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La pandemia de COVID-19 ha afectado de manera particularmente intensa a Espafia, pese a su nivel de
desarrollo y la elogiada solidez de su Sistema Nacional de Salud. Para comprender qué ha pasado e identi-
ficar como mejorar la respuesta creemos imprescindible una evaluacién independiente multidisciplinaria
de la esfera sanitaria, politica y socioeconémica. En este trabajo proponemos objetivos, principios, meto-
dologia y dimensiones a evaluar, ademas de esbozar el tipo de resultados y conclusiones esperadas. Nos
inspiramos en los requerimientos formulados por el panel independiente de la Organizacion Mundial de
la Salud y en las experiencias evaluativas en otros paises, y detallamos la propuesta de aspectos multidi-
mensionales que deben valorarse. La idea es comprender aspectos clave en los ambitos estudiados y su
margen de mejora en lo relativo a preparacién, gobernanza, marco normativo, estructuras del Sistema
Nacional de Salud (atencién primaria, hospitalaria y de salud piblica), sector de educacién, esquemas de
proteccién social, minimizacién del impacto econémico, y marco y reformas en el ambito laboral para
una sociedad mas resiliente. En definitiva, buscamos que este ejercicio sirva no solo para el presente, sino
también para que en el futuro estemos mejor preparados y con mas agil capacidad de recuperacion ante
las amenazas pandémicas que puedan surgir.
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Insight on how to assess and improve the response to the COVID-19 pandemic

ABSTRACT

The COVID-19 pandemic has hit Spain particularly hard, despite being a country with a developed eco-
nomy and being praised for the robustness of its national health system. In order to understand what
happened and to identify how to improve the response, we believe that an independent multi-disciplinary
evaluation of the health, political and socio-economic spheres is essential. In this piece we propose objec-
tives, principles, methodology and dimensions to be evaluated, as well as outlining the type of results
and conclusions expected. Inspired by the requirements formulated by the WHO Independent Panel
for Pandemic Preparedness and Response and by experiences in other countries, we detail the multidi-
mensional aspects to be evaluated. The goal is to understand key aspects in the studied areas and their
scope for improvement in terms of preparedness, governance, regulatory framework, national health
system structures (primary care, hospital, and public health), education sector, social protection schemes,
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minimization of economic impact, and labour framework and reforms for a more resilient society. We
seek to ensure that this exercise serves not only at present, but also that in the future we are better
prepared and more agile in terms of our ability to recover from any pandemic threats that may arise.

© 2020 SESPAS. Published by Elsevier Espafia, S.L.U. This is an open access article under the CC

BY-NC-ND license (http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/).

Introduccién y justificacion

El Sistema Nacional de Salud (SNS) espaiiol ha venido siendo
bien valorado por la ciudadania’, presentando buenos indicadores
en términos de morbimortalidad y esperanza de vida?>. Ademas, el
afio previo a la pandemia nuestro SNS recibié una alta puntuacién
en el indice de seguridad sanitaria global®.

Aun asi, nuestra poblacién se ha visto extraordinariamente
afectada por la COVID-19 en términos de incidencia acumulada,
mortalidad asociada y disrupcion social y econémica®. Lo cierto es
que la crisis financiera iniciada en 2008 supuso un serio revés para
el SNS®, el gasto en salud esta bajo la media de los paises de la Unién
Europea’ y no se ha invertido suficiente en salud ptiblica®. Todo eso
ha lastrado su efectividad ante esta pandemia.

Lo anterior justifica una evaluacién independiente de la pande-
mia de COVID-19 en Espafia, buscando comprender qué ha pasado,
proponiendo soluciones y con una visién multidisciplinaria en la
esfera sanitaria, politica y socioeconémica®.

Y lo mismo ocurre mads alla de Espafia'?: el Reino Unido, Aus-
tralia y los Estados Unidos'!~!3, ademas de la propia Organizacién
Mundial de la Salud (OMS)'#, han decidido promover comisiones
evaluadoras, que constituyen ejemplos de referencia para nuestro
propdsito.

A continuacién, proponemos objetivos, principios, metodologia
y dimensiones evaluables, y esbozamos el tipo de resultados y las
conclusiones esperadas.

Objetivos. Aplicabilidad y utilidad practica

De acuerdo con la Resolucién WHA 73.1 de la Asamblea Mundial
de la Salud' que explicita la necesidad de «revisar las experien-
cias y las lecciones aprendidas», proponemos estos objetivos para
Espana:

e Caracterizaciéon de disposiciones del Gobierno de Espafia y de
sus comunidades auténomas y gobiernos de administraciones
locales, y valoracién del cumplimiento y la adherencia a las reco-
mendaciones por parte de la poblacién.

Procesos de planificacion, programacion y articulacién de accio-
nes de gobierno.

Impacto en los servicios sanitarios y sociales, y en resultados en
salud de la poblacién con atencién a grupos vulnerables.

Nivel de colaboracién con las instituciones europeas (fundamen-
talmente el Centro Europeo para la Prevencién y Control de
Enfermedades [ECDC])y con la OMS (tanto con su oficina europea
como con la sede central).

Formulacién de bases para la accién no solo a corto plazo, sino
también para consolidar y fortalecer la preparacién de la salud
publica espafiola ante futuras situaciones de emergencia.

Principios de la evaluacion y posible articulacion
organizativa del panel evaluador

Siguiendo los requerimientos en la evaluacién de la OMS, la
valoracién debe consistir en un examen imparcial, independiente
e integral'.

El panel evaluador se debe adaptar al contexto y las circunstan-
cias. Aqui sefialamos el siguiente modelo:

¢ Eleccion de presidentes del panel de reconocido prestigio, inde-
pendientes y sin implicacién en el proceso de decisién sobre la
pandemia en Espaia.

e Eleccion posterior de un grupo de expertos/as (paritario, inter-
disciplinario e intersectorial) por los/las presidentes, acreditando
independencia para formar parte del panel.

e Constitucion de un secretariado independiente (como
minimo una persona responsable o gestora de proyecto;
tres analistas, una persona responsable de edicién y otra de
comunicacioén).

Son posibles otros modelos organizativos, siempre que se pre-
serven los principios especificados.

Metodologia de evaluacion

Se deberd partir de las fuentes para recoger la informacién (revi-
sién documental en profundidad, entrevistas a responsables en
la toma de decisiones y a informantes clave). Ademas, se puede
complementar con el encargo de informes sobre temas especifi-
cos, estudios mds detallados y, si procede, apertura de una linea de
aportacién abierta de ideas a través de una pagina web habilitada al
efecto. Se recomienda incluir el andlisis de la cronologia precisa de
los acontecimientos y las actividades en relacién con la pandemia
de COVID-19.

Dimensiones que proponemos estudiar
de forma sistemadtica

Una evaluacién de estas caracteristicas debe ser multidimen-
sional por naturaleza. La tabla 1 recoge los aspectos que deben
valorarse.

Gobernanza, preparacion y proceso de toma de decisiones

Las consideraciones relativas a la gobernanza, la preparaciény el
proceso de toma de decisiones abarcan la arquitectura institucional
y la coordinacién entre administraciones, entre servicios asisten-
ciales y de salud publica, y entre atencién primaria y hospitales,
ademas de con organizaciones sociales y comunitarias, pablicas y
privadas, en el ambito sanitario y social.

También hay que revisar la preparacién (materiales y adies-
tramiento) para amenazas biolégicas de diferente naturaleza,
examinando la colaboracién bidireccional con el ECDCy con la OMS,
y comprobando el grado de cumplimiento del Reglamento Sanitario
Internacional'”.

Adicionalmente, habria que evaluar la gobernanza respecto a
las consecuencias econémicas y sociales de la pandemia, asi como
frente al impacto en la desigualdad.

Debe incluirse la valoracién de los principios de buen gobierno
en la gestién de la pandemia (transparencia, rendicién de cuentas,
integridad, participacién, capacidad y cumplimiento de la legisla-
cién vigente).
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Tabla 1

Dimensiones para la evaluacién de la respuesta a la pandemia de COVID-19 en Espaiia

Dimensiones

Aspectos para valorar

Gobernanza, preparacion y proceso
de toma de decisiones

Liderazgo de la salud publica y de los diferentes actores de la gestiéon
Capacidad de respuesta y grado de preparacién de las administraciones publicas

Grado de financiacién y presupuesto explicito
Implicacién y participacién de la comunidad y de las organizaciones sociales
Nivel de confianza de la poblacién en los gobiernos de cada nivel

Fuentes de informaci6én

Disefio, disponibilidad, homogeneidad y fiabilidad de los datos sobre morbilidad, mortalidad, factores de

exposicion, determinantes sociales, comerciales y ecolégicos
Alternativas de futuro, necesidades inmediatas y a medio y largo plazo

Contencién del impacto econémico (empleo, PIB y coste fiscal)

Acciones realizadas y alternativas
disponibles

Mitigacion del impacto social y de las desigualdades en salud (incluyendo las de clase social, género,
migracién, grupos étnicos, discapacidad, identidad de género y orientacién sexual)

Apoyo a profesionales de la salud: disponibilidad, proteccién y soporte

Respuesta organizativa y funcional de salud piblica: sistemas de vigilancia, pruebas e identificacién de
casos, procedimientos de trazabilidad, aislamiento de pacientes y cuarentena de contactos, valoraciéon
global de debilidades y fortalezas en la arquitectura de salud ptblica

Desempeifio de la atencién primaria: accesibilidad rapida y efectiva, longitudinalidad (conocimiento de las
personas y de su historia de salud, y seguimiento en el tiempo), integralidad de cuidados (ocupandose
también de la comorbilidad de cada paciente), coordinacién, intervenciones de telemedicina y atencion a

distancia

Servicios de atencién hospitalaria: hospitales de campafia, hoteles de cuarentena, protocolos de
administracién de farmacos, impacto en la salud mental, posibles secuelas de la COVID-19, efectos en
otros problemas de salud, intervenciones de telemedicina y atencién a distancia

Atencion a residencias de mayores: valoracion de defectos estructurales y funcionales, propuestas

operativas de mejora

Gestiones en el ambito educativo: mecanismos para su reapertura y mejoras
Acciones en investigacion: facilidades, dificultades, espacios de mejora

Aspectos sociales basicos

Determinantes socioeconémicos de la incidencia de la COVID-19 (perfil de relaciones y condiciones de

empleo presencial y teletrabajo, mercado laboral, caracteristicas de la vivienda y niveles de salud basal de

la poblacién afectada)

Participacion ciudadana: grado en que se han generado (o no) canales de participacién de diferentes
colectivos sociales en la gestion de la pandemia

Intersectorialidad: participacién de la mayoria de los ministerios, consejerias o departamentos de los
gobiernos para paliar las desigualdades

Estrategia de comunicacién de los gobiernos (designacién de portavoces y potenciales esfuerzos por

Comunicacién de riesgos y
recomendaciones a la poblacion

mantener la coherencia comunicativa)
Informacién transmitida a los medios y desde los medios (identificar sensibilidades y fiabilidad)

Comunicacion en redes sociales (amplitud de la difusion, presencia de mensajes negacionistas y a los que
piden adherencia a las recomendaciones)

Bidireccionalidad de la comunicacién y segmentacién adecuada de los mensajes a cada poblacién diana
Abordaje de las fake news

Comunicacién mediada por los cientificos. Identificar quién ha intervenido de manera frecuente o
esporadica y la consistencia y claridad de los mensajes transmitidos

Fuentes y uso de informacion

El apartado de fuentes y uso de informacién contempla la orga-
nizacion practica de la vigilancia y la metodologia epidemiolégica
para el diagnéstico de la situacién; conocer las definiciones de caso
y la modelizacién explicativa y predictiva de morbilidad y mortali-
dad.

Debe incluir el uso actual y potencial de Big Data Science y de
aplicaciones basadas en Digital Health e inteligencia artificial, ade-
mas de otras aproximaciones cientificas imprescindibles, como las
ciencias sociales.

Paralelamente hay que monitorizar los determinantes sociales,
comerciales y ecolégicos de la salud y de variables conductuales en
la poblacién'8.

De manera complementaria, es basico conocer la metodologia
seguida para la fundamentacién cientifica en la toma de decisiones
(incluyendo la asesoria cientifica).

Acciones realizadas y razonamiento sobre alternativas

En relacién con las acciones realizadas y el razonamiento sobre
alternativas disponibles, se debe examinar el impacto econémico,
social y en desigualdades sociales en salud. También hay que

cuantificar el impacto en las condiciones de trabajo, teletrabajo,
teleformacién y la posible brecha digital.

Igualmente son cruciales las acciones relacionadas con los/las
profesionales de la salud, incluyendo la formacién en aspectos cli-
nicos, epidemiolégicos, de gestién de la pandemia, de rastreo y
aislamiento, y otros aspectos.

La organizacién y la funcién de la salud pdblica merecen
especial atencién, asi como la atencién primaria'® y la atencién
hospitalaria2?, considerando las acciones en telemedicina y la asis-
tencia a distancia.

Ademas, es esencial poner el foco en las residencias de
mayores?! y en los centros educativos.

Procede también examinar la investigacién en general y sobre
la COVID-19 en particular.

Aspectos sociales

En cuanto a los aspectos sociales basicos, habria que exami-
nar el nivel de equidad, dado que las desigualdades sociales han
contribuido a la transmisién del virus y a su vez se han exacer-
bado con la COVID-19%2. Merece consideracién estudiar el grado
de participacién ciudadana?3.
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Para concluir este apartado, debe examinarse la intersectoria-
lidad, teniendo en cuenta que esta crisis es también una sindemia
con amplias repercusiones econémicas y sociales*,

Comunicacion de riesgos

Se ha de comprender la coherencia de la estrategia comu-
nicativa®®, tanto en prensa, radio y television como en redes
sociales?5, incluyendo cémo se han afrontado las noticias falsas
(fake news) y sin olvidar la comunicacién mediada por los cien-
tificos.

Resultados esperados de la evaluacion
y recomendaciones potenciales

Esta evaluacion pretende obtener resultados que permitan com-
prender aspectos clave en los ambitos estudiados: preparacion,
gobernanza, reformas legales/juridicas para la toma de decisio-
nes en contexto de pandemia, cambios para el fortalecimiento de
las estructuras del SNS (atencién primaria, hospitalaria y de salud
publica), esquemas de proteccion social, minimizacién de impacto
econémico, educacion, reformas en el sector trabajo/industria y
otros.

Se espera que la evaluacién contribuya a diagnosticar e identi-
ficar mejoras de cara al futuro.

Como consideraciéon final, debemos ocuparnos de mitigar el
enorme impacto de la pandemia en términos de salud, disrupcién
social y sufrimiento en la poblacién, mediante politicas ptblicas
efectivas dirigidas a toda la poblacién (universales) y a aquellas
mas desfavorecidas (selectivas). Pero a su vez esto debe ser una
herramienta para que en el futuro estemos mejor preparados y con
mas agil capacidad de recuperacién ante las amenazas pandémicas
que puedan surgir.
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