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RESUMO

Palavras-chave

O presente artigo descreve a experiéncia de implantagdo de um centro de operacdes de emergéncia (COE)
para coordenacéo da resposta a pandemia de COVID-19 no municipio do Rio de Janeiro, Brasil. Seguindo
0 modelo de gestdao de emergéncias em salde publica preconizado pela Organizagdo Mundial da Saude
(OMS), este centro de carater temporario (COE COVID-19 RIO) foi ativado em janeiro de 2021. O relato foi
estruturado com base em cinco eixos tematicos: arcabouco legal; estrutura, planos e procedimentos; articu-
lacBes institucionais; informacdes em saude para apoio decisério; e comunicacéo de risco. Entre os avancos
importantes relacionados ao estabelecimento desta iniciativa, destacaram-se ganhos em governanca para a
organizagéo do enfrentamento a COVID-19, aumento da sinergia entre setores e instituicoes, maior comparti-
lhamento de informacdes em relacdo as medidas de prevencéo e controle da doenca, inovacao nas analises
epidemioldgicas e ganhos na transparéncia e oportunidade na tomada de decisdes. Concluiu-se que, mesmo
sendo concebido em estagio avangado da pandemia na cidade, o COE COVID-19 RIO teve papel rele-
vante na estruturagéo da resposta. Ainda, apesar do carater temporério do COE, a experiéncia mostrou-se
como importante legado para a conducgao de futuras emergéncias em salde publica no municipio do Rio de
Janeiro.

Centro de operagbes de emergéncia; COVID-19; capacidade de resposta ante emergéncias.

Com o primeiro caso confirmado em 26 de fevereiro de 2020
(1), a COVID-19 no Brasil se configurou como um grande desa-
fio para o sistema de satide devido a alta incidéncia de casos,
ampla distribuigdo geografica e elevada mortalidade, impli-
cando na necessidade de melhoria do acesso e qualidade do
cuidado ofertado, da vigilancia epidemioldgica e das estraté-
gias de controle (2, 3). Mais recentemente, somaram-se a esse
contexto a circulagao de variantes virais de preocupacao (4, 5)
e dificuldades no processo de aquisi¢do de imunobiolégicos e
testagem de casos suspeitos.

Na vigéncia de emergéncias em satde ptblica — situagdes
estabelecidas no Regulamento Sanitério Internacional (RSI) que
demandam o emprego oportuno de medidas de prevencao e
controle —, a Organizacao Mundial da Satide (OMS) recomenda
a ativagao de centros de operagdes que modelem a gestdao de
emergéncia, reconhecendo a necessidade de respostas coorde-
nadas para o enfrentamento de ameagas e consequéncias para a
satde publica (6-9). Seguindo as recomendagoes da OMS, em 22
de janeiro de 2020, o Ministério da Satide ativou um centro de
operacoes de emergéncia (COE) para resposta a pandemia pelo

! Secretaria Municipal de Satide do Municipio do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro (R]),
Brasil. bd Débora Medeiros de Oliveira e Cruz, debora.sanitarista@gmail.com

? Fundagdao Oswaldo Cruz (Fiocruz), Programa de Computacao Cientifica
(PROCC), Rio de Janeiro (R]), Brasil.

trabalho original seja devidamente citado. Nao sao permitidas modificagdes ou uso comercial dos artigos. Em qualquer reprodugao do artigo, nao deve haver nenhuma sugestao de que a OPAS ou o artigo avaliem qualquer

@ Este é um artigo de acesso aberto distribuido sob os termos da Licenga Creative Commons Attribution-NonCommercial-NoDerivs 3.0 IGO, que permite o uso, distribuicao e reprodugao em qualquer meio, desde que o

organizagao ou produtos especificos. Nao é permitido o uso do logotipo da OPAS. Este aviso deve ser preservado juntamente com o URL original do artigo. Crédito do logotipo e texto em acesso aberto: PLoS, sob licenca

Creative Commons Attribution-Share Alike 3.0 Unported

Rev Panam Salud Publica 46, 2022 | www.paho.org/journal | https://doi.org/10.26633/RPSP.2022.9

OPEN aACCESS 1


http://www.paho.org/journal
https://www.paho.org/journal/en
https://doi.org/10.26633/RPSP.2022.9
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/igo/legalcode
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/3.0/deed.en
mailto:debora.sanitarista@gmail.com

Comunicagao breve

novo coronavirus (9). Coordenado pela Secretaria de Vigilan-
cia em Satde, o COE COVID-19 foi implantado em momento
anterior a detec¢do dos primeiros casos no pais. Apesar de a
iniciativa ter se dado em momento bastante oportuno na esfera
federal, o protagonismo desse centro na condugdo nacional
do enfrentamento fragilizou-se a partir de abril de 2020, com
a saida de importantes liderangas gestoras do Ministério da
Satde. Nesse sentido, intensificou-se a necessidade de suprir as
demandas regionais de planejamento, coordenagao e resposta
a COVID-19.

Por sua vez, no municipio do Rio de Janeiro, os primeiros
doentes foram identificados no més de marco de 2020, sendo
registrados, até o final desse mesmo ano, aproximadamente
193 mil casos de COVID-19 e 18 mil 6bitos. A decisdo de estru-
turar um centro para gestdo dessa emergéncia no municipio
foi concebida em dezembro de 2020, durante a transi¢do do
governo municipal. Nesse periodo, iniciou-se uma agenda
intensa de cooperagao entre a Secretaria Municipal de Satide
do Rio de Janeiro (SMS-Rio) e técnicos do escritério brasileiro
da Organizacdo Pan-Americana da Satide (OPAS) para a con-
cepcao de um centro para comando e resposta unificada a
pandemia na cidade.

O presente relato tem como objetivo apresentar a experi-
éncia da implantagdo do COE COVID-19 RIO, que teve como
referéncia o documento da OMS Framework for a Public Health
Emergency Operations Centre (10). Sdo abordados os aspectos
legais relacionados ao funcionamento do COE COVID-19 RIO,
sua estrutura, planos e procedimentos desenvolvidos, parcerias
institucionais estabelecidas, informacdo em satde para apoio
decisério e condutas relacionadas a comunicagdo de risco.

ARCABOUCO LEGAL

A ativagdo do COE COVID-19 RIO ocorreu em 4 de janeiro de
2021, a partir da publicacdo de dois decretos centrais. O primeiro
decreto definiu o COE COVID-19 RIO como uma unidade de
planejamento e gestdo coordenada das a¢des de enfrentamento
a pandemia e instituiu as medidas de protecdo a vida — condu-
tas para a prevengao da transmissao de COVID-19, alinhadas
com a classificacao de risco da cidade do Rio de Janeiro. O
segundo decreto instituiu o Comité Especial de Enfrentamento
a COVID-19 (CEEC), composto por representantes de institui-
¢des de ensino e pesquisa de relevancia nacional. As reunides
mensais do CEEC tiveram importancia na avaliacdo e monito-
ramento das atividades de controle da doenca na cidade, bem
como na proposi¢do de recomendagdes ao COE COVID-19 RIO
para o aperfeicoamento das medidas de protecao a vida.

No ambito municipal, esses instrumentos delinearam as
responsabilidades e os mecanismos de gestdo na resposta a
pandemia, assegurando o funcionamento do centro e a autono-
mia necessdria para a conducao das atividades relacionadas a
mitigacdo da doenca.

ESTRUTURA, PLANOS E PROCEDIMENTOS

Em relagdo aos aspectos estruturais, o COE COVID-19 RIO
foi organizado em uma unidade de comando e pontos focais
(figura 1). A coordenacdo das atividades neste centro esteve a
cargo do comando, composto por um coordenador geral, pelo
grupo de operagdes (responsavel pela organizacdo e opera-
¢do técnica das atividades de rotina) e pelo grupo de analises
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(responsavel pela elaboragao de informagdes sobre a situacao
da doenca na cidade). Pontos focais pertencentes a setores
chaves da SMS-Rio integraram-se ao COE COVID-19 RIO
desenvolvendo atividades especificas no campo de sua atuagao.

Como procedimentos de rotina, destacaram-se as reunides
diarias de briefing e debriefing entre o comando e os pontos
focais. Esses encontros facilitaram o compartilhamento de
informacdes e experiéncias tanto para a proposi¢do quanto
para o acompanhamento de estratégias de prevencado, con-
trole e assisténcia a populagdo. Relatérios sobre investigagdes
de surtos, programacao das atividades de vacinagdo, plane-
jamento de abertura e fechamento de leitos para internagao
e validagdo de protocolos de testagem de casos nas unidades
foram algumas das atividades monitoradas nessas reunides.
Para o gerenciamento das atividades no COE foi utilizada uma
matriz de responsabilidades, que apresentava o detalhamento
das iniciativas e indicava os responsaveis pela execugao e pelos
prazos de entrega.

Acgodes direcionadas para cada nivel de alerta foram documen-
tadas no Plano Municipal de Contingéncia para Enfrentamento
da COVID-19, coletivamente elaborado no COE. Cada area téc-
nica organizou seu conjunto de agdes de resposta, compativeis
com os niveis de alerta moderado, alto e muito alto, que foram
definidos com base em um indice composto pelas taxas de mor-
talidade e internagdo por COVID-19 nos diferentes territérios
da cidade. E importante destacar que o COE COVID-19 RIO foi
estabelecido em momento epidemiolégico de alta incidéncia da
doenca na cidade e as ag¢des iniciais de resposta foram direcio-
nadas aos niveis de alerta alto e muito alto.

Protocolos e outros documentos técnicos, como o Plano Muni-
cipal de Imunizagao, o Guia de Medidas de Protecao a Vida, o
Plano de Comunicagao e o Guia de Referéncia Rapida da Abor-
dagem da COVID-19 na Atencdo Primadria, foram revisados
conjuntamente no COE COVID-19 RIO. A versao atualizada des-
ses documentos pode ser obtida no site https:/ /coronavirus.rio/.

ARTICULACOES INSTITUCIONAIS

A implantagdo do COE COVID-19 RIO favoreceu a articu-
lagdo com diversos representantes de setores da satde, outras
secretarias do governo, universidades, organizacdes nao gover-
namentais e gestores de diferentes esferas. Desdobramentos
dessas parcerias fortaleceram o planejamento e a implemen-
tagdo das medidas de prevencdo e controle da pandemia na
cidade.

Atividades organizadas entre a assessoria de comunicagao
da SMS-Rio e a coordenacdo do programa de imunizagoes faci-
litaram o acesso as informacdes pertinentes ao calendario de
vacinagao, apoiando a divulgacdo da campanha. A ativagao do
COE municipal proporcionou maior integragao entre as equipes
de urgéncia e emergéncia e do complexo regulador, trazendo
celeridade na abertura e operacionalizagdo de leitos destinados
a pacientes graves. A atua¢do conjunta entre a vigilancia sani-
taria e a vigilancia epidemiolégica qualificou a investigacao de
surtos, principalmente nas instituicdes de longa permanéncia
e escolas, favorecendo a redugao da transmissao e, em tltima
instancia, menor ocorréncia de casos graves e 6bitos.

Intersetorialmente, foram desenvolvidos junto a Secreta-
ria Municipal de Educagao protocolos para retorno seguro as
aulas e identificacdao e notificagdo de surtos, visando oportu-
nizar a atuagdo das equipes de vigilancia no ambiente escolar.
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FIGURA 1. Estrutura organizacional do Centro de Operacoes de Emergéncia COVID-19 RIO: comando e pontos focais da Secre-
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Fonte: https://coronavirus.rio/wp-content/uploads/2021/03/PlanoContingencia_v12.pdf Elaborado pelos técnicos do COE COVID-19 RIO.
2 A coordenagao das atividades neste centro esteve a cargo do comando, composto por um coordenador geral, grupo de operagdes e grupo de andlises. Pontos focais pertencentes a setores chaves da SMS-Rio

integraram-se ao COE COVID-19 RIO desenvolvendo atividades especificas.

Atividades de fiscalizagdo de estabelecimentos comerciais na
cidade, executadas pela Secretaria de Ordem Ptblica e pela
vigildncia sanitdria, para verificagdo do cumprimento das
medidas restritivas de protegao a vida, foram continuamente
monitoradas.

Em relacao as articulagdes interinstitucionais, o COE COVID-
19 RIO fortaleceu os fluxos de coleta e encaminhamento de
amostras aos laboratérios de referéncia para sequenciamento
gendmico do SARS-CoV-2. Na cidade, o monitoramento das
variantes foi realizado por meio das estratégias sentinela e
ampliada. Pela estratégia sentinela, semanalmente foram cole-
tadas cinco amostras de sindrome gripal (SG) e cinco amostras
de sindrome respiratéria aguda grave (SRAG), posteriormente
encaminhadas para sequenciamento genético. Ja na estraté-
gia ampliada, 128 amostras positivas (por real time polymerase
chain reaction, RT-PCR) selecionadas aleatoriamente foram
direcionadas para identificagdo. Esses resultados seguiram
periodicamente dos laboratérios a Coordenacao de Informagao
Estratégica em Vigilancia em Satide e foram compartilhados no
COE COVID-19 RIO.

Neste ponto, reitera-se a intensa colaboracdo da OPAS
durante todo o processo de concep¢ao e implantagdo do COE
COVID-19 RIO, transferindo expertise técnica para a organiza-
¢do e coordenagao da resposta.

INFORMACOES EM SAUDE E APOIO DECISORIO

O acesso a informagdes oportunas e corretas para embasar
a tomada de decisdes é um elemento essencial para a coorde-
nacao efetiva da resposta a emergéncias em satide publica.

Nessa perspectiva, o COE COVID-19 RIO valorizou o uso dos
registros dos sistemas de informacao, introduzindo inteligéncia
epidemiolégica nas analises de dados.

A informacdo produzida no centro foi consolidada em bole-
tins epidemiolégicos que continham indicadores de incidéncia,
mortalidade e atendimentos nas portas de entrada de servigos
de satide. Mapas e avaliagdo de risco nas regides administrati-
vas da cidade, monitoramento de novas variantes e informagdes
sobre a campanha de vacinagao também foram incluidos nesse
material. Para a produgdo desses boletins, continuos esfor¢os
relacionados a automatizagao do processamento de dados foram
realizados, sendo crescente o interesse na discussao de metodo-
logias orientadas a corregao de atrasos de notificagdo dos casos.

Outra iniciativa para aumentar a transparéncia em relagao
aos dados da doenca foi a reformulacao do painel municipal
da COVID-19 nas primeiras semanas de operagdao do COE
COVID-19 RIO. Essa medida fomentou o acompanhamento
da situagao epidemiolégica pela populagao; o painel pode ser
acessado por meio eletrdnico (https://experience.arcgis.com/
experience/38efc69787a346959c¢931568bd9%e2cc4).

Da analise critica da informagao gerada a partir da utilizagao
dos dados dos sistemas de informacao oficiais, percebeu-se a
importancia dos registros complementares advindos da assis-
téncia para a organizagao das estratégias de enfrentamento.
Sob geréncia dos setores de urgéncia e emergéncia, foram
consolidados os registros administrativos sobre atendimentos
de SG e SRAG em unidades hospitalares, unidades de pronto
atendimento e centros de emergéncia regionais da cidade. As
solicitagoes de vaga zero para pacientes atendidos nas unidades
da rede de assisténcia da cidade também foram uma fonte de
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informacao, advinda do complexo regulador. Esses conjuntos
de dados ndo configuram sistemas oficiais, mas sua utilizagao
trouxe maior sensibilidade para a identificacdo de tendéncias
na incidéncia da doenga, auxiliando a previsao de cendrios epi-
demioldgicos e o planejamento das a¢des de enfrentamento.
Além das iniciativas citadas anteriormente, técnicos do COE
COVID-19 RIO estruturaram um projeto para avaliagao dos efei-
tos da pandemia de COVID-19 na satide da populac¢do com base
em registros dos sistemas de informacao. Essa iniciativa visa a
implementacdo do monitoramento de indicadores de satide no
municipio do Rio de Janeiro, identificando oportunidades de
melhoria nos processos de trabalho da vigilancia em satide —
principalmente frente a processos epidémicos — para orientagao
de agdes de satide que previnam novos casos e mortes precoces.

COMUNICACAO DE RISCO

Durante as emergéncias em satide publica, é fundamen-
tal delinear estratégias de comunica¢ao de risco direcionadas
para o aumento do engajamento da populacao na mitigacao da
transmissao da doenga. No COE COVID-19 RIO, a divulgacao
ativa do contetido dos boletins epidemiol6gicos em coletivas de
imprensa semanais, transmitidas pelas redes sociais e com a par-
ticipagdo de representantes da alta gestao, foi uma intervengao
essencial na condugao da resposta a pandemia. Essa iniciativa
reduziu a desinformacado da populacdo ao comunicar, em for-
mato sintetizado e oportuno, a situacao sanitaria da cidade.

A assessoria de comunicagao atuou ativamente nas redes
sociais para esclarecimento de davidas da populagdo em fun-
¢ao da infodemia gerada pela incerteza associada a doenca.
Destaca-se aqui a divulgagao de contetido relativo as medidas
nao farmacoldgicas para a reducgdo da disseminagao do virus e a
publicizagao continua do calendario de vacinagao em vigéncia
na cidade, visando aumentar os niveis de confianga e adesao da
populagao as orientagdes contra a COVID-19.

Para o atendimento de demandas de imprensa, foi sistemati-
zado um canal com o ponto focal da assessoria de comunicagao
do COE COVID-19 RIO. Esse ponto focal recebia e organizava,
em conjunto com as outras dreas técnicas do COE, as respos-
tas que foram devolvidas a imprensa. Essa validagdo junto aos
pontos focais antecipa a comunicacdo de incertezas, abran-
dando mal-entendidos em relagao as estratégias de prevengao e
controle implantadas.

CONSIDERAGOES FINAIS

A pandemia de COVID-19 constitui-se como a maior emer-
géncia sanitaria ja enfrentada mundialmente, tanto pelas
incertezas de uma nova doenca de transmissdao respiratoria
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quanto pelas vulnerabilidades e desigualdades apresentadas
pelos diferentes territérios. Esse cendrio requer mudangas no
processo de trabalho rotineiro, exigindo uma resposta unifi-
cada, coordenada e de comando tinico.

O planejamento do COE COVID-19 RIO envolveu organiza-
¢ao de recursos humanos e fisicos; atengao a aspectos chaves
para a garantia de governanga da resposta, como a identifica-
¢ao de especialistas para apoio consultivo; delineamento de um
plano de agao com o detalhamento da operacao pretendida; e a
organizacao de um plano de contingéncia, em consonancia com
o modelo preconizado pela OMS.

Da experiéncia de implantacdo desse modelo, ressalta-se
a sinergia alcangada a partir das articulagdes entre diferentes
areas técnicas — fomentadas pela existéncia do COE — e que
se refletiram em avangos na vigilancia da doenga, a exemplo
das investigagdes de surtos e a implementagdo da vigilancia
gendmica na cidade. Reitera-se a identificagao de potencialida-
des nos conjuntos de dados advindos das unidades de urgéncia
e emergéncia, que ofereceu maior oportunidade na captagao
da demanda dos servigos de satide da cidade e, consequente-
mente, na tomada de decisao pelos gestores.

A coordenagao das agdes, a partir da implantacdo do COE
COVID-19 RIO, fomentou integragdo entre as dreas técnicas,
inovagao nas andlises epidemioldgicas apoiadas em fontes de
informacdo complementares, parcerias institucionais e transpa-
réncia sobre as medidas adotadas. Por fim, destaca-se a poténcia
dessa metodologia de gestdo como um legado para resposta a
futuras emergéncias em satide ptiblica no municipio do Rio de
Janeiro.

Contribuicdo dos autores. Todos os autores participaram
da concepcao deste manuscrito. DMOC contribuiu para o
delineamento dos eixos da experiéncia, contextualizacdo das
iniciativas em consonancia com o documento norteador da
implantagdo, escrita do trabalho e revisdes executadas. Todos
os autores leram e aprovaram a versao encaminhada para
publicagao.
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COVID-19 emergency operations center: experience of the Rio de Janeiro
municipality, Brazil

ABSTRACT The present report describes the implementation of an emergency operations center to coordinate the res-
ponse to the COVID-19 pandemic in the municipality of Rio de Janeiro, Brazil. Following the public health
emergency management framework proposed by the World Health Organization (WHO), this temporary center
(COE COVID-19 RIO) started operating in January 2021. The report is organized along five themes: legal fra-
mework; structure, planning, and procedures; institutional articulation; health information for decision-making;
and risk communication. Major advances obtained with the initiative include improvements in governance for
the management of COVID-19, increase in the synergy among sectors and institutions, improved information
sharing in relation to COVID-19 prevention and control measures, innovation in epidemiologic analyses, and
gains in transparency and decision-making opportunities. In conclusion, even if conceived at an advanced
stage of the pandemic in the municipality of Rio de Janeiro, the COE COVID-19 RIO has played a relevant
role in shaping the city’s responses to the pandemic. Also, despite its temporary character, the experience will
leave a lasting legacy for the management of future public health emergencies in the municipality of Rio de
Janeiro.

Keywords Emergency operations center; COVID-19; surge capacity.

Centro de operaciones de emergencia en respuesta a la COVID-19: la
experiencia del municipio de Rio de Janeiro

RESUMEN En el presente articulo se describe la experiencia al establecerse un centro de operaciones de emergencia
(COE) para coordinar la respuesta a la pandemia de COVID-19 en el municipio de Rio de Janeiro (Brasil).
Siguiendo el modelo de gestidon de emergencias de salud publica promovido por la Organizaciéon Mundial de
la Salud (OMS), este centro temporal se activé en enero del 2021. El informe se estructurd con base en cinco
ejes tematicos: marco legal; estructura, planes y procedimientos; articulaciones institucionales; informacion
en materia de salud para sustentar las decisiones; y comunicacién sobre riesgos. Entre los principales avan-
ces relacionados con esta iniciativa cabe destacar los adelantos en cuanto a la gobernanza para organizar
la forma de enfrentar la COVID-19, el aumento de la sinergia entre los sectores y las instituciones correspon-
dientes, un mayor intercambio de informacion sobre las medidas de prevencion y control de la enfermedad,
innovacion en los analisis epidemioldgicos, mayor transparencia en la toma de decisiones y decisiones
tomadas de manera mas oportuna. Se llegd a la conclusion de que este COE, a pesar de que habia sido
establecido en una fase avanzada de la pandemia en la ciudad, tuvo un papel importante en la estructuracion
de la respuesta. Sin embargo, a pesar de su caracter temporal, la experiencia demostré ser un importante
legado para enfrentar futuras emergencias de salud publica en el municipio de Rio de Janeiro.

Palabras clave  Centro de operaciones de emergencia; COVID-19; capacidad de reaccion.
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