantes-chave. Os dltimos foram seleccionados

* Figura elaborada com base em dados da OMS. SPAR - Autoavaliacio dos Estados Membros (World Health Organization,
2020b).
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dentre representantes de instituicbes governamentais mogambicanas, parceiros bilaterais
e multilaterais de cooperacdo, organizagbes ndo-governamentais (ONG) nacionais e
internacionais e investigadores baseados em Mogambique e internacionalmente, envolvidos
na resposta nacional a covid-19 em Mogambique. Os informantes-chave das instituicbes
governamentais mog¢ambicanas sdo do Ministério da Sadde (MISAU), do Instituto Nacional
de Saade (INS) e do Gabinete de Reconstru¢do Pés-Ciclones (GREPOC). Os dados foram
analisados usando o conceito tetra-dimensional de coordenacio interinstitucional durante
emergéncias e desastres de saide publica, desenvolvido por Spencer Moore e colegas (Moore
et al., 2007) que, usamos para melhorar a profundidade analitica das sete dimensdes da sec¢io
de «Comando e Coordenagdo» do «Instrumento de anilise de capacidades nacionais para um

novo coronavirus (nCoV)» da OMS (World Health Organization, 2020c).

CRONOLOGIADO PRIMEIRO ANO DA RESPOSTA NACIONAL
A COVID-19 EM MOCAMBIQUE

A resposta nacional de Mocambique & covid-19 foi atempada (tabela 1), excepto na
componente comunitaria, inclusa posteriormente. A resposta foi coordenada ao mais alto nivel
pelo Governo central, seguindo uma matriz emitida oportunamente, imediatamente a seguir a
OMS ter declarado a covid-19 emergéncia global.

Em Janeiro de 2020, o MISAU comecou a incluir dados sobre a testagem da covid-19,
quarentena e outras variaveis relativas 2 morbidade e mortalidade, nos seus relatérios diarios
e semanais (Ministério da Sadde, 2020a; Ministério da Satde, 2020b; Ministério da Sadde,
2020c) e consultou especialistas nacionais sobre a elaboracio de termos de referéncia para uma
comissio de emergéncia — que constituiram o modelo para a coordenagio da resposta nacional
a covid-19.5 A 12 de Marco de 2022, no dia que se seguiu 2 OMS ter declarado a covid-19 uma
emergéncia global (World Health Organization, 2020a), o MISAU publicou um despacho,
no qual articulava a orientagdo para uma resposta nacional coordenada a pandemia e criou
«uma Comissdo de Emergéncia com o objectivo de coordenar a resposta a ameaga [colocada
pela covid-19] e outras emergéncias decorrentes da época chuvosa» (Ministério da Sadde,
2020d). A 17 de Marco, o MISAU publicou o primeiro relatério didrio de morbimortalidade
pela covid-19 que incluia informagdo de 22 de Janeiro a 16 de Margo de 2020 (Ministério da
Satde, 2020a). Os dados reportavam a exposicio ao SARS-CoV-2, resultados de testagem,
vigildncia nos portos de entrada e quarentena, desagregados por provincia, sexo, faixa etaria e

nacionalidade.

5 Entrevista a um investigador, a 9 de Fevereiro de 2021.
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TABELA 1: BREVE CRONOLOGIA DA RESPOSTA A COVID-19 EM MOCAMBIQUE

Janeiro-Fevereiro 2020 Resposta nacional incipiente

Vigilancia epidemioldgica (de sintomas) nos portos de entrada

Vigilancia epidemioldgica, através de relatérios semanais de morbimortalidade

Consultas paraacriacdo do Comité de Emergéncia do Sector da Sadde

Margo Articulacao e formalizacdo da resposta nacional

Criado o Comité de Emergéncia do Sector da Satide

Diagnosticados os primeiros casos de covid-19

Encerramento de instituicdes de ensino

Criada Comissdo Técnico-Cientifica Multidisciplinar

Elaborado o plano nacional de prontiddo e resposta a covid-19

Declarado o Estado de Emergéncia e medidas abrangentes de prevencao e controlo

Abril-Agosto Estado de Emergéncia

Implementado o Estado de Emergéncia e restrices abrangentes de prevencao e controlo

Aprovacao de legislagdo e implementacao de medidas de proteccao

Surgimento de focos de transmissao comunitaria

Condugao de inquéritos sero-epidemioldgicos em focos de transmissao de covid-19

Inquéritos sero-epidemioldgicos alargados as capitais provinciais

Retomado apoio internacional directo ao Orcamento Geral do Estado

Elaborada a estratégia de resposta comunitdria a covid-19
Setembro-Dezembro Estado de Calamidade Piblica e Alerta Vermelho| abrandamento de vérias restricdes
de 2020 Declarado Estado de Calamidade Publica e alerta vermelho
Abrandamento de vdrias restrigdes (viagens internacionais, comércio e trabalho, aglomeracao,
abertura de algumas instituigdes de ensino para realizagdo de exames)

Janeiro-Marco de 2021 Estado de Calamidade Publica e Alerta Vermelho | repostas algumas restricées
Aumento exponencial do nimero de casos didrios e aumento da mortalidade

Repostas algumas restricdes em vigor durante o estado de emergéncia (niveis 2-3)

Actualizado o plano nacional de prontidao e resposta a covid-19.

A implementag¢do da resposta nacional multissectorial a covid-19 comecou imediatamente
a seguir. A 20 de Margo, dois dias antes de terem sido detectados os primeiros casos de
SARS-CoV-2 em Mogambique (Ministério da Sadde, 2020a), o Governo central comegou
a implementar medidas para prevenir e controlar a pandemia, como o encerramento de
instituicGes de ensino e a imposicio de restrigdes ao nimero de pessoas que se podiam reunir
(STV, 2020). Estas medidas foram seguidas pela criacdo de uma comissdo técnico-cientifica
multidisciplinar, a 24 de Marg¢o (Governo de Mogambique, 2020f), com mandato para
monitorar a evolugdo da covid-19 no Pais e aconselhar técnica e cientificamente o Governo
central sobre a resposta 4 pandemia. Em conformidade com as orientacées estabelecidas pelo
Regulamento Sanitario Internacional de 2005 (World Health Organization, 2014), a comissdo
elaborou um plano nacional de prontidio e resposta a covid-19 (MISAU, 2020e).

A 1 de Abril de 2020, quando apenas 10 casos de infecgdo por SARS-CoV-2 tinham sido
confirmados em Mogambique, o Governo central impos o Estado de Emergéncia (Governo
de Mogambique, 2020g), no dmbito do qual implementou medidas de restri¢do, prevengéo e
protec¢do social abrangentes, para enfrentar a pandemia e mitigar alguns dos seus efeitos. Foram
igualmente anunciadas medidas para os meios de comunicacio social, liberdade de imprensa
e opinido, associadas a restrigdes a viagens domésticas e internacionais. Foi introduzida

regulamentagdo especial relativa a documentos de identificagdo individual, de viagem e
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de condugdo de veiculos. Estas medidas foram sendo progressivamente regulamentadas,
modificadas e revogadas, através de um volume elevado de documentos legislativos sobre
assuntos especificos, sem precedentes em Mogambique independente®. A abrangéncia dessas
medidas reflectiu uma abordagem holistica a assuntos de saide publica, com excep¢io da
articulagdo da componente comunitiria da resposta nacional a covid-19 que foi concluida
mais tarde, em Agosto de 2020 (MISAU, 2020f).

Dadas as limita¢Ges que a Constitui¢io da Repuablica impde a vigéncia do Estado de Emergéncia
em Mocambique (Governo de Mogambique, 2004h), ap6s algumas prorrogacoes até Agosto
de 2020, o Estado de Emergéncia foi revogado a 4 de Setembro. Contudo, as medidas que
tinham sido impostas durante o Estado de Emergéncia mantiveram-se, no dmbito de um
quadro legislativo de gestdo de riscos de desastres naturais, através da qual o Governo declarou
o Estado de Calamidade Publica e um nivel de alerta vermelho (Governo de Mogambique,
2020i). Ao longo do tempo, algumas restri¢cdes foram parcialmente aliviadas, incluindo a
reabertura de fronteiras internacionais e portos de entrada, a reabertura de instituicdes de
ensino técnico-profissional e a retoma do regime normal de trabalho, comércio e actividades
religiosas em locais puablicos. Em muitos aspectos, este alivio de restrigdes aproximou-se da
ideia de um “novo normal”, eventualmente revisto em Janeiro de 2021, quando o Pais foi
assolado pela segunda e maior vaga de covid-19 até a altura. O ntimero médio de casos diarios
de infecg¢do por SARS-CoV-2 (Hasell et al., 2020) e o nimero de hospitalizaces e mortes
associadas cresceu (figura 2), a ponto de sobrecarregar excessivamente o sistema nacional
de satde e causar panico e critica pablica (Tibana, 2021). Reagindo 3 situagdo, desde 13 de
Janeiro, o Governo central repds virias restricdes que tinham estado em vigor durante o
Estado de Emergéncia (Governo de Mogambique, 2021a). A 4 de Fevereiro, as restricdes
foram reafirmadas e novas restricées foram impostas, incluindo o recolher obrigatério das 21
horas as 4 horas da manha na regido metropolitana do Grande Maputo, que inclui a Cidade
de Maputo e trés dreas urbanas situadas num raio de cerca de 40 km: Cidade da Matola,

Municipio da Boane e Distrito de Marracuene (Governo de Mogambique, 2021b).

¢ Durante algum tempo, até por volta de 30 de Junho de 2022, uma lista exaustiva da legislacio mogambicana em resposta
a COVID-19, este disponivel na pagina electronica da GDA Advogados. https://www.gdaadvogados.com/en/insights/
legislation/relevant-laws/229/
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FIGURA 2: MEDIA DE SETE DIAS DE NOVOS TESTES POSITIVOS DE SARS-COV-2,DE 22 DE MARGO 2020 A 16 DE
FEVEREIRO DE 2021, EM MOCAMBIQUE’
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O plano nacional de prontiddo e resposta foi actualizado em Janeiro de 2021 (MISAU, 2021),
para reflectir os esforgos para lidar com a deterioracido da situacdo epidemiol6gica no Pais e na
area do Grande Maputo e, com as limitagdes da resposta nacional descritas num relat6rio sobre
a revisdo “intra-acgdo” para Mogambique, cuja primeira versdo foi completada em Dezembro
de 2020 (MISAU, Chilundo & Kraus, 2020). Diversas institui¢des, incluindo a sociedade civil
e o empresariado mog¢ambicanos, ONG e instituicGes bilaterais e multilaterais internacionais
e, investidores internacionais, implementaram medidas de conten¢do ou de mitigagdo do
impacto da pandemia no sistema de saide e ao nivel socioeconémico (Satte et al., 2020).
Tal foi feito em coordenagdo com o Governo central, apoiando os esfor¢os do Governo ou
independentemente, obedecendo a l6gicas humanitarias e de solidariedade social empresarial.
A assisténcia internacional incluiu o reatamento do apoio directo ao Org¢amento Geral do

Estado (OGE) que o Fundo Monetario Internacional (FMI) (International Monetary Fund,

7 Figura elaborada com base em dados de Our World in Data (2021).
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2020), o Banco Mundial (The World Bank, 2020) e outros doadores internacionais haviam
suspenso desde inicios de 2016, em reac¢io as dividas ocultas, avaliadas em cerca de 2,2 bilides
de dolares americanos (The Wall Street Journal, 2016).

COORDENACAO DA RESPOSTA NACIONAL A COVID-19

A coordenagdo da resposta nacional a covid-19 foi dirigida ao mais alto nivel do Governo de
Mogambique, pelo Presidente da Repiblica e, ao mais alto nivel do MISAU, pelo Ministro
da Satde. Houve representacdo multissectorial, participagdo activa por parte dos parceiros
internacionais cooperac¢do e, participagdo limitada da sociedade civil e do empresariado
nacional. Os membros do Conselho de Ministros reportavam semanalmente ao Conselho,
dirigido pelo Presidente da Repiblica. O Ministro da satide presidia a uma comissdo técnico-
cientifica multidisciplinar que aconselhava o Presidente da Republica. O MISAU, coordenava
igualmente as actividades dos varios GTT criados para apoiar a comissdo de emergéncia
e responder aos pilares contidos no instrumento de andlise de capacidades nacionais para
o novo coronavirus - nCoV (World Health Organization, 2020c). Um grupo de parceiros
de cooperacio do sector da satde que incluia doadores, ONG internacionais e nacionais,
membros das plataformas da sociedade civil e do sector privado prestava apoio técnico e
financeiro aos GTT do sector da saide. Alguns ministérios implementaram actividades de
resposta nacional externas aos mecanismos de coordenacio dirigidos pelo MISAU, contudo,
no ambito da legislacio nacional de resposta articulada pelo Governo central. O grau de
coordenagdo entre os niveis central e subnacional do sector de saide e entre os diferentes
GTT variava. Nalguns casos, era fraco e fragmentado; noutros casos era pouco claro ou de
melhoria lenta ao longo do tempo.

O Despacho n.° 3/2020 de 12 de marco, do MISAU, que conceptualizou a resposta nacional
a covid-19 (Ministério da Sadde, 2020d), foi posteriormente alargado para um plano nacional
de prontiddo e resposta (Ministério da Satade, 2020¢). O despacho criou uma comissio de
emergéncia para coordenar a resposta a covid-19 e a outras emergéncias de saide publica
e especificou a composi¢do, os papéis e as responsabilidades da comissdo. Também criou
sete subcomissGes para prestarem assisténcia no alcance das metas da comissio e descreveu
a contribuicio que se esperava dos parceiros de cooperagido internacional. Ademais, o
documento incluia orientagdes sobre (a) coordenagio e interac¢do com outras entidades do
Governo e representacdo da comissdo nos «orgios de governacdo descentralizada» e, (b)
recomendou a inclusdo da sociedade civil e do sector privado (Ministério da Satde, 2020d). A
Direc¢io Nacional de Saade Pablica (DNSP) foi nomeada para presidir 4 comissdo, assistida
pelo INS. As subcomissdes destinavam-se a vigilancia epidemiolégica, gestdo de cuidados

clinicos, diagnéstico laboratorial, mobilizagdo comunitaria e infra-estrutura, gestdo da cadeia
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logistica e infra-estrutura, monitoria e avaliagdo e, gestdo de recursos financeiros e humanos.
A composicdo temitica da comissdo de emergéncia e das suas subcomissdes esteve, de
forma geral, alinhada com as nove areas tematicas que o MISAU criou para gerir os pilares
contidos no instrumento de analise de capacidades nacionais da OMS - nCoV (World Health
Organization, 2020c) - e reflectiu-se nos GTT que compuseram o grupo de parceiros da satde.
As 4reas tematicas foram: coordenagdo (governacdo), planificagio e monitoria; vigilancia,
resposta rapida e equipas de investigagdo de casos; gestdo de casos; laboratérios nacionais;
risco de transmissdo e envolvimento comunitario; prevengio e controlo da infecgdo; portos de
entrada, viagens e transportes internacionais (MISAU, Chilundo & Kraus, 2020) e; vacinagio,
criada mais tarde® (Jornal Noticias, 2021).

Na pratica, o INS partilhou com a DNSP a lideranca da resposta nacional coordenada do
sector de saide. O INS geriu a pagina electrénica principal do Governo central que contém
informagdo sobre satde, educacio e mensagens sobre transmissio da covid-19%; dirigiu a
vigilancia epidemiol6gica, mediante a implementagdo de inquéritos sero-epidemiol6gicos de
SARS-CoV-2 nas capitais provinciais, rastreio de contactos e testagem de casos suspeitos;
dirigiu o Observatorio Nacional de Satde (ONS), que hospeda a Plataforma de Anilise de
Cenarios e Impactos das Medidas de Controlo de Epidemias (ONS-PACE), a qual, até finais de
Julho de 2020, coordenou andlises rapidas «que a Comissdo Técnico-Cientifica multidisciplinar
usou para aconselhar o Governo central sobre a resposta nacional A covid-19».1° A plataforma
continha quatro grupos tematicos: (a) demografia, mobilidade e distanciamento social, (b)
modelagio da morbimortalidade, (c) continuidade dos servigos de prevencio e tratamento, e
(d) analise dos impactos econémicos da pandemia no sector de saude e nas familias. Os grupos
tematicos inclufam representantes de instituigées do Governo central, governo americano,
sistema das Nagdes Unidas, ONG internacionais e pesquisadores locais e internacionais. O
Gabinete das Nagoes Unidas para a Coordenacdo de Assuntos Humanitarios (OCHA) resume

da seguinte maneira estes arranjos complexos de coordenagao:

Para a resposta de sadide piblica @ COVID-19, 0 Governo formou o grupo dos parceiros da sadide,
dirigido pelo Minsstério da Sadide, com o apoio da OMS e parceiros. Foi elaborado um Plano
Nacional de Preparagio e Resposta a COVID-19 e for formada uma Equipa Técnica de Assessoria
(ETA) composta por especialistas da OMS, UNICEF, Africa Centres for Disease Control and

8 O grupo de trabalho tematico sobre vacinagio foi criado para garantir o desenvolvimento e implementa¢do do Plano
Nacional de Mobilizagdo e Vacinagdo para as vacinas da covid-19 que articularam a candidatura do Pais ao mecanismo
COVAX, tal como delineado no WHO/2019-nCoV/NDVP/country_plans/2021.1. Néo € claro que seja esse o caso, mas
espera-se que este grupo de trabalho faga a gestdo da implementagdo do plano geral de vacinagdo da covid-19 no Pais,
incluindo das vacinas que o Pais comegou a obter fora do instrumento COVAX, conforme anunciou o Ministério da Sadde:
as vacinas contra a covid-19 chegam nos proximos dias — as primeiras serdo para os profissionais de satade.

A pagina electronica do INS contém informagdo completa do Governo de Mogambique sobre a covid-19: https://covid19.
ins.gov.mz

10 Entrevista formal a um investigador, a 9 de Fevereiro de 2021.
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Prevention (CDC), Banco Mundial, USAID, FNUAP, para coordenar, acrescentar qualidade
e harmonizar as contribuigdes dos vdrios grupos técnicos de trabalho. Todas estas equipas estio
actrvas e continuam a ﬁmczbmzr, enquanto se z'mp]emmz‘a uma estrutura semelhante através de

todas entidades de satide e gabinetes de governos provinciais (OCHA, 2020).

Porém, a anilise «intra-acgfo» para Mogambique (MISAU, Chilundo, & Kraus, 2020) e os
informantes-chave sugeriram que, embora existissem estruturas e entidades de coordenagio
a0 nivel nacional e subnacional, as dindmicas de coordenagio eram mais complexas do que
propunha a descrigdio do OCHA, segundo a qual «essas equipas estdo activas e continuam a
funcionar». A capacidade de coordenacdo variava entre os niveis nacional e subnacional, nos
GTT e entre eles (figura 3): fraca nalguns casos, fragmentada noutros e, noutros casos ainda, a

coordenacdo parecia melhorar com o tempo.

FIGURA 3. ENTIDADES ENVOLVIDAS NA COORDENACAQ DA RESPOSTA NACIONAL A COVID-19 EM MOCAMBIQUE™
Governo de Mogambique (Presidente da Republica)
Ministro da Sadde
Comissao Técnico-Cientifica multidisciplinar
Comissao de emergéncia Grupo de Parceiros da Sadde Pilares de Capacidade Nacional
Coordenacao Coordenagdo (governacgao), planificagao
e monitoria
Vigilancia epidemioldgica Vigilancia epidemiolégica Vigilancia, resposta rapidae
investigacao de casos
Gestao de cuidados clinicos Cuidados clinicos Gestao de casos
Diagndstico laboratorial Diagndstico laboratorial Laboratdrios Nacionais

Mobhilizacao comunitdria e infra- Comunidade Risco de transmissao e envolvimento

estruturas comunitdrio
Gestdo de cadeia logistica e infra- Cadeia de logistica e informacao Vacinacao

estruturas

Monitoria & Avaliagao Monitoria & Avaliagao - Gestao de
informacao

Gestao de recursos financeiros e Mobilizacdao de Recursos

humanas

Pontos de entrada Portos e pontos de entrada
WASH Prevencao e controlo de infeccao
Governos Provinciais

Concretizando, a comissdo de emergéncia parece ter tido dificuldades em ser eficaz, porque ndo
tinha recursos humanos adequados, nio teve apoio sélido para desenvolver as suas actividades
e teve de gerir interesses institucionais frequentemente concorrentes (MISAU, Chilundo,
& Kraus, 2020). s GTT na tomada de decisdes que alguns informantes-chave classificaram

como ndo reflectindo processos participativos nos GT'T, mas sim a comunicagdo unilateral de
11 Na figura 3, delinedmos a estrutura da resposta coordenada da nagdo mogambicana a covid-19 a nivel central. Usamos um
tipo de letra esbatido para descrever a comissdo de emergéncia e os seus GTT e ndo usdmos conectores entre as entidades

e os GTT para manter a consisténcia com a falta de clareza que os informantes-chave tinham a respeito do nivel de
coordenagdo e actividade entre essas entidades e os GTT.
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decisdes de entidades de nivel central a entidades provinciais.”> O resultado foi, no entender
dos informantes-chave, uma variedade das respostas provinciais a covid-19, sem obediéncia as
directrizes nacionais, conforme asseverou um informante-chave: «todas as provincias tém os
seus proprios planos; ndo existe um padrio e; ndo vi isso mudado».”

Alguns informantes-chave afirmaram que as dificuldades de coordenagio persistiam em todos os
organismos de coordenacdo, excepto na comissdo técnico-cientifica multidisciplinar, conforme
notou um informante-chave: «o tnico grupo de trabalho que funciona e se retine regularmente
é a comissdo técnico-cientifica que assessora o Presidente [da Republica]».* Contrariamente,
outros informantes-chave e o relatorio de «revisdo intra-ac¢io» sugerem que alguns GTT
ultrapassaram as dificuldades de coordenagdo. Por exemplo, o GTT de cadeia de logistica e
infra-estruturas usou com sucesso estruturas, planos e processos de experiéncias anteriores de
resposta a ciclones e inundagGes dos dltimos anos a nivel central, mas néo ao nivel provincial
nem distrital, onde nio havia pontos focais (MISAU, Chilundo, & Kraus, 2020). O GTT dos
pontos de entrada, viagens internacionais e transportes, teve uma coordenagio multissectorial e
proactiva assinalavel que, segundo o relatério de «revisdo intra-ac¢do», «garantiu o retardamento
da pandemia no Pais» (MISAU, Chilundo, & Kraus, 2020). Os sectores representados nesse
GTT foram satde, agricultura e desenvolvimento rural, transportes e comunicagdes, economia e

finangas (incluindo as alfindegas) e interior (migracio e policia de guarda fronteira).

ENVOLVIMENTO DA SOCIEDADE CIVILEDO EMPRESARIADO NA
RESPOSTA NACIONAL

O GTT de risco de transmissdo e envolvimento comunitirio foi mencionado como mais um
exemplo de coordenagio e inclusdo multissectorial e multidisciplinar da sociedade civil, do sector
privado e de entidades provinciais (MISAU, Chilundo, & Kraus, 2020). Este grupo também
capitalizou estruturas, processos e recursos usados para responder a emergéncias e desastres

de satde pablica anteriores em Mogambique, conforme mencionou um informante-chave:

O GTT de transmiss@o nio € novo; for reactivado a partir dos [GTT] antes utilizados para enfren-
tar o Ebola e os ciclones IDAI e Kenneth. Usdmos material educacional que tinhamos preparado
para o Ebola. Mas introduzimos algumas melhorias. Por exemplo, enquanto anteriormente tinha-

mos apenas incluido [apenas| linguas do Sul, desta vez incluimos linguas locais de todo o Pais. ™

2 Entrevista a um representante do Governo de Mocambique, a 13 de Fevereiro de 2021.
3 Entrevista a um representante do grupo de parceiros da satde, a 9 de Fevereiro de 2021.
4 Entrevista a um representante do Governo de Mocambique, a 13 de Fevereiro de 2021.
5 Entrevista a um representante do Governo de Mogambique, a 10 Fevereiro de 2021.
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Os termos de referéncia para este GTT estdo articulados na estratégia da resposta comunitaria
a covid-19 (Ministério da Satde, 2020f), concentrando-se no cumprimento de quatro objectivos
estratégicos: (a) lideranca comunitaria na disseminagdo de mensagens de educacio para sadde,
(b) descrever as medidas de prevencdo comunitaria contra a covid-19, (c) clarificar os papéis
dos intervenientes comunitarios na vigilancia da covid-19 e, (d) assegurar a continuidade
dos servicos de satde e de apoio ao nivel comunitario. A estratégia também descreveu os
papéis de virios sectores do Governo central, instituicoes multilaterais e ONG e, clarificou os
papéis das entidades de governagdo descentralizada aos niveis distrital e municipal. Contudo,
a contribui¢do da estratégia de resposta comunitaria para a resposta nacional, no primeiro
ano, pareceu limitada por dificuldades relacionadas (a) a participagdo da sociedade civil
na tomada de decisfio sobre a coordenagfio e implementacdo da resposta nacional, (b) ao
desenvolvimento e implementacio tardia da estratégia, e (c) a alocacio limitada de recursos a
componente comunitaria.

Para ser concreto, os informantes-chave entendem que o envolvimento da sociedade civil
local na tomada de decisfio sobre a coordenagdo da resposta nacional variou entre algum
envolvimento e um envolvimento marginal ou nenhum envolvimento, conforme ilustram os

depoimentos que se seguem:

O movimento incluia ministros e mesmo a sociedade civil'’, [mas] & dificil espectficar quais as
organizagcoes da sociedade crvil que participam, embora ndo haja qualquer restrigdo a quem pode
participar'’. No tnicio, eles costumavam vir por causa do pénico. Mas ndo participavam; eles néo
sabem o que se estd a passar. Também ndo ajuda o facto de a resposta ter sido tiao cientifica. Mas
15t ndo acontece s9 na resposta @ COVID-19. E uma questao estrutural no pais; isso tem que ver
com a abordagem do topo-base do governo, o que limita a participagdo da sociedade crvil®.

A sociedade civil nao participa. Parte dela veio com uma ‘voz de inspecedo’, com uma certa voz
de activista, investigativa. Porém, troeram algumas boas contribuigies, especialmente relacionadas

com a inclusdo de pessoas com deficiéncia®.

Veja a Comissao Técnico-Cientifica Multidisciplinar. A sociedade civil ndo tem I representagdo.
Ndo hd membros das liderangas religiosas. Niao hd membros de organizagies representantes dos

profissionais de sadide, como médicos ou enfermerros®.

16 Entrevista a representante do Governo, a 21 Fevereiro de 2021.

7 Entrevista a representante do Governo, a 10 Fevereiro de 2021.

8 Entrevista a representante do grupo de parceiros da sadde, a 13 de Fevereiro de 2021.
19 Entrevistas com representante do Governo, a 13 de Fevereiro de 2021.

2 Entrevista a membro da sociedade civil mogambicana, a 19 de Fevereiro de 2021.

116 1 Desafios para Mogambique 2022 Influéncia das respostas interinstitucionais coordenadas a emergéncias e desastres de saiide piiblica na resposta nacional & COVID-19 em Mogambique: estudo de caso



Estas percepgdes ndo surpreendem, dado que a estratégia de resposta comunitaria, na qual
tal participagdo foi articulada, foi finalizada relativamente tarde (AgostoAgosto de 2020)
relativamente a resposta nacional a covid-19?! e recebeu recursos limitados, comparativamente

a outras componentes da resposta nacional. Como explicaram dois informantes-chave:

Quando a covid-19 comegou, a componente comunitdria ndo tinha sido incluida. Ela for elaborada
mais larde ¢ agora ¢ um dos pilares da resposta nacional. A ideia era financiar as actividades
dos intervenientes comunitdrios. Mas ndo havia dinkeiro para estruturar a resposta. Por 150, no
inicto_for dificil, [porque os parceiros de implementagio] diziam que ndo tinham planificado isto.
O Ministério da Sadide respondeu que também ndo esperara a covid®.

O envolvimento da comunidade veio mars tarde. A prioridade era a componente clinica. Deveria-
mos ter formado os actores comunitdrios. E houve ocasides em que tivemos de parar [as actividades]
porque ndo havia dinkeiro. Quando sentimos que precisamos de formar os actores comunitdrios,
muitas vezes esquecemo-nos de tnclutr equipamento e consumivers como EPP, dlcool em gel, sabao.

Essa for uma das ligoes aprendidas desta resposta.®

A participacio do sector privado com investimentos para apoio a resposta nacional a covid-19
também teve variagdes. Entretanto, ndo estd claro até que ponto o empresariado contribuiu
directamente para financiar o Plano Nacional de Prepara¢do e Resposta a covid-19. Parte do
empresariado nacional estava representada no grupo de parceiros da saide pela Confederacio
das Associagdes Econémicas (CTA), cujo nivel de participagdo também ndo estava claro.
Porém, alguns informantes-chave descreveram exemplos de contribui¢des claras e activas dos
empresarios na resposta 2 covid-19. Por exemplo, alguns informantes-chave reportaram que
algumas empresas organizaram webinars internacionais, doaram equipamento e outros artigos
e, injectaram fundos nos cofres do Estado, como parte da responsabilidade social empresarial
e contribuiram com inovagdes e produzindo equipamento e outros insumos, como as
chamadas “maéscaras de fabrico comunitario”. Acrescentaram que as companhias de telefonia
mével apoiaram linhas verdes (gratis) como o A% Vida, colocaram a circular mensagens de
prevengio através de SMS e, ocasionalmente, disponibilizaram crédito gritis para telemoéveis
a alguns profissionais de satide. Os informantes-chave, adiantaram ainda que, alguns bancos
disseminaram mensagens de prevenc¢do nas suas caixas automaticas (ATM) e fizeram-nas
circular através dos seus trabalhadores. As multinacionais envolvidas na implementacio
de megaprojectos contribuiram através da construgdo e apetrechamento de laboratérios e

contratando recursos humanos para realizar a testagem por Reacgfio em Cadeia de Polimerase

21 Entrevistas com dois com representantes do Governo, a 10 e 12 de Fevereiro de 2021.
2 Entrevistas com representante do Governo, a 12 de Fevereiro de2021.
% Entrevista a representante do Governo, a 10 de Fevereiro de 2021.
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(PCR) do SARS-CoV-2 nas provincias em que operavam, nomeadamente em Cabo Delgado,
Nampula e Tete. Simultaneamente, outras empresas forneceram combustivel ou fundos
directamente ao MISAU e a outras entidades pablicas. Um informante-chave discutiu esta

contribuigdo, particularmente para o sistema nacional de saide, destacando algumas limitagdes:

Os laboratdrios que foram construidos e equipados sao importantes. Mas foram construidos com
material pré-fabricado que durard menos de 10 anos. Os recursos humanos (técnicos de laboratd-

710) que foram contratados e formados irdo transitar para o servigo nacional de saide*.

Apesar dos relatos positivos, persiste uma percepgdo de que o empresariado nacional contribui
fora do ambito do plano de resposta nacional; o que poderia reflectir, parcialmente, o seu

estatuto dependente em relacdo ao governo central, conforme explicou um informante-chave:

A comunidade empresarial nacional ainda estd atrelada ao governo. Segue agendas do governo.
Limita-se a colaborar com as decisies do governo. Por 15so, ndo € ficil ser vista como interlocutora

do governo®”

Portanto, com base nos documentos que consultdmos e nas entrevistas que realizamos, ndo
ficou claro o nivel de coordenacio entre os varios intervenientes € os GTT nem como estas
entidades poderiam contribuir para coordenar eficazmente a resposta nacional 2 COVID-19.
Alguns informantes-chave sugeriram que tal coordenagio existia explicitamente, conforme
demonstrado por a Comissdo Técnico-Cientifica Multidisciplinar ser hierarquicamente
superior aos GTT e ter sintetizado as contribui¢des dos GTT?. A maioria dos entrevistados,

porém, pensava de forma diferente, tendo afirmado que tal coordenacio:

No existe explicitamente. Existe implicitamente, porque alguns dos membros da comissio técnico-
-cientifica multidisciplinar [que assessora o Presidente da Repiiblica] fazem parte de, ou lideram

institutgoes que estdo representadas em vdrios desses grupos de trabalho”
0 MODELO HIBRIDO DA RESPOSTA DE MOCAMBIQUE A COVID-19

Apesar das dificuldades de coordenacdo da resposta nacional terem permeado diferentes

niveis de governagio, institui¢des e grupos de trabalho, o modelo dos GTT multidisciplinares

2 Entrevistas a um representante do Governo, a 13 de Fevereiro de 2021.

% Entrevista a representante do grupo de parceiros da satde, a 13 de Fevereiro de 2021.
% Entrevistas formais com investigador, 9 de Fevereiro de 2021.

7 Consulta informal com um investigador, a 21 de Janeiro de 2021.
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foi uma caracteristica transversal ao primeiro ano da resposta nacional a covid-19 em
Mocambique. Faz parte de um modelo hibrido mais abrangente que parece ser influenciado
por (a) abordagens de satde publica globais aplicadas a emergéncias e desastres de saide
publica e, por (b) uma abordagem de resposta rapida humanitaria usada globalmente para
responder a calamidades naturais. Ambas as abordagens coexistem no Pais ha pelo menos duas
décadas, num quadro que inclui (a) a lideranga do Governo central em aspectos normativos,
de planificagdo e de monitoria, reconhecida pelos parceiros de cooperagio internacional e,
(b) a assisténcia financeira, logistica e técnica que os parceiros de cooperagio internacional
oferecem. Conforme esclareceu um informante-chave:

O mecanismo de resposta é 0 mesmo para todas as emergéncias?* E o modelo de clusters.
As organizagbes internacionais estdo habituadas a ele e foi usado para responder ao ciclone
[IDAI].»

Um exemplo recente de uso da abordagem de resposta rapida humanitaria para enfrentar
calamidades naturais foi a resposta ao ciclone IDAI que devastou a regido centro de
Mogambique, em 2019. A abordagem foi novamente activada mais tarde, no mesmo ano, para
responder ao ciclone Kenneth, que atingiu partes das provincias de Cabo Delgado e Nampula,
no Norte de Mogambique. Um relatério situacional do OCHA descreve abreviadamente a
abordagem nos seguintes termos:

A resposta humanitaria em Mogambique no seu todo € dirigida e coordenada pelas autoridades,
através do Instituto Nacional de Gestdo de Calamidades (INGC) e mecanismos relacionados
de coordenacdo de emergéncia. A operagio e a assisténcia humanitaria recebem apoio de
organizacdes de ajuda estruturadas na Equipa Humanitaria do Pais (Humanitarian Country
Team — HCT) que inclui as agéncias das Nagdes Unidas, ONG nacionais e internacionais, Cruz
Vermelha e representantes dos doadores. A HCT € apoiada a nivel operacional por um Grupo
de Coordenacio Inter-Clusters (Inter-Cluster Coordination Group — ICCG) (OCHA, 2020).

A resposta nacional ao HIV ndo diverge muito da abordagem de caricter humanitario que é um
paradigma da resposta nacional a emergéncias e desastres de satde pablica em Mogcambique.
Para fins analiticos, podemos organizar cronologicamente esta resposta em dois grandes
periodos, o primeiro estendendo-se de 1986 a 1999 e o segundo de 1999/2000 ao presente
(Matsinhe, 2008; Olsen, 2013). O primeiro periodo inicia com o diagnéstico do primeiro
caso de HIV em Mogambique; um periodo em que a resposta era dirigida pelo MISAU. Este
inclui a elaboracio de planos de curto e médio-prazo e a criacio da Comissdo Nacional do
SIDA — antecessora do actual Programa Nacional de ITS/HIV/SIDA. O Programa Conjunto
das Nagoes Unidas para o HIV/SIDA (UNAIDS) instalou o seu escritério no Pais durante
este periodo e Mocambique beneficiou de apoio técnico da OMS. Os marcos importantes

» Consulta informal com um investigador, a 7 de Janeiro de 2021.
¥ Consulta informal com investigadores, a 21 de Janeiro de 2021.
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do segundo periodo, incluem a criagdo do Conselho Nacional de Combate ao HIV e SIDA
(CNCS), em 2000, e a elaboragdo do primeiro Plano Estratégico Multissectorial Nacional
(PEN-1). Desde entdo, o CNCS tem dirigido a resposta multissectorial ao HIV, presidido
pelo Primeiro-Ministro de Mocambique, assistido pelo ministro da satde (Vice-Presidente do
CNCS) e, gerido por um secretario executivo. A orientacio normativa da resposta nacional
ao HIV é articulada nos planos estratégicos e guides nacionais, com assisténcia financeira,
logistica e técnica dos parceiros de cooperagio internacional, com participagio limitada da
sociedade civil no processo de tomada de decisdo estratégica sobre a resposta. Conforme
descreveu um informante-chave:

Havia coordenacdo, pelo menos do ponto de vista técnico, liderada pelo CNCS; o que era
mais importante na altura de elaborar os documentos técnicos [...]. As ONG internacionais
tinham mais capacidade técnica. Uma particularidade da capacidade técnica é que ela esta
associada a ter pessoal suficiente — ter pessoas suficientes para realizarem o trabalho. Isso
advém do financiamento. As ONG tinham trés ou quatro assistentes técnicos no MISAU.
Algumas ONG tinham or¢amentos anuais de cerca de 20 milhdes de délares americanos
para operarem em trés provincias. A Gnica ONG mogambicana forte era a [Fundagdo para
0 Desenvolvimento da Comunidade] FDC. As outras ONG mais pequenas juntavam-se em

coligacdo para conseguirem ter voz.3
CONCLUSOES

Mocambique articulou oportunamente uma resposta nacional coordenada a covid-19, com um
comando claro dos niveis mais altos do Governo central, inicialmente conceptualizada pelo
sector da saide. A resposta seguiu um modelo aparentemente hibrido, baseado numa respos-
ta humanitaria rapida usada para enfrentar calamidades naturais e numa abordagem de satde
global usada para responder a eventos de satde puablica. Estas abordagens foram instituciona-
lizadas no Pais ao longo de duas décadas, caracterizadas pela lideran¢a normativa do Governo
mogambicano e apoio logistico, técnico e financeiro dos parceiros de cooperacio internacional,
com participagdo limitada da sociedade civil e do empresariado local em processos de tomada
de decisdo sobre a concepgdo e implementagdo da resposta. Este padrdo de participagdo ficou
evidente no primeiro ano da resposta a covid-19, em Mogambique. Contudo, foi também notado
como padrio da resposta global a surtos de doengas infecciosas, epidemias e pandemias entre
2002 e 2015, nos seguintes termos: «muito frequentemente, o envolvimento da comunidade tem
sido uma consideragéo & posteriori — pouco investigado, deixado para depois até que seja dema-

siado tarde e implementado atabalhoadamente” (Sands, Mundaca-Shah, & Dzau, 2016).

30 Consulta informal com um informante-chave, a 30 de Outubro e a 4 de Novembro de 2020.
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O primeiro ano da resposta a covid-19, em Mogambique, revelou igualmente a presenga gene-
ralizada de mdltiplos mecanismos de coordenagio, profundamente permeados por competi-
¢des institucionais, incluindo a coexisténcia de miltiplos sistemas de informagdo em sadde, de
repositérios e protocolos que ndo alimentavam a rotina do sistema de informagido em satde
de modo que informasse uma resposta eficaz e coordenada a covid-19. Atender a tais multi-
plicidades requer energia e recursos que se desviavam da gestdo eficaz da resposta nacional a
covid-19. A dispersa legislagio nacional sobre satde puablica, que ndo tomou em conta as ne-
cessidades de quarentena e outras restricoes a0 movimento de pessoas exigidas pela resposta
a covid-19, agravou estas multiplicidades. O vicuo que essa escassez criou foi preenchido por
uma profusdo legislativa, produzida no ambito de um Estado de Emergéncia, eventualmente
substituido por um Estado de Calamidade Pablica. Tal contribuiu para restrigdes ao espaco
civico (Pereira, Forquilha, & Shankland, 2021), justificadas por légicas de governagio da satde
publica.

Assim, o modelo utilizado para a coordenagdo do primeiro ano da resposta nacional a covid-19,
em Mogambique, salienta a importincia de uma complexa combinagio de influéncias sociopo-
liticas e de sadde publica que moldam as respostas nacionais a emergéncias e desastres de sad-
de publica no Pais. Tais influéncias incluem a exposi¢do a pandemias nos altimos anos (Tsuei,
2020), exposi¢do a desastres naturais a longo-prazo (Moore, Eng, & Daniel, 2003)Mozambique
suffered its worst flooding in almost 50 years: 699 people died and hundreds of thousands
were displaced. Over 49 countries and 30 international non-governmental organisations
provided humanitarian assistance. Coordination of disaster assistance is critical for effective
humanitarian aid operations, but limited attention has been directed toward evaluating the
system-wide structure of inter-organisational coordination during humanitarian operations.
Network analysis methods were used to examine the structure of interorganisational relations
among 65 non-governmental organisations (NGOs e a interesses institucionais locais e globais
(Fassin, 2012), incluindo a secundarizacdo do envolvimento comunitirio, notado com um
padrio global (Sands, Mundaca-Shah, & Dzau, 2016) também documentados em paises de
lingua oficial portuguesa (LEIASS, 2020).
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