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PRESENTACION

1 2020 cambid nuestras vidas y transform¢ las sociedades. Desde que la Orga-

nizacién Mundial de Salud (OMS) declard, el 11 de marzo de 2020 el virus
Covid 19 como una pandemia, el mundo auin no ha vuelto a la situacién anterior y
Europa se debate entre situaciones de paises con altas tasas de vacunacioén y bajos
contagios y otras que, en el otofio de 2021, fecha de cierre de esta obra, han vuelto
a imponer restricciones y hasta confinamientos por la alta incidencia y la relativa-
mente baja vacunacién. En dos afios, la pandemia COVID-19 ha alterado sustan-
cialmente nuestra forma de vida y ha provocado importantes transformaciones
politicas, econdmicas y sociales en practicamente todos los rincones del mundo.
Entre otros cambios, hemos asistido a avances en digitalizacion y en el teletrabajo
para reducir los contactos fisicos entre personas, a movimientos de centralizaccién
en el nivel central de gobierno o a profundas restriccciones en el derecho a la libre
circulacién. La pandemia también puso a prueba el funcionamiento de los poderes
locales, nacionales y regionales y de las organizaciones internacionales para ges-
tionar una situacién que tan solo en Europa ha causado la muerte de més de 1,6
millones de ciudadanos (incluir referencia).

Este nimero especial del Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad
Auténoma de Madrid retine doce contribuciones de XXXX autores de distintas
nacionalidades y trayectorias que reflexionan desde diferentes campos de especia-
lizacién de la Ciencia Politica y las Relaciones Internacionales sobre la gestion de
la pandemia y sus consecuencias internacionales, regionales, nacionales y locales.

La idea de una publicacién de estas caracteristicas surgi6 en el primer semina-
rio online organizado por el Departamento de Ciencia Politica y Relaciones Inter-
nacionales de la Universidad Auténoma de Madrid (UAM), celebrado en noviem-
bre de 2020, para intercambiar perspectivas y visiones entre sus profesores y
doctorandos sobre el impacto de la pandemia a nivel global, regional y nacional.
En los meses posteriores se articul un proyecto comun de la Facultad de Derecho
de editar tres volimenes sobre las consecuencias juridicas y politicas del COVID-19
desde las perspectivas del derecho publico, el derecho privado y, en el caso de este
volumen, la ciencia politica y las relaciones internacionales.

Este tercer volumen del Anuario de la Faultad de Derecho se divide en dos
grandes bloques. El primero integra cinco contribuciones que ofrecen lo que
podriamos denominar ocmo Lecciones Globales y Regionales de la Pandemia. La
primera aportacion de Andrés Santana, Carlos Ferndndez y José Rama analiza y
compara los procesos electorales mundiales durante el primer afio de la pandemia,
con especial atencion al caso espafiol. Se abordan cuestiones como ;qué medidas
especiales se han adoptado desde una perspectiva comparada? y ;cémo se ha
resuelto el desafio electoral en el caso espafiol? para luego presentar unas conclu-
siones preliminares sobre cémo alterd la pandemia los procedimientos y resultados
electorales. Federico Steinberg aborda, a continuacion, la situacién geopolitica en
la que se encuentra la Unién Europea (UE) y las soluciones y dilemas que supuso
la crisis de salud para los paises europeos y el proyecto de integracién en un con-
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PRESENTACION

texto internacional cambiante. Al haber sido Africa el continente menos afectado
por esta pandemia, Marta [fiiguez plantea las posibles causas de esta situacion y
presenta brevemente una visién panordmica de la situacion social y de salud en el
continente durante y antes de la pandemia. En cuarto lugar, Susanne Gratius, Tho-
mas Legler y Jessica Quezada presentan un andlisis comparativo de la gestion de la
crisis sanitaria en Europa y América Latina/Caribe sobre la base comiin de seis
vacios de gobernanza, y concluyen con una serie de similitudes y diferencias de las
respuestas publicas en ambas regiones. Desde una perspectiva de estudios de caso,
Jiaxi Lin se pregunta si las respuestas a Covid 19 hayan sido mejores en Asia y en
el caso particular de China que en el resto del mundo y llega a la conclusién de que
no todas las lecciones aprendidas son positivas. Finalmente, los profesores Mario
Kolling e Ignacio Molina se centran, en un contexto europeo, en las respuestas de
Espaiia a la crisis, en el desempefio de las politicas sanitarias, sociales y econémi-
cas adoptadas y la gobernanza de la crisis en el marco de la UE.

El segundo bloque de esta publicacidn gira en torno a las Lecciones Nacionales
y Locales de la Pandemia mediante tres casos de estudio de paises del continente
americano (EE. UU., Argentina, Brasil) y la aproximacién al caso espafiol desde
una perspectivas de la ensefianza universitaria y los gobiernos locales. En la des-
cripcion del caso de Estados Unidos, el profesor Juan Tovar muestra la incidencia
del Covid-19 tanto en la politica internacional como en la politica interna de Wash-
ington. Al coincidir la pandemia con la transicién entre el Presidente Trump y el
Presidente Biden plantea hasta qué punto ha sido un agente de cambio politico tan
relevante como aparenta. La gestion de la pandemia en Argentina, presentada de la
mano de Daniel Cravacuore, arroja una interesante dualidad entre un primer perio-
do de intensa colaboracién entre diferentes fuerzas politicas y gobiernos de su sis-
tema multinivel y una vuelta, pasados unos meses desde el inicio de la crisis, a la
l6gica de confrontacion que preside la politica de este pais. El caso de Brasil tam-
poco ha estado exento de polémica, como demuestran Miriam Gomes Saraiva que
analiza y critica la gestidn, a su juicio, poco responsable, del Presidente Jair Bolso-
naro y sus Ministros de Salud. Muestra de ello es la altisima cifra de infectados y
fallecidos por Covid 19. En cuanto al caso espaiiol, la presentacién del estudio de
Luis Bouza y Moneyba Gonzdlez sobre la docencia universitaria en tiempos de
pandemia inciden en sus efectos negativos en relacién a la igualdad de oportunida-
des, aunque permite también ver una oportunidad para el trabajo en torno a proyec-
tos. A continuacion, Carmen Navarrro aborda la dimension de las relaciones inter-
gubernamentales y profundiza en el enorme desafio que la pandemia ha supuesto
para el sistema de coordinacién en la accién entre diferentes niveles de gobierno y
sobre la evolucion y los cambios experimentados a medida que la pandemia iba
mostrando diferentes grados de gravedad. Finalmente, los investigadores Esther
Pano, Jaume Magre y Maria Barbal, se centran en la accién de los gobiernos loca-
les y muestran con datos propios -obtenidos a través de una encuesta a municipios-
el alcance de la accién municipal en la gestion de la crisis y como fueron capaces
de adaptarse con rapidez y eficacia a las nuevas circunstancias, en especial en el
caso de los municipios de mayor tamafio de poblacion.

SUSANNE GRATIUS
CARMEN NAVARRO
IGNACIO MOLINA

AFDUAM ESPECIAL (2021) 12



CAPITULO I:
LECCIONES GLOBALES Y REGIONALES
DE LA PANDEMIA



LOS PROCESOS ELECTORALES EN EL MUNDO DURANTE
EL COVID-19: ESPECIAL REFERENCIA AL CASO ESPANOL

Andrés SANTANA*
Carlos FERNANDEZ ESQUER**
José RAMA*%#*

Resumen

La pandemia del COVID-19 ha supuesto un enorme reto para la celebracion de elec-
ciones en todo el planeta, al que las instituciones de diferentes paises o regiones han res-
pondido mediante un amplio abanico de medidas. En este trabajo, estudiamos como ha
afectado la pandemia a la organizacion de las elecciones y a los resultados electorales. En
la primera seccion de este trabajo, discutimos las distintas medidas aplicadas para respon-
der a la emergencia sanitaria, primero, desde una perspectiva comparada, y luego, cen-
trdndonos en las que se adoptaron en el caso espaiiol. En la segunda, analizamos los efec-
tos electorales de la pandemia, tanto sobre la decision de votar o abstenerse como en lo
tocante a la decision de a qué fuerza politica respaldar electoralmente. Como antes, parti-
mos de una perspectiva comparada y luego estudiamos con mds detalle el caso espariol. El
capitulo se cierra con unas conclusiones y una discusion final.

Palabras clave

Pandemia, COVID-19, elecciones, voto.

Abstract

The COVID-19 pandemic has posed a tremendous challenge for the celebration of
elections worldwide, to which the institutions of different countries or regions have respon-
ded with an ample range of measures. In this work, we study how the pandemic has affected
the organization of elections and the electoral results. In the first section, we discuss the
different measures adopted to face the health emergency, first, from a comparative perspec-

*  Profesor UAM.
*#*  Profesor Universidad Nacional de Educacién a Distancia.
##% Profesor UAM.
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LAS ELECCIONES EN ESPANA ANTE LA PANDEMIA DEL COVID-19

tive, and then focusing on those adopted in the Spanish case. In the second part, we analyse
the electoral effects of the pandemic, both on the decision to vote or abstain and on the vote
choice. As before, we begin with a comparative standpoint and then focus on the Spanish
case. The chapter is closed with conclusions and a final discussion.

Keywords

Pandemic, COVID-19, elections, vote.

I. INTRODUCCION

En este articulo, estudiamos cémo han afectado la emergencia sanitaria global
provocada por el COVID-19 y las actuaciones para combatirla a la organiza-
cién de las elecciones y a los resultados electorales, tanto desde una perspectiva
comparada como, especialmente, en el caso espafiol.

La pandemia y las distintas medidas adoptadas para frenarla han impactado
con fuerza en la salud, el bienestar econémico, las relaciones sociales y el disfrute
de los derechos fundamentales de los ciudadanos. Ahora bien, en el terreno politi-
co, uno de los ambitos mas afectados ha sido, sin duda, el de las elecciones: la
pandemia ha supuesto un enorme reto para la celebracién de comicios en todo el
planeta, obligando a las autoridades politicas a replantearse la manera de afrontar
la organizacidn de elecciones en estas circunstancias excepcionales.

Las instituciones de los distintos paises han ofrecido respuestas bien distintas a
esta situacion. Algunas medidas (como el retraso del calendario electoral o las
exclusiones del voto aplicadas a ciudadanos afectados por el COVID-19 o en cua-
rentena) han supuesto cortapisas o restricciones en el derecho de sufragio, mientras
que otras (como la instauracién o extensioén del voto anticipado o el voto por
correo) han representado una ampliacién o favorecimiento del ejercicio de dicho
derecho. Si el primer tipo de medidas ha planteado controversias juridicas y politi-
cas, el segundo puede abrir la puerta de una democracia mas plena e inclusiva, y
sentar la base de medidas excepcionales que habrian de adoptarse para tiempos
excepcionales. En la primera seccion de este trabajo, discutimos las distintas medi-
das aplicadas desde una perspectiva comparada, para luego centrarnos en aquellas
que se llevaron a cabo en el caso espaiiol.

La emergencia sanitaria también ha afectado notablemente al comportamiento
electoral de los ciudadanos, tanto por lo que respecta a la decision de votar o abste-
nerse como en lo tocante a la decision de a qué opcidn politica apoyar electoral-
mente. En la segunda parte del articulo, analizamos los efectos electorales de la
pandemia. Como antes, partimos de una perspectiva comparada y luego estudia-
mos con mds detalle el caso espaiiol. El capitulo se cierra con unas conclusiones y
una discusion final.

AFDUAM ESPECIAL (2021) 16



ANDRES SANTANA, CARLOS FERNANDEZ ESQUER Y JOSE RAMA

II. LAS ELECCIONES EN TIEMPOS DE PANDEMIA (1)

1. ALTERACION DEL CALENDARIO ELECTORAL

La pandemia sanitaria ha planteado serios dilemas sobre la conveniencia de
mantener o alterar el calendario electoral. Por una parte, la suspensién o el aplaza-
miento de las elecciones plantea tensiones con uno de los rasgos definitorios de los
regimenes democraticos: la celebracién regular de las elecciones, esto es, su cardc-
ter periddico (Dahl, 1971). La alteracién del calendario electoral entra en conflicto
potencial con el articulo 21.3 de la Declaracién Universal de los Derechos Huma-
nos y con el articulo 25.b) del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
que reconocen el derecho de los ciudadanos a votar en elecciones periddicas.

Por otra parte, mantener el calendario electoral original podria entrafiar no solo
el peligro de exacerbar la expansion del coronavirus (2), sino también el riesgo de
no satisfacer estdndares democraticos aceptables (James, 2020a; James y
Alihodzic, 2020). El riesgo de que los principios electorales fundamentales se vean
socavados es especialmente elevado si las elecciones se celebran durante la vigen-
cia de los estados de emergencia que han declarado muchos paises (Comisién de
Venecia, 2020; Sanchez Navarro, 2020: 332). La participacion electoral podria
resentirse y la legitimidad de las elecciones verse menoscabada en la medida en
que los ciudadanos decidieran quedarse en casa por miedo a contagiarse (Bicu y
Wolf, 2020a). El principio de inclusividad podria verse perjudicado si los sesgos de
participacién se vieran condicionados por la exposicion diferencial a la pandemia
de diferentes grupos etarios o sociales (Asplund y James, 2020; Bicu y Wolf, 2020a).

Las decisiones sobre el calendario electoral también tienen condicionantes
juridicos y politicos. Desde un punto de vista juridico, encontramos constituciones
que prevén la posibilidad de retrasar la convocatoria de elecciones en situaciones
excepcionales o cuando se declara un estado de emergencia, aunque es mucho
menos frecuente que contemplen la posibilidad de suspender elecciones ya convo-
cadas. Desde un punto de vista politico, es muy importante que la decisién de sus-
pender o posponer las elecciones no esté motivada por el deseo de los gobernantes
de extender su mandato sin tener que someterse a la voluntad de los ciudadanos
expresada en las urnas. Por ello, y con el objetivo de que la eventual postergacién
de unas elecciones esté exenta de sospechas, International IDEA (3) (2020) aconse-
ja que cualquier decisién de este tipo sea acordada de forma consensuada entre
todos los principales partidos politicos.

Dadas las consideraciones expuestas, no es de extrafiar que la respuesta de los
paises al dilema de si mantener o posponer las elecciones haya sido heterogénea.
La pandemia ha trastocado el calendario electoral en muchos paises del mundo
(incluida Espafia), pero también hay muchos otros territorios en los que el calenda-

(1) Algunas cuestiones recogidas en este epigrafe sobre el impacto de la pandemia en las elec-
ciones, con especial atencién al caso autonémico espafiol, se abordan con mayor detalle en Fernandez
Esquer (2021).

(2) Por ejemplo, los datos presentados por Bicu y AspLUND (2020) muestran un aumento de
casos de COVID-19 tras las elecciones presidenciales de Malawi (22 junio 2020).

(3) Lassiglas de IDEA aluden al Instituto Internacional para la Democracia y Asistencia Electoral.
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LAS ELECCIONES EN ESPANA ANTE LA PANDEMIA DEL COVID-19

rio electoral se ha mantenido. Segtin los datos que ofrece International IDEA
(2021), entre el 21 de febrero y el 1 de junio de 2021, 78 paises y territorios deci-
dieron posponer sus elecciones nacionales o subnacionales. En ese mismo periodo
de tiempo, 122 paises y territorios han celebrado elecciones nacionales o subnacio-
nales, 69 de los cuales lo hicieron continuando con la fecha planeada originalmen-
te para su celebracidn, a pesar incluso de las preocupaciones relacionadas con
el COVID-19; mientras que 53 paises y regiones celebraron elecciones tras haber-
las aplazado durante mds o menos tiempo. En la tabla 1, se muestra un resumen de
las decisiones relacionadas con el calendario electoral para las elecciones naciona-
les (generales y presidenciales) y regionales celebradas en paises democréticos
durante el primer afio en el que el coronavirus ha podido afectar a la organizacién
de las elecciones (desde el 1 de marzo de 2020 hasta el 28 de febrero de 2021):

Tabla 1. Elecciones nacionales o regionales celebradas en paises democrdticos durante
el primer arfio de la pandemia del COVID-19, segiin los dias en que han sido aplazadas

Paises (fechas de elecciones) Dias
aplazados

Elecciones generales
Israel (2/3/2020), Guayana (2/3/2020), Corea del Sur (15/4/2020),
Surinam (25/5/2020), San Cristébal y Nieves (5/6/2020), Mongolia
(24/6/2020), Anguila (29/6/2020), Croacia (5/7/2020), Trinidad y Toba-
go (10/8/2020), Montenegro (30/8/2020), Jamaica (3/9/2020), Lituania
(11/10/2020), Georgia (31/10/2020), Palau (3/11/2020), San Vicente y las
Granadinas (5/11/2020), Belice (11/11/2020), Ghana (6/12/2020), Ruma-
nia (6/12/2020), Liechtenstein (7/2/2021), Kosovo (14/2/2021), El Salva-
dor (28/2/2021) ..o 0
Vanuatu (19/3/2020) . . .. oot 1
Kiribati (14/4/2020) . . ..ot 8
Nueva Zelanda (17/10/2020) . ... oo 28
Republica Dominicana (05/7/2020) .. ........oviirinnann... 49
Serbia (21/6/2020) .. ... i 56
Macedonia del Norte (15/7/2020). .. ... oo 94
Sri Lanka (05/8/2020). . . .. oot 102
Bolivia (18/10/2020). . . . ..o 168
Elecciones presidenciales
Islandia (25/5/2020), Kiribati (22/6/2020), Palau (22/9/2020), Estados
Unidos (03/11/2020), Portugal (24/1/2021) .. ..., 0
Malawi (23/6/2020) .. ..ot 35
Polonia (28/6/2020) .. ...« ot 49
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Paises (fechas de elecciones) Dias
aplazados

Elecciones regionales
AU-Territorio del Norte (22/8/2020), CA-Nueva Brunswick
(14/9/2020), MY-Sabah (26/9/2020), AU-Territorio de la Capital Aus-
traliana (17/10/2020), CA-Columbia Britanica (24/10/2020), PT-Azores
(25/10/2020), CA-Saskatchewan (26/10/2020), IN-Bihar (28/10/2020),
AU-Queensland (31/10/2020), ES-Catalufia (14/2/2021). . ........... 0
ES-Galicia (12/7/2020), ES-Pais Vasco (12/7/2020) ................ 98
IT-Puglia, IT-Marche, IT-Veneto, IT-Toscana, IT-Campania, IT-Liguria
(todas, 20/9/2020) . . . .. oo 112
IT-Valle de Aosta (20/9/2020). . . .. ..ot o it 154

Fuente: Elaboracion propia basada en ASPLUND y otros (2021b).
Nota: Los datos se refieren al periodo comprendido entre el 1 de marzo de 2020 y el 28 de
febrero de 2021.

2. ALTERACION DEL CALENDARIO ELECTORAL Y RESTRICCIONES
AL SUFRAGIO EN ESPANA

Espafia ha sido uno de los paises donde se han producido aplazamientos elec-
torales durante esta pandemia. En concreto, se pospusieron las elecciones autond-
micas en Galicia y Pais Vasco, previstas inicialmente para el 5 de abril de 2020,
pero celebradas finalmente el 12 de julio de 2020. Es decir, se postergaron por un
periodo algo superior a tres meses. Las mencionadas elecciones fueron suspendi-
das por sendos decretos de los presidentes vasco(4) y gallego(5), previa delibera-
cion de los respectivos Consejos de Gobierno, oidos los partidos con representa-
cién parlamentaria (en Pais Vasco) o los grupos politicos mds representativos
(en Galicia), asi como las respectivas juntas electorales autonémicas. Ambos
decretos sefialaban que la convocatoria de elecciones se activaria de nuevo una vez
superada la situacion de emergencia sanitaria. En el caso gallego, la nueva convo-
catoria se hacia depender, ademads, de la pérdida de vigencia del estado de alarma,
aunque el Decreto 72/2020, que convocé nuevas elecciones al Parlamento de Gali-
cia, ignord ese requisito.

Desde un punto de vista juridico, existen discrepancias acerca de si los decre-
tos contaban con una cobertura juridica adecuada. Algunos autores consideran que
resultaron juridicamente aceptables ante una situacién de fuerza mayor, ya que
existia una imposibilidad material de organizar y celebrar unas elecciones con las
debidas garantias, asi como de asegurar el correcto ejercicio de los derechos funda-

(4) Decreto 7/2020, de 17 de marzo, del Lehendakari, por el que se deja sin efecto la celebra-
cion de las elecciones al Parlamento vasco del 5 de abril de 2020.

(5) Decreto 45/2020, de 18 de marzo, del Presidente de la Xunta de Galicia, por el que se deja
sin efecto la celebracion de las elecciones al Parlamento de Galicia de 5 de abril de 2020.
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mentales de participacion politica (Arnaldo, 2020; Cebridn, 2020; Sanchez Nava-
1o, 2020; Vidal Prado, 2020; Riquelme, 2021). Ahora bien, al igual que sucede en
la mayoria de los paises, no se contempla en la normativa espafiola la posibilidad
de proceder a la suspension de unas elecciones ya convocadas. Ademads, la declara-
cion del estado de alarma no admite la suspensién de derechos fundamentales, solo
la restriccion de alguno de ellos, entre los que en ningtn caso se encuentra el dere-
cho de sufragio (arts. 55.1 y 116.2 CE). En consonancia con todo ello, no es de
extrafiar que otros autores se muestren mas escépticos acerca de la cobertura legal
de los decretos (Presno Linera, 2020a; Barrat, 2021). Finalmente, desde un punto
de vista politico, aunque la suspension de las elecciones inicialmente convocadas
goz6 de un amplio consenso, la nueva convocatoria no sali6 adelante con el visto
bueno de todos los partidos ni en Galicia ni en Pais Vasco (Cebridn, 2020: 31-33;
Sanchez Navarro, 2020: 342).

3. RESTRICCIONES AL SUFRAGIO EN EL MUNDO Y EN ESPANA

El derecho de sufragio le ha sido negado (o ha venido acompafiado de amena-
zas por violar normas de salud publica) a los enfermos de coronavirus o a las per-
sonas confinadas en diferentes paises, entre los que se incluyen Belice, Singapur,
Taiwén y Chile (Asplund y otros, 2020). Estas practicas suponen un quebranto en
la igualdad de derechos politicos de los ciudadanos que deberian satisfacer las
democracias. En otros paises y territorios, en cambio, se busc6 la manera de conci-
liar la proteccion de la salud con el derecho de voto de los pacientes con coronavi-
rus y de las personas en cuarentena. Por ejemplo, en las elecciones legislativas
de Corea del Sur, se arbitraron medidas para garantizar que las personas contagia-
das pudiesen votar desde sus hogares o desde los hospitales (Spinelli, 2020); y, en
las elecciones parlamentarias de Croacia de julio de 2020, se permitié que los
enfermos pudiesen votar mediante poder notarial.

Algunas elecciones autondmicas en Espafia se encuentran entre las que no se
ha permitido acudir a las urnas (sin ser sancionados) a los enfermos de coronavirus,
aunque ello solo ha sucedido en dos de las cuatro elecciones autondmicas que se
han celebrado durante la situacion de emergencia sanitaria. En efecto, las autorida-
des gallegas y vascas disuadieron de votar a centenares de electores que habian
dado positivo, asi como a aquellos residentes en zonas de alta incidencia del coro-
navirus; y advirtieron a las personas que se encontraban en dicha situacién de las
sanciones que podria acarrear su desplazamiento a los colegios electorales. Un fac-
tor agravante es que la decisién se tomé pocos dias antes de las elecciones, lo que
contrarrestaba el efecto mitigador que habria podido jugar el voto por correo. En
cambio, en las dos siguientes elecciones autondmicas, las catalanas del 14 de
febrero de 2021 y las madrilefias del 4 de mayo de 2021, se habilitaron franjas
horarias especificas para las personas contagiadas, y se arbitraron medidas de pro-
teccidn especiales para las personas que formaron parte de las mesas electorales.

Las decisiones de los gobiernos vasco y gallego fueron convalidadas por las
juntas electorales autonémicas (Acuerdos de la Junta Electoral del Pais Vasco
2020/357,2020/360 y 2020/370, y Resolucién de la Junta Electoral de Galicia de 7
de julio de 2020) y por la Junta Electoral Central [JEC] (Acuerdos 126/2020,
127/2020, 128/2020 y 129/2020, y Resolucién de 11 de julio de 2020). Se trata, a
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nuestro entender, de decisiones juridicamente muy cuestionables, ya que, como ha
seflalado Presno Linera (2020b), resulta muy discutible que respetasen el principio
de proporcionalidad en las limitaciones a un derecho fundamental, en la medida en
que cabia imaginar restricciones alternativas menos lesivas para el derecho de
sufragio activo que la simple privacién del derecho al voto de las personas conta-
giadas o en cuarentena.

4. EXTENSION DE PROCEDIMIENTOS PARA VOTAR

La mayoria de los paises en los que se han celebrado elecciones durante la
pandemia han habilitado medidas en la jornada de votacion para proteger la salud
de los participantes, entre las que cabe mencionar el uso obligatorio de mascarillas
para ciudadanos y funcionarios electorales; el control de temperatura a la entrada
de los colegios electorales y el mantenimiento de la distancia social en su interior;
la adopcién de medidas higiénicas tales como la provisién de agua y jabén o la
disponibilidad de geles desinfectantes en los accesos a los edificios; o la obligacion
de que los electores porten su propio boligrafo para poder confeccionar su voto
(Krimmer et al., 2020; Asplund y otros, 2021b). En otros casos, también se han
establecido ventanas o franjas de votacion escalonadas a lo largo de la jornada
electoral, con el objetivo de evitar aglomeraciones en los centros de votacién; y aun
en otros, el recuento de los votos se ha retransmitido en directo en los medios de
comunicacién y a través de redes sociales, para respetar las restricciones y mante-
ner el distanciamiento social sin que ello supusiese una merma en la publicidad del
acto de escrutinio.

Ademais del amplio abanico de posibles medidas de seguridad sanitaria en la
jornada electoral, las autoridades han empleado combinaciones variadas de dispo-
siciones electorales especiales para facilitar el voto seguro, entre las que destacan
la instauracién o extension del voto anticipado, el voto por correo postal, el voto
delegado y el voto en urna mévil (Heinmaa, 2020). En la tabla 2, se muestra un
resumen de las medidas adoptadas en todas las elecciones nacionales de paises
democraticos celebradas durante el primer afio en el que el coronavirus ha condi-
cionado todo lo relativo a la organizacién de las elecciones:

Tabla 2. Disposiciones electorales especiales adoptadas en todas las elecciones
nacionales de paises democrdticos celebradas durante el primer afio de la pandemia

Medidasen| Voto |Votopor| Voto | Voto| Numero

Fecha Pais la jornada |anticipado| correo |delegado|mdvil| de medidas

Generales

2020-03-02 | Guayana
2020-03-02 | Israel Si Si
2020-03-19 | Vanuatu
2020-04-14 | Kiribati

S O N O
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Fecha

Pais

Medidas en
la jornada

Voto
anticipado

Voto por
correo

Voto
delegado

Voto
movil

Numero
de medidas

2020-04-15
2020-05-25

2020-06-05

2020-06-21
2020-06-24
2020-06-29
2020-07-05

2020-07-05

2020-07-15
2020-08-05
2020-08-10

2020-08-30
2020-09-03
2020-10-11

2020-10-17

2020-10-18
2020-10-31
2020-11-03

2020-11-05

2020-11-11
2020-12-06
2020-12-06
2021-02-07
2021-02-14
2021-02-28

Presidencial

2020-05-25
2020-06-22

Corea del Sur
Surinam
San Cristobal
y Nieves
Serbia
Mongolia
Anguila
Croacia
Republica
Dominicana
Macedonia
del Norte
Sri Lanka
Trinidad y
Tobago
Montenegro
Jamaica
Lituania
Nueva Ze-
landa
Bolivia
Georgia
Palau

San Vicente
y las Grana-
dinas

Belice
Ghana
Rumania
Liechtenstein
Kosovo

El Salvador

es

Islandia
Kiribati
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Medidasen| Voto |Votopor| Voto | Voto| Numero

Fecha Pais la jornada |anticipado| correo |delegado|movil |de medidas

2020-06-23 | Malawi

2020-06-28 | Polonia Si Si
2020-09-22 | Palau

Estados , ,
2020-11-03 Unidos Si Si

2021-01-24 | Portugal

S N O N O

Fuente: Elaboracién propia basada en ASPLUND y otros (2021b).

Nota: Los datos se refieren al periodo comprendido entre el 1 de marzo de 2020 y el 28 de
febrero de 2021.

En bastantes casos, se ha apostado por el voto anticipado (early voting), esto
es, la modalidad consistente en permitir el voto presencial en un centro electoral
antes del dia de las elecciones; se trata de centros, como los hospitales o las prisio-
nes, a los que pueden acudir multiples votantes. Gracias a esta medida, los ciuda-
danos pueden ejercer su derecho de sufragio durante varios dias, lo que obviamen-
te permite cumplir mds facilmente con el distanciamiento social. Se ha empleado
en lugares como Nueva Zelanda o Corea del Sur, pais este ultimo donde el 26,7 por
ciento de los votos correspondieron a esta modalidad.

Asimismo, se ha apostado por férmulas alternativas de votacién remota que,
frente al voto presencial ordinario, reducirian los riesgos para la salud publica y
favorecerian la participacion de grupos vulnerables. Con carécter general, el voto
por correo (postal voting), enviado remotamente por los propios votantes, se ha
revelado como una modalidad de votacién clave en este contexto especifico. Algu-
nas autoridades electorales han fomentado su utilizacién mediante campafias de
sensibilizacién, han facilitado su uso (tal y como han puesto de manifiesto las elec-
ciones en Estados Unidos, donde el 41 por ciento del voto se realiz6 a través de esa
modalidad) o han universalizado su empleo potencial (como sucedi6 en las eleccio-
nes presidenciales polacas del 28 de junio de 2020). Incluso se encuentran casos de
elecciones celebradas exclusivamente en la modalidad de voto postal, como suce-
di6 en las elecciones locales de Baviera. En todo caso, hay que tener en cuenta que
el voto por correo presenta diversos inconvenientes: necesita contar con un servicio
postal eficaz, convenientemente dotado y bien instruido; requiere un importante
esfuerzo logistico e informativo; y comporta costes econdmicos elevados.

También ha habido citas electorales en las que se ha optado por el voto delega-
do (proxy voting), esto es, el voto emitido por una tercera persona autorizada por el
votante; o el voto movil (mobile voting), consistente en que los miembros de la
administracién electoral, en respuesta a peticiones de votantes individuales, vayan
al domicilio del votante o a una institucién en la que éste resida con una urna
movil. Como sucedia con las dos anteriores, cada modalidad tiene asociadas venta-
jas y desventajas. Asi, el voto delegado suele resultar poco costoso de administrar
y el voto mévil ayuda a facilitar el ejercicio del voto a grupos que, sin €l, tendrian
dificil ejercer su derecho (por ejemplo, personas contagiadas, confinadas o en cua-
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rentena). En todo caso, ambas modalidades tienen dificultades para garantizar el
cardcter secreto del sufragio (Asplund y otros, 2021b).

La pandemia también ha servido para reavivar los debates sobre el voto elec-
trénico (electronic voting o e-voting), esto es, el voto remoto mediante el empleo
de aplicaciones tecnoldgicas (Krimmer et al., 2020). Desde hace aproximadamente
dos décadas, se ha desarrollado una importante literatura académica al respecto
(Barrat, 2016; Gibson et al., 2016; Guglielmi e Ihl, 2017). Los argumentos a favor
destacan su agilidad, accesibilidad y coste reducido, ademds de sus ventajas res-
pecto a otros procedimientos especiales de voto, como el voto por correo: logistica
sencilla, rapidez de escrutinio, ausencia de riesgo de que los votos se extravien o
lleguen tarde al recuento (Wolf, 2020). Los argumentos en contra sefialan proble-
mas potenciales con el secreto de sufragio, el correcto escrutinio de los votos, la
comprension del sistema de votacion por parte de los distintos grupos de votantes,
los ataques informaticos, o la verificacion del proceso por parte de los observado-
res electorales. Hasta el momento, su uso se ha limitado al relevante caso de Esto-
nia y, en menor medida, a paises que lo han empleado en alguna ocasién, para
algtn tipo de elecciones muy concretas, como Canad4, Australia, Suiza o Noruega.

Por lo que respecta a las cuatro elecciones autonémicas celebradas en Espafia
durante la emergencia sanitaria (las elecciones autondémicas gallegas y vascas
del 12 de julio de 2020, las catalanas del 14 de febrero de 2021, y las madrilefias
del 4 de mayo de 2021), solo se podia emplear el voto por correo. En las elecciones
autondmicas de Galicia y Pafs Vasco, la JEC, en su Acuerdo 56/2020, de 28 de
mayo, modificé algunas cuestiones procedimentales con el fin de facilitar los trami-
tes para ejercer el voto por correo. Entre otras cosas, la JEC permitié que aquellos
electores que lo prefiriesen pudiesen realizar la peticion de forma telemética en la
web de Correos, mediante firma electrénica; también que los electores no tuviesen
por qué firmar personalmente la entrega, permitiéndoles demostrar su identidad
mediante el DNI u otro documento oficial; o que pudiesen recibir la documentacién
electoral y a continuacién emitir su voto, sin necesidad de tener que acudir poste-
riormente a una oficina de Correos. Aunque no cabe duda de que la actitud de
la JEC fue loable, lo cierto es que actué mads alld de sus competencias, acordando
medidas que contradijeron abiertamente lo establecido en distintos apartados de los
articulos 72 y 73 LOREG, comprometiendo incluso principios como los de perso-
nalidad y secreto del voto y, por tanto, sembraron la duda sobre su validez juridica
(Cebridn, 2020: 32-33; Barrat, 2021). En las elecciones autondmicas catalanas y
madrilefias, se establecié una franja de voto especifica (de 19 a 20 horas) para los
enfermos de coronavirus o para los que sospechaban tenerlo. En el caso de Catalu-
fia -no en el de Madrid-, los dispositivos de seguridad sanitaria fueron especialmen-
te exigentes, pues los presidentes y vocales de las mesas electorales procedieron a
colocarse los trajes especiales de proteccion individual (EPI) en esa franja horaria.

III. EFECTOS DE LA PANDEMIA SOBRE EL VOTO

Ahora bien, al margen de las medidas adoptadas ;qué implicaciones ha podido
tener la celebracion de las elecciones en un contexto de pandemia? Una de las con-
secuencias podria haberse proyectado sobre los niveles de participacion electoral.
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Uno de los primeros trabajos que ha analizado esta cuestién en las elecciones de
todo el mundo celebradas en los primeros siete meses desde la irrupcién de la pan-
demia arroja resultados interesantes: mientras que la participacién no habria des-
cendido de forma generalizada en comparacion con las elecciones celebradas en
cada caso con anterioridad a la pandemia, si se detecta un descenso en aquellos
paises y regiones donde la pandemia estd golpeando de manera més severa, tanto
en términos de infectados como, sobre todo, de fallecimientos (Santana, Rama
y Casal Bértoa, 2020). Ademads, ese descenso de la participacién podria haberse
manifestado especialmente en los grupos de electores vulnerables, como las perso-
nas mayores. De confirmarse esta expectativa, podrian verse comprometidos prin-
cipios elementales que deben presidir los procesos electorales, como son los de
participacion, inclusion e igualdad.

Aunque la relacion entre pandemia y participacion electoral esta todavia poco
estudiada, los trabajos disponibles apuntan en la misma direccién. En un andlisis
publicado en la pidgina web de International IDEA, Bicu y Wolf (2020b) muestran
que, efectivamente, el nimero de paises en los que la participacion electoral descen-
di6 es mayor que el nimero de paises en los que subid, aunque hay casos que van en
sentido contrario. Ademads, la evidencia preliminar para elecciones regionales y
locales encuentra resultados consistentes con los anteriores: por ejemplo, durante
las elecciones de julio de 2020 en el Pais Vasco (Ferndndez-Navia et al., 2021) o
durante las elecciones locales italianas de septiembre y octubre de 2020 (Picchio
y Santolini, 2021).

Dado el profundo impacto que la pandemia (y las medidas para combatirla) ha
tenido sobre la salud, el ejercicio de derechos y libertades, los estilos de vida, la
situacidén econdmica y las relaciones sociales, es razonable suponer que las deci-
siones de voto se hayan visto fuertemente condicionadas por la gestion de la crisis
de salud publica. Es probable que las restricciones que han afectado a las campaifias
electorales (acortamiento del periodo de campaifia, cancelacidon de mitines y actos
electorales, o limitacién del nimero de personas que podian asistir a los mismos)
hayan contribuido a que la atencidn se centre alin mds en la pandemia y su gestion,
asi como a acelerar la presencia de partidos politicos y candidatos en las redes
sociales. (6)

Por otra parte, sabemos que, en situaciones de crisis, especialmente si tienen
que ver con las relaciones internacionales, la guerra, o ataques terroristas, los ciu-
dadanos tienden a cerrar filas en torno a su lider, lo cual provoca una mejora en la
evaluacion de su desempefio, un aumento de su popularidad y un incremento en sus
apoyos electorales. Este efecto de cerrar filas en torno al lider en tiempos de crisis
se conoce en la literatura anglosajona con el nombre de «rally round the flag effect»
(Mueller, 1970), y ha sido documentado en numerosos estudios previos. Analizan-
do encuestas de lideres de 14 paises de la OCDE, Xavier Peytibi (2020) muestra
que, entre la encuesta de febrero de 2020 (justo antes de la llegada de la pandemia

(6) Se han identificado prohibiciones de realizar mitines o actos de campaiia en Croacia, Iran,
Jamaica, Jordania, Montenegro, Polonia, Republica Dominicana, Serbia, Singapur, Seychelles y algu-
nos estados de Estados Unidos, asi como limitaciones en el nimero de asistentes a reuniones publicas
en Burkina Faso, Croacia, Guinea, Islandia, Jamaica, Jordania, Malawi, Mali, Moldavia, Montenegro,
Myanmar, Macedonia del Norte, Polonia, Rumania, Serbia, Sri-Lanka y algunos estados de Estados
Unidos (ASPLUND y otros, 2021a).
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a los paises occidentales) y la de abril (justo después), todos menos tres experimen-
taron una mejora en su valoracion. Resulta interesante que los tres que empeoran
son Andrés Manuel Lépez Obrador, de México, Donald Trump, de EE. UU., y Jair
Bolsonaro, de Brasil; es decir, los tres que, hasta cierto punto, se desentendieron de
la gestién de la pandemia en sus primeros compases, y que comparten un claro
discurso populista y, en lo relativo a la gestién del coronavirus, han mantenido,
sobre todo a los inicios, una actitud negacionista. Este resultado es consistente con
el que obtienen Bordandini, Santana y Lobera (2020) en un anélisis para el caso
italiano, en el que, ademds, muestran que el aumento en la percepcion de que el
gobierno es eficaz es especialmente marcado entre los jévenes, posiblemente, por-
que el COVID-19 les hace ver lo importante que es la politica en una situacién de
crisis. Asimismo, el trabajo de Bol y colaboradores (2020) va incluso un paso méds
alla. En base a lo que ellos llaman «un experimento durante la encuesta» realizado
en siete paises europeos (Austria, Dinamarca, Francia, Italia, Paises Bajos, Espafia
y Reino Unido) en el momento en que se imponian las medidas de bloqueo para
detener la propagacion del virus, encontraron que una medida politica tan draméti-
ca como el confinamiento social y domiciliario tuvo el efecto de no solo aumentar
la confianza en el gobierno y, en consecuencia, las intenciones de voto para el par-
tido del Primer Ministro / Presidente, sino también la satisfaccién con la democra-
cia en su conjunto. Ahora bien, en clara contradiccidn, el estudio reciente de Amat
et al., (2020), que utiliza datos recopilados entre 8 y 16 dias después de que se
proclamase el estado de alarma en Espafia, encuentra una demanda generalizada de
un liderazgo fuerte, una creciente voluntad de renunciar a la libertad individual y
un fuerte aumento del apoyo a un gobierno tecnocratico (7)-

Teniendo todo esto en cuenta, cabe anticipar que uno de los principales efectos
electorales de la pandemia serd el crecimiento de los apoyos electorales a los lide-
res y partidos que estdn gobernando en estos tiempos de crisis. En principio, este
efecto deberia producirse también para los lideres subnacionales, tales como los
que gobiernan en las comunidades auténomas espafiolas.

1. RESULTADOS ELECTORALES EN ESPANA EN TIEMPOS
DE PANDEMIA

Durante la situaciéon de emergencia sanitaria, se han celebrado cuatro elecciones
de 4mbito autondmico en Espaiia: las de Galicia y Pais Vasco (12 de julio de 2020),
las de Catalufa (14 de febrero de 2021) y las de la Comunidad de Madrid (4 de
mayo de 2021). Los resultados de estas elecciones estidn recogidos en la tabla 3, que
los muestra en términos de porcentajes de voto (consultese la tabla Al en el anexo
para los resultados en términos de escafios).

(7) El trabajo de OLIVAS-OsUNA y RaMA (2021) que analiza los discursos de los partidos poli-
ticos espafoles durante el estado de alarma, destaca que la retdrica populista se increment6 de forma
notable durante las distintas prérrogas que se fueron sucediendo. Sobre todo, fueron los componentes
antagonista y moralista los que desbordaron en el partido politico VOX, lo que tuvo una suerte de
efecto contagio en sus contrincantes politicos. Todo ello, pudo evidentemente contribuir a un creciente
sentimiento, por parte de los ciudadanos, de hartazgo con la politica y mayor querencia por férmulas
tecnocraticas.
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Como se aprecia en la tabla 3, en tres de las cuatro elecciones celebradas, la par-
ticipacion electoral se redujo: éste es el caso de Galicia (-4,7 puntos porcentuales),
Pais Vasco (-9,2) y Cataluiia (-27,8). El descenso tan abrupto en esta ultima se debe,
en parte, a que las elecciones catalanas precedentes tuvieron una tasa de participacion
inusualmente elevada para lo que es habitual en Catalufia: se trataba de unas eleccio-
nes excepcionales, convocadas por el gobierno central, entonces presidido por Maria-
no Rajoy, del Partido Popular (PP), tras aplicar el articulo 155 de la Constitucién
Espafiola en Catalufia, en respuesta a la efimera e infructuosa declaracién unilateral
de independencia del parlamento cataldn (Montero y Santana, 2020). Si se tomaran
como referencia las tres elecciones catalanas precedentes (2012 y 2015, ademés de
las de 2017), se apreciaria que la participacion en las elecciones de 2021 estaria por
debajo de la media del periodo 2012-2017, aunque con un descenso algo menor
(-22,7 puntos porcentuales). Por lo tanto, en tres de las cuatro elecciones estudiadas
se observa un descenso en la participacion electoral, consistente con lo hipotetizado
por diferentes autores para las elecciones en un contexto de pandemia (Asplund y
James, 2020; Bicu y Wolf, 2020a; Santana, Rama y Casal Bértoa, 2020).

La tdnica excepcion a esta pauta es la Comunidad de Madrid, en la que la parti-
cipacidn subi6 7,5 puntos porcentuales. Existen diversas razones que pueden dar
cuenta del aumento de la participacion en los comicios a la Asamblea Madrid, entre
las que cabe apuntar las siguientes: primera, las de 2021 son las tnicas elecciones
autonomicas en Madrid que no se han celebrado al mismo tiempo que en la mayo-
ria de las otras Comunidades Auténomas del pais, con lo que el foco medidtico
estaba dedicado casi en exclusiva a ellas; segunda, tras meses de enfrentamientos
continuos entre el gobierno central del socialista Pedro Sdnchez y el gobierno
madrilefio de la popular Isabel Diaz Ayuso, las elecciones de Madrid tenian un cier-
to cardcter de confrontacidn entre el modelo de gestion del Partido Socialista Obre-
ro Espaiiol (PSOE) y el del PP, que trascendia los asuntos propiamente madrilefios
(poco importaba, en este sentido, que la gestién de la pandemia de otros lideres
del PP se pareciera mds a la de sus homélogos del PSOE que a la de Diaz Ayuso); y
tercera, la participacion directa en la contienda electoral de lideres de nivel nacional
(en los primeros compases de la campana, el Presidente del gobierno, Pedro Sén-
chez, asumié mds protagonismo que el de su candidato para Madrid, Angel Gabi-
londo; ademds, Pablo Iglesias, entonces vicepresidente segundo, ministro y lider
de Unidas Podemos [UP], decidi6 dejar sus cargos en el gobierno de la nacién para
encabezar la candidatura de su formacion en las elecciones madrilefias).

Por otra parte, en tres de las cuatro elecciones, el partido que estaba gobernan-
do o liderando la coalicién de gobierno mejor6 sus resultados electorales, tanto en
porcentaje de voto como en escafios. Este es el caso del PP en Galicia (+ 0,4 puntos
porcentuales) y Madrid (+22,5), y del Partido Nacionalista Vasco (PNV) en el Pais
Vasco (+ 1,5). La dnica excepcién es Junts per Catalunya (JXCAT), que lideraba
una coalicién de Gobierno con Esquerra Republicana de Catalunya (ERC) en Cata-
lufia y perdi6 1,5 puntos porcentuales. Debe sefialarse, no obstante, que JXCAT
habia sufrido la escision del Partit Democrata Europeu Catala (PDeCAT), que obtu-
vo 2,7 por ciento de los sufragios (1,2 puntos porcentuales mds de lo que perdié JxCAT).

En este sentido, parece que las elecciones estudiadas siguen el patrén comenta-
do de un efecto de refuerzo del partido en el gobierno, esto es, del partido que, en
cada territorio, ha liderado la respuesta a la situacion excepcional de emergencia
sanitaria. Notese que esto es cierto a pesar de que las medidas adoptadas por los
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distintos gobiernos fueron diferentes. En efecto, frente a la gestién del PP
en Madrid, que opté por equilibrar los objetivos econdmicos y los sanitarios, los
otros tres gobiernos, incluido el del PP en Galicia, situaron el énfasis en la mejora
de la situacién de salud, incluso si ello suponia un mayor coste en términos econé-
micos (y unas restricciones de las libertades individuales algo mds severas). Aun
asi, es pertinente apuntar que fue precisamente el PP de Madrid el partido de
gobierno que experimentd una mejora mas notoria de sus resultados (+ 22,5 puntos
porcentuales, seguido a mucha distancia por el PNV, que subié un modesto 1,5).

Tabla 3. Resultados electorales en las cuatro elecciones autonomicas celebradas
en Espaiia durante la emergencia sanitaria (porcentajes de voto)

Galicia Pais Vasco Cataluiia Madrid
Participacion . . . .. 49,0 (-4,7) 50,8 (-9,2) | 51,3 (-27.,8) 71,7 (+17,5)
PSOE........... 19,4 (+ 1,5) 13,6 (+1,7) 23,0(+9,2) 16,9 (- 10,5)
PP.............. 48,0 (+ 0,4) 6,8 (-3,4) 3,9(-0,4) | 44,7 (+22,5)
UP.............. 3,9 (-15,1) 8,1 (- 6,8) 6,9 (- 0,6) 7,2 (+ 1,6)
Cs..oviiiit 5,6 (-19,7) 3,6 (-15,9)
VOX............ 2,0 (+1,9) 7,7 (+7,7) 9,1 (+0,3)
BNG............ 23,8 (+15,5)
PNV............ 39,1 (+1,5)
EHBildu ........ 27,9 (+ 6,6)
JXCAT .......... 20,1 (- 1,5)
ERC ............ 21,3 (+0,0)
CUP............ 6,7 (+2,2)
MM ............ 17,0 (+2,3)

Fuente: elaboracion propia basada en los datos recogidos en las respectivas paginas web
oficiales de los gobiernos de cada una de las respectivas comunidades auténomas (8).

IV. CONCLUSIONES Y DISCUSION FINAL

La pandemia del coronavirus ha obligado a las autoridades de muchos paises y,
entre ellos, de Espaiia, a tomar un amplio abanico de decisiones acerca de la orga-
nizacion de las elecciones. Entre dichas decisiones, cabe destacar las relacionadas

(8) Nota: PSOE = Partido Socialista Obrero Espaiiol, PP = Partido Popular, UP = Unidad Pode-
mos, Cs = Ciudadanos, BNG = Bloque Nacionalista Galego, PNV = Partido Nacionalista Vasco,
JXCAT = Junts per Catalunya, ERC = Esquerra Republicana de Catalunya, CUP = Candidatura
d’Unitat Popular, MM = Mas Madrid. Por razones de economia expositiva, se han etiquetado como UP
las distintas marcas electorales en las que participaba Unidas Podemos. Las celdas recogen el porcen-
taje de votos y, entre paréntesis, el cambio en puntos porcentuales con relacion a las elecciones auto-
ndémicas precedentes. El partido que habia gobernado o liderado la coalicion de gobierno en las elec-
ciones precedentes estd resaltado en negrita.
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con el calendario electoral, la restriccion o no de los derechos de voto de los enfer-
mos de coronavirus, y la adopcién de modalidades de votacién alternativas, como
pueden ser el voto anticipado, el voto por correo, el voto delegado, el voto médvil o
incluso el voto electrénico. Las decisiones que se estdn adoptando, ademds de tener
consecuencias inmediatas sobre la calidad de las democracias, sentardn importan-
tes precedentes sobre el modo de organizar los procesos electorales en otras situa-
ciones de emergencia (desastres naturales, conflictos armados, guerras civiles) en
las que la organizacién de las elecciones debe reajustarse.

Las situaciones de emergencia sanitaria también pueden tener consecuencias
sobre el debate politico y los resultados electorales. Existen razones para anticipar
que, por norma general, las tasas de participacion tenderdn a ser algo inferiores en
tiempos de pandemia, y también para esperar que los partidos o candidatos en el
gobierno tenderdn a salir reforzados en las urnas —al menos, a corto plazo. Natural-
mente, también en este caso, la expectativa se refiere a una tendencia general, por
lo que es normal que haya excepciones, habida cuenta de que hay muchos mas
factores que condicionan tanto el nivel de participaciéon como la evolucién de los
apoyos electorales de los distintos partidos.

Las elecciones autondmicas en Galicia, Pais Vasco, Cataluna y Madrid durante la
situacion de emergencia sanitaria han planteado todas estas cuestiones para el caso
espaiol. Dos de estas elecciones (Galicia y Pais Vasco) se pospusieron, y en ellas se
obstaculizé el derecho de sufragio de las personas contagiadas, asi como el de quie-
nes debian seguir una cuarentena individual. La cobertura juridica de varias de estas
decisiones ha sido cuestionada por algunos sectores de la doctrina académica y, aun-
que la mayoria de ellas fue tomada tras escuchar a las diferentes partes, no todas han
sido fruto del acuerdo entre todos los principales actores politicos involucrados. El
calendario electoral tampoco ha sido ajeno al debate politico en las otras dos eleccio-
nes. En la tercera (Catalufia), la amplia mayoria de partidos acordé posponer las
elecciones a un momento con menor incidencia epidemiolégica y ocupacion hospita-
laria, por lo que el President de la Generalitat decidi6 dejar sin efecto la convocatoria
de elecciones; sin embargo, el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia termind
anulando esa decision, y las elecciones se celebraron en la fecha prevista inicialmen-
te. Y en la cuarta (Madrid), aunque algunos partidos cuestionaron la idoneidad de
convocar elecciones anticipadas en tiempos de pandemia, lo cierto es que éstas trans-
currieron sin apenas problemas, registrandose la tasa de participacién més elevada de
la serie histérica en las elecciones autonomicas madrilefias.

En las cuatro elecciones autonémicas estudiadas se han adoptado estrictas
medidas sanitarias en las respectivas jornadas electorales, y se han adoptado algu-
nas medidas electorales excepcionales, sin llegar a reformar la legislacion electo-
ral. En tres de ellas se ha producido un descenso de la participacion, consistente
con las expectativas tedricas explicadas: las elecciones catalanas y las vascas regis-
traron la participacién mas baja de su serie histérica, mientras que en las gallegas
fue la segunda mds baja. Y también en tres de ellas los partidos que gobernaban o
lideraban una coalicién de gobierno han visto reforzados sus apoyos tanto en por-
centaje de voto como en términos de escafios -lo cual es, de nuevo, consistente con
las expectativas tedricas. Ademds, tanto en lo que respecta a la tasa de participacion
como en lo que concierne al respaldo del partido gobernante, existen razones de
peso para dar cuenta del comportamiento andmalo en los casos desviados.
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Anexo

Tabla Al. Resultados electorales en las cuatro elecciones autondomicas celebradas en
Espaiia durante la emergencia sanitaria (escaiios)

Partido Galicia Pais Vasco Cataluina Madrid
PSOE............... 14 (+0) 10(+1) 33 (+16) 24 (-13)
PP.... ... 42 (+1) 7(-2) 3(-1) 65 (+35)
UP......... ... ... 0(-14) 6(-95 8(-0) 10 (+3)
CS.vii i 6 (-30) 0 (-26)
VOX................ 1(+1) 11 (+11) 13 (+1)
BNG................ 19 (+13)

PNV ............. ... 31 (+3)

EHBildu ............ 21 (+3)

JXCAT .............. 32(-2)
ERC................ 331
CUP................ 9(+5)

MM .. ... 24 (+4)

Fuente y nota: Véase tabla 3.
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Este articulo analiza el papel de la Union Europea (UE) en la geopolitica global tras
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la cooperacion institucionalizada a la rivalidad geoestratégica, se analizan las bazas con
las que cuenta la UE en las distintas estructuras del poder internacional para desarrollar
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I. INTRODUCCION: EL FIN DEL SUENO EUROPEO

ubo un tiempo en el que la Unién Europea (UE) se encontraba muy cdmoda en

las relaciones internacionales. Desde su fundacién a mediados del siglo xX,
vivia protegida bajo el paraguas de seguridad que le proporcionaba Estados Unidos
a través de la OTAN y podia contar con que el entramado de instituciones multila-
terales creadas bajo liderazgo norteamericano velaria tanto por sus intereses como
por los de sus estados miembros y empresas. Incluso podia confiar en que, con
matices, las ideas politicas y econémicas dominantes en Paris, Berlin o Bruselas
eran también influyentes en los circulos del poder occidentales.

De hecho, tras la caida del bloque soviético, dichas ideas llegaron a ser hege-
monicas en todo el mundo. Asi, el aparente triunfo de la democracia liberal, la
economia de mercado y la cooperacién transnacional (a lo que Fukuyama en 1992
se refirié como «El fin de la Historia»), permitian a los europeos sentirse orgullo-
sos y optimistas. Aunque ya hacia tiempo que sus estados miembros no tenian
tanto poder como Estados Unidos (o la Unién Soviética), eso no les preocupaba
demasiado. Sabian que no lideraban, pero que nada se hacia sin ellos o en su con-
tra. Ademads, los estrategas europeos estaban convencidos de que, en un mundo
post-moderno, la Unién no debia aspirar a ser una potencia cldsica que ejerciera el
poder como sus estados miembros lo habian hecho en el pasado cuando eran impe-
rios, sino que debia ejercitar su poder blando y su capacidad de persuasioén en un
mundo cada vez mds interdependiente en el que los conflictos bélicos eran cada
vez menos probables.

Por todo ello, a la entrada del siglo xx1, la UE sofiaba con exportar su modelo
de gobernanza multinivel cooperativo e institucionalizado al resto del mundo (Leo-
nard, 2005) mientras sus ciudadanos seguian gozando de crecientes niveles de
bienestar y seguridad y sus empresas, aunque menos pujantes que en el pasado,
todavia estaban en la frontera del conocimiento, las finanzas y la tecnologia. Ni
siquiera los atentados del 11 de septiembre de 2001, que llevaron a la guerra de Irak
en 2003 y al auge de las tesis del choque de civilizaciones que habia planteado
Huntington (1997), cambiaron sustancialmente esta percepcion. Eran los tiempos
del «suefio europeo» (Riffkin, 2005), en los que a menudo se subrayaba la necesi-
dad de que la UE hablara con una sola voz en el mundo y avanzara en la economia
del conocimiento, pero en los que nadie se lamentaba demasiado cuando la Europa
geopolitica era casi inexistente mds alld de algunos temas comerciales y de coope-
racion al desarrollo. En palabras de Pissani-Ferry (2019), «Desde el punto de vista
geopolitico, la UE siempre ha intentado mantener la economia separada de las rela-
ciones internacionales. Por lo tanto, se sentia como en casa en un sistema multila-
teral basado en reglas, en el que el ejercicio del poder estaba restringido».

Pero mientras Europa estaba confiada, adormecida y ensimismada se empeza-
ron a producir cambios estructurales en la economia y la geopolitica globales, cam-
bios que la crisis financiera de 2008 y la pandemia del COVID-19 en 2020 se encar-
garfan de acelerar (Rodrik y Walt, 2020) y que terminarian con el «suefio europeo».

Primero fueron la paulatina des-occidentalizacion del mundo y el auge de Asia
que, unidas al aumento de la desigualdad, generada por la aceleracion de la interde-
pendencia econdémica, la automatizacion y la dureza de la crisis financiera y del
euro —que se cebd especialmente con los paises del sur de Europa— empezaron a
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cuestionar la hiper-globalizacién nacida tras la caida del Muro de Berlin, aumenta-
ron el rechazo al libre comercio y dieron lugar al auge de los partidos anti-sistema
(Fernandez-Albertos, 2018; Rodrik, 2020). A continuacién, y sobre todo tras el
referéndum pro-Brexit y la elecciéon de Trump en Estados Unidos en 2016, se hicie-
ron evidentes los problemas del llamado orden liberal internacional, comenzaron
las escaramuzas comerciales y la cooperacién continud debilitdndose, dando lugar
a una nueva realidad internacional caracterizada por la rivalidad geoestratégica
entre China y Estados Unidos, que puso de manifiesto las dificultades de la UE
para actuar de forma concertada y liderar el renacimiento del multilateralismo. Asi,
en 2019, Leonard et al. (2019: 19) alertaban de que «La Unidén Europea necesita un
cambio de mentalidad para lidiar con las amenazas a su soberania econémica.
Tiene que aprender a pensar como una potencia geopolitica, definir sus objetivos y
actuar estratégicamente». Era evidente que, si las principales potencias habfan
dejado de confiar en el institucionalismo liberal, la UE jugaria con desventaja si no
cambiaba de estrategia y se seguia comportando como una potencia «herbivora» en
un mundo de potencias cada vez mas «carnivoras». Comenz6 entonces la retérica
sobre la «Comision Europea Geopolitica» (Comisién Europea, 2020) y la necesi-
dad de que la UE comenzara a utilizar «el lenguaje del poder» (Borrell, 2019).

Pero el despertar definitivo del suefio europeo se produjo tras el estallido
del COVID-19. Ademas de atestar un duro golpe econémico a Europa y de volver
a poner a prueba la estabilidad de la unién monetaria, la pandemia puso de mani-
fiesto una absoluta falta de cooperacién internacional (el G20 estuvo ausente
durante 2020), un cuestionamiento todavia mds intenso de cada vez mds aspectos
de la globalizacién y un aumento de las tensiones entre las grandes potencias cen-
trada en la diplomacia de las vacunas. Parece confirmarse que, esta vez si, la UE
tendrd que aprender a desenvolverse en un entorno internacional en el que la anar-
quia y la realpolitik pesaran mds que el derecho internacional y las instituciones.
En palabras de Pissani Ferry (2019): «El reto para Europa es posicionarse ante un
nuevo panorama en el que el poder importa mds que las reglas y el bienestar de los
consumidores». Y debe hacerlo rapido si no quiere quedar definitivamente relegada
a un segundo plano en la escena internacional.

Este articulo explora el papel de la UE en las relaciones internacionales en el
mundo post-COVID. Tras analizar cémo y por qué el sistema internacional parece
haber pasado del internacionalismo-liberal-cooperativo a la rivalidad geoeconémi-
ca, se analizan las bazas con las que cuenta la UE en las distintas estructuras del
poder internacional, cémo puede fortalecerlas y cémo debe relacionarse con Esta-
dos Unidos y con China. En particular, se explora qué deberia hacer la UE para
reducir su vulnerabilidad y aumentar su autonomia estratégica en materia de segu-
ridad y defensa, tecnologia y aspectos comerciales y financieros.

II. (UNA VUELTA A LA ANARQUIA EN LAS RELACIONES
INTERNACIONALES?

Para analizar el papel de la UE en la geopolitica global, resulta til rescatar
algunos conceptos tedricos sobre la estructura del sistema internacional y las fuen-
tes que determinan el poder de los estados en la misma. Sin ellos, no se entiende

35 AFDUAM ESPECIAL (2021)



LA UNION EUROPEA EN LA NUEVA GEOPOLITICA

por qué la UE, cémoda en un mundo de reglas e instituciones, pero incémoda en un
mundo mds andrquico y caracterizado por la rivalidad geoestratégica (en parte por
no ser ella misma un Estado), ha quedado tan descolocada en los dltimos afios y
podria estarlo atin mas en la era post-COVID.

El estudio de las relaciones internacionales desde una visién Realista parte de
la premisa de que el sistema internacional es andrquico. En el interior de cada
nacién el Estado ostenta el monopolio legitimo de la violencia, hace cumplir la
legislacién y protege los derechos de propiedad. Sin embargo, la principal caracte-
ristica de las relaciones internacionales es la falta de una autoridad supranacional
capaz de mantener el orden. La dindmica natural de la politica internacional se
caracteriza por la continua amenaza de conflicto. De hecho, para la escuela realis-
ta, las relaciones entre Estados son «una especie de competencia entre jugadores en
el Estado originario de la naturaleza en el que no hay mads restricciones a las accio-
nes de cada uno que las que imponen las necesidades cambiantes del juego y las
conveniencias superficiales de los jugadores» (Hoffmann 1965:6). No existe nin-
glin organismo internacional capaz de obligar a los paises a cumplir ninguna norma
internacional, ni siquiera cuando éstas han sido previamente acordadas.

Sin embargo, a medida que las relaciones internacionales se han vuelto mds
complejas, que la interdependencia econdmica ha aumentado (reduciendo la pro-
babilidad de conflictos bélicos y dando lugar a mayores niveles de desarrollo y
prosperidad) y que han aparecido actores no estatales relevantes (en particular las
empresas multinacionales, pero también algunas ONG o los movimientos transna-
cionales de la sociedad civil), las formas de interaccion entre los Estados también
han evolucionado. Por una parte, incluso potencias hegemoénicas como Estados
Unidos han comprendido que les podia resultar util establecer acuerdos internacio-
nales o estructuras de gobernanza supranacionales que operaran veladamente y en
términos generales a favor de sus intereses, al tiempo que favorecian al conjunto
mediante la provisidn de bienes ptiblicos globales. Gracias a las mismas, su poder
duro podia quedar difuminado, al tiempo que podian tener una enorme influencia
en el campo de las ideas, que la escuela constructivista de las relaciones internacio-
nales ha identificado como un elemento crucial del ejercicio del poder en el &mbito
internacional (Abdelal et al., 2010) (2).

Por otra parte, las propias instituciones de cooperacién supranacional, muchas
veces débiles en un principio, han ido ganando autonomia llegando a configurar
regimenes internacionales, definidos por Krasner como «conjuntos de principios,
normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones implicitos o explicitos en
torno a los cuales las expectativas de los actores convergen en un drea determinada
de las relaciones internacionales» (Krasner, 1983:2). Asi, bajo la 16gica smithsiana
liberal de las posibilidades de obtencién de ganancias mutuas del intercambio y la
cooperacion, el realismo, el mercantilismo y el nacionalismo quedaron relegados a
un segundo plano en las relaciones internacionales en las dltimas décadas del
siglo xx al tiempo que el concepto de ganancia absoluta (paretiana) del intercam-
bio se volvia més relevante que el de ganancia relativa. En ese contexto, en el que

(2) Otro buen ejemplo de la importancia de las ideas, esta vez en el ambito de la construccion
europea, seria la forma en la que Alemania ha logrado imponer su visién econémica en la gobernanza
del euro, que ha restringido las alternativas en politica monetaria y fiscal y ha creado un modelo muy
conveniente para el modelo econémico alemdn centrado en la exportacion.
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las tesis liberales-institucionalistas mds proximas al razonamiento de los econo-
mistas parecian demostrar que la cooperacion era sostenible y ventajosa para todos
en un mundo post-hegemodnico (Keohane, 1984), la UE se movia como pez en el
agua. De hecho, la propia construccién europea habia respondido a esa logica de la
cooperacién econdmica enmarcada en instituciones fuertes que aseguraran que la
rivalidad entre (antiguas) grandes potencias (o imperios), quedara olvidada.

Durante los primeros afos del siglo xx1, la UE trabajé (con dudoso éxito) para
dotar de una cara mas amable, equilibrada y justa a la globalizacién (Lamy, 2004).
Asi, la declaracién de Laeken de 2001 definia a la Unidén como «una potencia que
quiere hacer evolucionar las relaciones en el mundo de manera que no solo benefi-
cien a los paises ricos sino también a los mds pobres. Una potencia que quiere
enmarcar éticamente la mundializacién, es decir, ligarla a la solidaridad y al desa-
rrollo sostenible». (3) Sin embargo, nunca empled el poder duro (militar) ni las
amenazas para avanzar en este objetivo. Siempre trabajo dentro de las instituciones
internacionales, lo que le valié calificativos como potencia civil, potencia post-
moderna y, sobre todo, «potencia normativa», término acuilado por Manners (2002)
y que se ha convertido en una de las banderas de la UE en su actuacién exterior,
que siempre se ha vinculado a la defensa de un «multilateralismo eficaz» (4). Asi,
por ejemplo, en el campo econdémico, la UE siempre intentd que los acuerdos se
desarrollaran bajo el paraguas multilateral de la OMC, sucumbiendo sélo a la ten-
tacion de los acuerdos preferenciales discriminatorios cuando empezé a ver que
sus empresas podian quedarse atrds en el acceso a mercados internacionales (Stein-
berg, 2019a: 362), y abogando siempre por mantener y reforzar el libre comercio,
la cooperacién y las reglas.

Pero ni los éxitos de la cooperacion, ni el avance de la democracia y la mem-
bresia cuasi-universal de las instituciones econémicas internacionales, ni la apari-
cién de problemas globales derivados de la interdependencia que requieren coope-
racion, lograron eliminar la 16gica anarquica subyacente al sistema internacional
que predicaba la escuela realista. De hecho, como afirmaba Kennedy en su andlisis
del auge y caida de las grandes potencias al analizar el declive de Estados Unidos
ante el auge econémico de Japdn a finales de los afios ochenta del siglo xx (Kenne-
dy 1987: 525), s6lo era cuestion de tiempo hasta que alguna potencia cuestionara el
poder americano. Y cuando eso sucediera, el orden liberal internacional basado en
reglas seria puesto a prueba porque Estados Unidos dejaria de proveer la infraes-
tructura necesaria para que el sistema pudiera funcionar, que Kindleberger (1983),
desde una perspectiva de economia politica internacional, habia vinculado a un
sistema comercial abierto, una moneda estable y, sobre todo, al liderazgo interna-
cional; y que Gilpin (1987) habia desarrollado construyendo sobre las ideas
de Kindleberger y su teoria de la estabilidad hegemdnica. De hecho, autores neo-
realistas como Mearsheimer (2018) teorizaron que el liberalismo hegemdnico que
orientd la politica exterior de Estados Unidos desde el fin de la guerra fria, y que
aspiraba a expandir la democracia por el mundo desde una vision idealista, estaba
condenado al fracaso.

(3) Consejo Europeo. Declaracion de Laeken sobre el futuro de la Unién Europea, Anexo 1 a
las Declaraciones de la Presidencia, Laeken, 14-15 de diciembre de 2001.

(4) De hecho, la estrategia de seguridad europea de 2003, planteaba el multilateralismo efectivo
como piedra angular de la politica exterior de la UE.
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Pero més all4 de los debates tedricos, parece que la crisis de la hegemonia ame-
ricana (o transatldntica), que Krauthammer bautizé en 1990 como «el momento
unipolar» (1989-2008), ha terminado llegando. Las brechas internas en los paises
avanzados generadas por la hiper-globalizacién y la Gran Recesién (2008-2010) la
han precipitado (Snyder, 2019). Pero ha sido sobre todo el auge de China —que
cuestiona la hegemonia estadounidense de un modo en el que la Unién Soviética
nunca lo hizo— la que ha hecho virar la politica exterior estadounidense hacia pos-
tulados m4s aislacionistas y nacionalistas, que han dejado a la UE descolocada y,
hasta cierto punto, huérfana.

Hay analistas que subrayan que la rivalidad entre China y Estados Unidos hace
imposible la supervivencia de estructuras de cooperacién multilateral y aboca al
sistema internacional a una nueva guerra fria y tecnoldgica. Incluso van més alld y
consideran que ambas potencias terminardn enfrentdndose porque serdn incapaces
de evitar la llamada «trampa de Tucidides» (Allison, 2017). Otros, mas optimistas,
consideran que la enorme interdependencia econdmica entre China y Estados Uni-
dos, unida a los nuevos retos globales como el cambio climatico o las pandemias,
reduce las probabilidades de conflicto abierto y abre oportunidades para preservar
espacios de cooperacion (Shifrinson, 2020). Ademds, sobre la base de los trabajos
que subrayan el poder de agencia de los individuos (Nye, 2008), argumentan que
si Trump no hubiera ganado las elecciones en 2016, o ahora que ha abandonado
la Casa Blanca, las posibilidades de renovar la cooperacién transatldntica y
de refundar instituciones internacionales incorporando parte de las demandas de
China, pero también las de Occidente sobre que China no compite en igualdad de
condiciones debido a las particularidades de su modelo econémico, aumentaran
de forma exponencial. En todo caso, por el momento, la Administracién Biden
parece compartir el diagndstico de Trump hacia China, aunque su estrategia podria
cambiar parcialmente al buscar aliados (sobre todo la UE) y regresar en algunos
aspectos —como el cambio climético— al multilateralismo.

No sabemos si Estados Unidos y China se enfrentardn en el futuro. Pero lo que
parece claro es que la crisis del COVID-19 ha agudizado las tensiones entre ambas
potencias. Estados Unidos, por primera vez desde la Segunda Guerra Mundial,
bajo la administracién de Trump, renunci6 a liderar la respuesta global a la pande-
mia y profundizé su introspeccion y su nacionalismo. Dejo de financiar - y anuncié
que abandonaria - la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), boicote las inicia-
tivas para que el G-20 diera una respuesta econémica y sanitaria coordinada a la
pandemia (que son especialmente importantes para los paises emergentes y en
desarrollo), redobl6 sus ataques contra la OMC y su sistema de resolucién de con-
flictos e intentd culpabilizar directamente a China de la pandemia. Como respues-
ta, China, preocupada por la debacle econdmica global generada por el virus, ha
reactivado su estrategia econdémica de la doble circulacion, acentuado su naciona-
lismo, acelerado sus campaifias de desinformacion para intentar reescribir el relato
de «héroes y villanos» de la pandemia, y, sin dar la espalda explicitamente al siste-
ma multilateral, ha optado por fortalecer sus viejas alianzas e intentar trazar algu-
nas nuevas, sobre todo mediante la diplomacia de las vacunas.

Sin embargo, algo importante ha cambiado desde que Biden llegé a la Casa
Blanca. Estados Unidos ha vuelto a la OMS, al acuerdo de Paris sobre Cambio
Climético y pretende renovar la relacion transatldntica. Se trata de buenas noticias
para la UE. Pero esto no significa que Estados Unidos vaya a salir de su aislamien-
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to, abrazar completamente el multilateralismo como en el siglo XX o terminar con
algunas de sus politicas proteccionistas (de hecho, el «<Buy American» de Biden se
parece bastante al «America First» de Trump).

En sintesis, la estructura del sistema internacional estd cambiando, y dicho
cambio se va a ver acelerado por la pandemia del coronavirus (Borrell, 2020a). (5)
En este contexto de auge del nacionalismo, la UE, que nacid precisamente para
superarlo, tiene la dificil tarea de reposicionarse en el mundo y consolidar una
posicidn propia e independiente. Ademads, debe trabajar para sostener, en la medida
de lo posible, cierto multilateralismo que permita a la globalizacién no sufrir una
subita reversion (que seria especialmente peligrosa para una Unidn que se encuen-
tra muy abierta al comercio internacional y exhibe un superdvit estructural en su
cuenta corriente) y que evite que el mundo entre en una légica neo-imperial en la
que todos los Estados se vean obligados a decidir si estdn de parte de Estados Uni-
dos o de China (Steinberg, 2019b; Esteban y Otero-Iglesias, 2020).

La cuestidn es si la Unidn, que parece haberse dado cuenta de que estos cam-
bios estructurales son inevitables, cuenta con los instrumentos para desarrollar, por
fin, una auténtica y renovada politica exterior.

III. HACIA UNA (NUEVA) ESTRATEGIA DE POLITICA
EXTERIOR EUROPEA

Aunque sea ya lugar comiin decir que la UE es un gigante econdmico y un
enano politico, no seria justo afirmar que la UE no tiene politica exterior. La prin-
cipal (y mds exitosa) politica exterior europea ha sido la ampliaciéon. Ademas,
la UE es sin duda una potencia regional y ha ido desarrollando una politica de
vecindad encaminada (con desigual €xito) a estabilizar sus fronteras sur y este. Por
dltimo, en materia de comercio internacional, la UE si habla con una sola voz y
tiene una enorme influencia.

Pero lo mds importante desde el punto de vista de la formulacidn y estrategia
de politica exterior es que, a lo largo de los afios, ha logrado generar, sostener y
refinar un discurso sobre principios y valores que la ha diferenciado de otras poten-
cias tradicionales. Como «potencia normativa» dotada de un enorme poder blando,
su estrategia exterior se centraria en el «multilateralismo eficaz» (Drieskens
y Schaik, 2014) y en la capacidad para exportar sus normas y estindares, sobre
todo en materia de regulacién econémica (Bradford, 2020). De hecho, la Unién se
ha convertido en uno de los ejemplos predilectos del enfoque constructivista de las
relaciones internacionales, que vincula el poder a la capacidad de proyectar ideas
que dan forma a los relatos dominantes.

Pero més alld de la retdrica, la UE ha tenido el problema de que sus decisiones
de politica exterior deben adoptarse por unanimidad, lo que hace que tiendan a con-
verger en un minimo comiin denominador que muchas veces esta «descafeinado»

(5) En el largo plazo, es posible que el mundo termine adoptando una estructura mas multipo-
lar, con al menos cuatro fuertes bloques conformados en torno a China, India, Estados Unidos y la
Uni6n Europea, y una pléyade de liderazgos regionales entorno a paises como Brasil, Turquia, Indone-
sia, Sudafrica, Egipto, Rusia, Nigeria o Jap6n. En todo caso, esto es todavia muy incierto.
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por las divisiones entre sus Estados miembros, y en general no incorpora elementos
de poder duro. Asimismo, en las organizaciones internacionales o el G-20, aunque
sus Estados miembros coordinen sus posiciones, la suma de sus voces no tiene el
mismo peso que la de Estados Unidos o China, por lo que existe la paradoja de que
la UE promueve un «multilateralismo eficaz» pero en las organizaciones multilate-
rales (a excepcién de la OMC) a veces tiene una cacofonia de voces (Barbé, 2012).

En todo caso, segtin ha ido avanzando el siglo xxi1, la UE ha ido modificando
su estrategia de politica exterior. No ha renunciado a sus valores y principios, pero
ha reconocido los cambios estructurales en el sistema internacional, el declive del
multilateralismo y sus propias debilidades. De hecho, en la evaluacién de la Estra-
tegia Global Europea de 2016, publicada en 2019, antes del estallido de la pande-
mia del coronavirus, se planteaba que la seguridad de la Unién requeria, entre otras
cuestiones, mejorar la gestién de crisis, ampliar sus capacidades de defensa, pro-
mover la gobernanza global y aumentar la capacidad de resiliencia de las socieda-
des europeas y de las de sus vecinos.

Sin embargo, como se ha mencionado, la pandemia del coronavirus obliga a
una actualizacién de la politica exterior europea y a recalibrar sus instrumentos. En
palabras del Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguridad y Vicepre-
sidente de la Comisién Europea Josep Borrell: «La crisis del coronavirus esta
creando un entorno global més competitivo, donde la confrontacién avanza més
rdpido que la cooperaciéon. Como UE, nos enfrentamos a mares mds agitados y
corremos el riesgo de quedar atrapados en las corrientes cruzadas de las principales
potencias que nos exigen que escojamos un bando» (Borrell, 2020b). Por lo tanto,
la UE aspira a erigirse en una tercera gran potencia capaz de defender sus intereses
sin verse arrastrada ni por Estados Unidos ni por China, aunque también ha dejado
claro que se encuentra mds proxima a su tradicional aliado transatléntico, con el
que espera recuperar en el futuro su tradicional buena sintonia (Esteban y Otero-
Iglesias, 2020). Para ello, necesita desarrollar autonomia estratégica en los campos
de la sanidad, la economia, la tecnologia y la defensa. Y debe hacerlo, evocando el
clasico de Frank Sinatra, «a su manera» (Borrell, 2020b). La pregunta es si cuenta
con las capacidades para ello. .

Desde el punto de vista objetivo, y tal y como ilustra el Indice de Presencia
Global del Real Instituto Elcano, la UE (tomada con un bloque) tiene aproximada-
mente la misma presencia global que Estados Unidos, y casi el triple que China,
que ha duplicado la suya en los dltimos diez afios. (6) Esta presencia es mas econd-
mica y blanda que militar (Ia UE es la primera potencia comercial, inversora y
donante del mundo). Sin embargo, como subrayan los autores de este indice (Oli-
vié y Garcia Santos, 2019), presencia no es poder; y la UE «boxea por debajo de su
peso» en las relaciones internacionales. La cuestion, entonces, pasa por transfor-
mar la presencia en poder.

El anilisis clasico de Strange (1988) sostiene que las cuatro fuentes del poder
estructural en las relaciones internaciones —intimamente relacionadas entre si— son
seguridad, produccidn, finanzas y conocimiento. Resulta evidente que la UE fla-
quea en la primera (y ademas después del Brexit queda ain mads debilitada), ha
perdido cierto peso en la segunda (la producciéon manufacturera se ha desplazado al

(6) Real Instituto Elcano, Indice Elcano de Presencia Global, fecha de acceso: 18 de junio de 2020.
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mundo emergente en las tltimas décadas - aunque algunos paises del norte de Euro-
pa siguen siendo grandes exportadores -, y su dominio en los servicios se esta debi-
litando), no logra despuntar en la tercera (tiene bancos grandes, pero el euro carece
de la infraestructura necesaria para ser una moneda de reserva global) y corre un
serio riesgo de quedar rezagada en la cuarta, especialmente en lo relativo a la cuarta
revolucidn industrial, los gigantes tecnoldgicos y el 5G.

Aun asi, todavia no es tarde para la Unién. Pero una condicién necesaria para
levantar el vuelo pasa por que aprenda a vincular la economia y la tecnologia con
la geopolitica (como hace cualquier Estado nacién tradicional), de forma que deje
de proyectar su enorme poder econémico de forma fragmentada y refine sus instru-
mentos de politica econdmica exterior. También debe generar capacidades propias
de seguridad y defensa y aprender a enfrentar las amenazas relativas a la cibersegu-
ridad y la desinformacion. De este modo, dejaria de ser percibida como un actor
dividido, lento, torpe y poco eficaz cuando se lo compara con Estados Unidos,
China, Rusia, o incluso India. Naturalmente, esto requiere cohesion interna y capa-
cidad para hablar con una sola voz, lo que a su vez exige resolver sus brechas inter-
nas (norte-sur en temas econdmicos y este-oeste en temas migratorios) y terminar
con la unanimidad en las decisiones de politica exterior.

Todo esto ya era necesario antes de la pandemia del COVID-19, cuando Trump
demostré que Estados Unidos estaba dispuesto a explotar la dependencia europea
en materia de seguridad para lograr objetivos a corto plazo, que Rusia estaba dis-
puesta a utilizar la energia como arma geopolitica, que Turquia haria lo mismo con
la inmigracién o que China usaria su creciente poder econdmico e inversor para
obtener ventajas politicas en Europa (y més alld). Pero tras la pandemia, el cambio
de orientacion de la politica exterior europea es imprescindible. De lo contrario,
como, sostienen Leonard y Shapiro (2019), «Europa, en vez de ser un actor, corre
el riesgo de convertirse en el tablero de juego en el que las grandes potencias com-
piten por el poder y la gloria». Asi, si pasara de ser «sujeto» de las relaciones inter-
nacionales a ser «objeto», terminaria dividida, debilitada (y tal vez sometida), que
es lo que conviene a Estados Unidos, China y Rusia.

La autonomia estratégica tiene varias caras, y todas ellas conducen a reducir la
vulnerabilidad y la dependencia, poder actuar sin someterse a los dictados de otros
y aumentar la soberania y la capacidad de ejercer el poder. Suele vincularse a la
defensa, pero va mucho mads alld, porque en un mundo en el que el recurso al poder
duro (militar) es cada vez menos frecuente, las capacidades econémicas y tecnold-
gicas son cada vez mds relevantes. En todo caso, a nadie escapa que la Unién nece-
sita crear ciertas capacidades en materia de seguridad y defensa, aunque también es
verdad que esto es lo mads dificil de conseguir dadas las diferentes «culturas estra-
tégicas» de sus principales miembros y la dificultad en la definicién de objetivos
comunes que vayan mds alld de definiciones sencillas de seguridad.

En todo caso, hay que subrayar que la suma del gasto militar de los paises
europeos es considerable (cerca de los 200.000 millones de délares anuales, inclu-
yendo al Reino Unido, casi cuatro veces mds que Rusia, aunque sélo un tercio de
lo que gasta Estados Unidos). El gasto no se realiza de forma conjunta, por lo que
no se aprovechan las economias de escala ni se tiene una distribucién de tareas
eficiente, pero se han dado pasos en los dltimos tres aflos que parecian impensables
hace una década, como el establecimiento de la Cooperacién Estructurada Perma-
nente (PESCO) en materia de seguridad y defensa. No se trata todavia de una fuer-
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za de intervencién rdpida, pero si de una estructura en la que se comparten doctrina
y equipo, lo que agiliza los procesos de decisién. Asimismo, la Comision ha lanza-
do el Fondo Europeo de Defensa, que prevé destinar 13.000 millones de euros
durante el periodo 2021-2027 para apoyar proyectos de investigacion en el dmbito
de la defensa y cofinanciacién de capacidades. Pero sigue faltando desarrollar
mejor el pensamiento estratégico, aumentar el nivel de ambicién a escala europea
y, sobre todo, definir objetivos comunes. Por mas que Estado Unidos haya reafir-
mado su compromiso con la OTAN es necesario preparar el terreno para que la UE
cuente con capacidades propias. De hecho, la aspiracién a corto plazo para la UE
deberia ser poder hacerse cargo de su vecindario en materia de seguridad y defensa
de forma auténoma.

En materia econémica es donde la UE tiene sus mayores fortalezas. La princi-
pal es el mercado interior, con casi 450 millones de consumidores (post Brexit),
que aparece como un enorme activo sobre el que proyectar poder e influencia (el
llamado «efecto Bruselas»; Bradford, 2020) porque todos los paises estan dispues-
tos a dar algo para acceder a €l. Por lo tanto, en el &mbito econémico, la estrategia
europea estd mejor dibujada. Sin embargo, es necesario refinar sus instrumentos,
sobre todo porque la pandemia esta reestructurando las cadenas de suministro glo-
bales, llevar4 a la redefinicidn del concepto de sectores y reservas estratégico, haré
mads dificil el mantenimiento de la competencia y del campo de juego equilibrado
debido a las ayudas de Estado, acelerara la digitalizacién y la carrera por el control
del 5G y podria derivar en un recrudecimiento de los conflictos comerciales y de
divisas.

En este contexto, la UE necesita acelerar la vinculacién entre la politica comer-
cial y otras patas de la politica exterior (Feds y Steinberg, 2019), algo que su
recientemente presentada estrategia de politica comercial aspira a conseguir. Y es
que la politica comercial ya no puede pensarse de forma aislada. Como instrumen-
to de politica econdmica exterior, tiene que estar intimamente vinculada con la de
defensa, la industrial y de innovacién tecnoldgica, la de internacionalizacién del
euro e incluso la climatica (7).

En el campo multilateral, y aunque hay que ser conscientes de los limites a la
cooperacion, la UE sigue estando bien situada para liderar la reforma de la OMC,
de la OMS vy de la fiscalidad internacional, asi como para dar un nuevo impulso a
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), que seguiran marcando la agenda
internacional en las proximas décadas y que podrian experimentar un empujén por
las renovadas preocupaciones que la pandemia ha puesto sobre la mesa en relacion
al cambio climatico.

En el 4&mbito del comercio multilateral, el objetivo de la UE es trabajar para que
tanto China como Estados Unidos asuman la necesidad de reformar la OMC y
adaptarla al siglo xx1, algo en lo que coinciden la mayoria de los demds miembros
de la organizacién, que ademas buscan el liderazgo europeo. Dicha reforma deberia

(7) Al mismo tiempo, de puertas adentro, y para asegurar que los europeos sigan apoyando la
integracién econdmica —que hasta ahora ha formado parte del ADN de la Unién— y se alejen de los
postulados nacionalistas, hace falta aumentar la legitimidad de los intercambios comerciales, lo que
pasa por compensar mds y mejor a los perdedores de la liberalizacion y atajar el problema de la fisca-
lidad de las empresas digitales en particular y de los paraisos fiscales y los desequilibrios asociados a
la globalizacién financiera en particular (Feds y Steinberg, 2019).
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centrarse en el redisefo de su mecanismo de resolucion de conflictos, en las norma-
tivas de subsidios, propiedad intelectual y transferencia de tecnologia, tratamiento
de empresas publicas, defensa de la competencia en materia comercial internacio-
nal, las reglamentaciones sobre servicios, comercio electrénico e inversiones. Asi-
mismo, seria importante modificar aspectos institucionales cruciales como la para-
lizante regla del consenso, el absurdo trato especial comiin preferencial a paises en
desarrollo —en vez de caso por caso— o clarificar definitivamente la peligrosa clau-
sula de seguridad nacional (8). Hay que asumir que China no cambiard su modelo
econdmico y que, tal vez, Estados Unidos seguira siendo reacia a ciertos aspectos
del multilateralismo, pero aun asf parece claro que la apuesta por reformar la OMC
para generar un marco de co-existencia entre el capitalismo chino y el occidental,
que tendrdn que convivir en el futuro, beneficiaria a todos (9).

Pero ademas de las reformas multilaterales, la UE necesita reforzar sus instru-
mentos especificos de politica econémica exterior, tanto ofensivos como defensi-
vos, que son clave para ganar autonomia estratégica. El mds evidente es el papel
internacional del euro. Mientras la moneda tnica no complete su unién bancaria y
fiscal y no se dote de instrumentos politicos e institucionales para mejorar su
gobernanza y asegurar su viabilidad a largo plazo, incluidos los eurobonos, una voz
comin en el mundo y una silla Unica en las instituciones financieras multilaterales,
no podrd aspirar a disfrutar de las ventajas de ser una moneda de reserva o a ejercer
poder monetario en el sistema internacional (Cohen, 2018). Al dia de hoy, al no
tener un proyecto comun suficientemente definido en relacién a su moneda,
un Estado que la sustente y un ejército que la proteja, el euro se encuentra en una
posicién de debilidad frente a al d6lar y eventualmente lo estard también frente al
yuan. Un buen ejemplo de ello fue la incapacidad de las empresas europeas para
escapar de las sanciones que Estados Unidos estableci6 sobre las empresas que
continuaran haciendo negocios con Irdn cuando la Administracion Trump abando-
no el acuerdo nuclear en 2018. La hegemonia del ddlar fue clave para que Estados
Unidos pudiera ejercer esa forma de poder monetario.

Por fortuna, algunas cosas estdn cambiando. Las emisiones de deuda publica
que la Comisién Europea realizard en los préoximos afios para financiar el Plan
de Recuperacidn, unidas a los mecanismos que el BCE ha anunciado para asegurar
la provision de liquidez en euros a socios que emplean la moneda europea, podrian
permitir un lento avance de la internacionalizacién del euro al aumentar la liquidez
y la profundidad de los mercados globales en euros (Claeys y Wolff, 2020). Sin
embargo, todavia falta que los Estados miembros y la Unién den un impulso poli-
tico a la internacionalizacién de su moneda, por ejemplo, mediante la adquisicidn
del petrdleo en euros o mediante acciones que demuestren que el BCE puede com-
portarse como un prestamista de dltima instancia global, como la Fed hace en
momentos de panico. Ese es un paso que la Unién todavia no se ha atrevido a dar.

(8) Véase European Commission (2018) para una propuesta de reforma ambiciosa planteada
por la Unién Europea.

(9) Al tiempo que persigue la reforma de la OMC, la unién debe continuar con su estrategia de
acuerdos comerciales preferenciales, tanto para mantener los mercados abiertos ante el auge del pro-
teccionismo como para mantener un sistema de normas y derecho internacional lo mds extenso posible
ante un eventual colapso del sistema multilateral (Feds y Steinberg, 2019).
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En paralelo, la UE necesita reforzar sus instrumentos econémicos defensivos,
desde el control (y eventual bloqueo) de inversiones extranjeras hasta la aplicacién
de su normativa de ayudas de Estado para empresas no europeas, el arancel sobre
las importaciones de bienes producidos con estindares medioambientales
bajos —que es una pata esencial del Pacto Verde Europeo— o el desarrollo (y expor-
tacion) de las innovaciones de empresas tecnoldgicas europeas, en particular en lo
relativo al 5G o las baterias eléctricas. En los ultimos afios se han aprobado inicia-
tivas en estos campos, pero es de esperar que, como consecuencia del coronavirus,
habra nuevos avances. En particular, el Fondo de Recuperacion europeo podria ser
una de las palancas para la creacién de «campeones europeos», en particular en el
campo tecnoldgico, aunque estas iniciativas no deben poner en peligro el campo de
juego equilibrado dentro del mercado interior. Todas estas medidas creardn ani-
madversion y resistencias en terceros paises, y supondran una actitud menos aco-
modaticia y cooperativa de la UE en el panorama econdémico internacional, pero
son esenciales para que las grandes potencias comiencen a ver a la Unién como un
bloque que realmente entiende el lenguaje del poder.

IV. LA RELACION CON ESTADOS UNIDOS Y CHINA

Aunque este articulo ha adoptado un enfoque analitico y conceptual, sin anali-
zar actuaciones concretas de la UE en distintas dreas geogréficas, se hace necesaria
una reflexion del papel de la UE tanto hacia Estados Unidos y China como ante la
rivalidad entre ambas.

La relacion entre China y Estados Unidos puede continuar deteriordndose o
bien estabilizarse, como sucedié en enero de 2020 cuando ambas potencias llega-
ron a un acuerdo para frenar la guerra comercial. Sin embargo, en ambos casos,
la UE saldra debilitada. En el primero porque un aumento de la rivalidad y de la
confrontacion erosionaran todavia mas el sistema multilateral y colocaran a la UE
en situaciones incomodas (piénsese, por ejemplo, en el dificil papel europeo ante
una escalada de tensién o un eventual conflicto en Taiwan). En el segundo, porque
cualquier acuerdo entre ambas superpotencias, seguramente se haria a expensas de
la UE. Por ejemplo, el acuerdo comercial firmado entre ambas que puso fin a la
escalada arancelaria en 2020, que abria la puerta a un «comercio gestionado»
(managed trade) destinado a que China comprara mds bienes estadounidenses,
perjudicaba a la UE al generar una desviacion de comercio de productos agricolas
y ademads, desde una perspectiva europea, suponia una oportunidad perdida para
que China modificara algunas de sus pricticas econdmicas més nocivas en materia
de subsidios y transferencia de tecnologia, que perjudican tanto a Estados Unidos
como a la UE.

En definitiva, la UE debe ser consciente de este telon de fondo y desarrollar
una estrategia comun y sin fisuras internas en relacion a ambas potencias, apoyada
en los instrumentos de autonomia estratégica mencionados arriba y que logre trans-
formar el actual G-2 en un G-3, en el que Europa esté al mismo nivel que los
demads. No debe ser equidistante porque sigue compartiendo mds valores e intere-
ses con Estados Unidos, pero debe asumir que el tradicional «amigo americano»
no volverd a ser el mismo, ni siquiera ahora que Trump ha abandonado la Casa
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Blanca. En este sentido, el reciente movimiento europeo de volverse «mds duro»
con China, que ha agradado a Estados Unidos, debe basarse (como ha sido el caso)
en una conviccién europea, no en la presién norteamericana.

En relacién a Estados Unidos, la UE debe abandonar el victimismo del «<aman-
te despechado». Europa ya no es una prioridad de la politica exterior estadouniden-
se y, desde la 6ptica de Washington, tampoco es una region problematica a la que
haya que dedicarle demasiados recursos. Por lo tanto, es probable que Estados
Unidos, atn si reactiva la relacion transatlantica, no se involucre en los conflictos
del vecindario europeo (Balcanes occidentales, Bielorrusia, Ucrania, Siria, Libia,
Rusia, etc.) y que, en general, aumente su aislacionismo y complete el giro hacia
Asia que comenz6 con la Administracién Obama.

Por lo tanto, la UE debe reconocer que el terreno que pisa en la relacion tran-
satlantica no es del todo sélido, y que tendrd que tomar decisiones para aumentar
su autonomia que podrian no gustar a Estados Unidos. Ampliar el «espacio Atlén-
tico» para incluir a América Latina y Africa en algunos temas, una pretension his-
térica de Espafia y Portugal, podria ayudar a la UE a equilibrar la relacién con Esta-
dos Unidos en su favor.

En relacion con China, la UE ya ha perdido la inocencia. Hasta hace bien poco
la Unién definia a China como un socio estratégico imprescindible para afrontar
los principales temas de la agenda global en un orden internacional multilateral, al
tiempo que cada uno de sus Estados miembros cultivaba la relacién econdmica con
el gigante asidtico. Sin embargo, desde 2019, la UE ha entendido que la relacién
bilateral tiene muchas facetas, pasando a calificar a China como «competidor eco-
némico en busca de liderazgo tecnoldgico» y como «rival sistémico que promueve
modelos alternativos de gobernanza» (esta ultima frase molesta profundamente a
las autoridades chinas, pero la UE la sigue empleando, aunque algunos de sus Esta-
dos miembros no lo hagan). Esto no significa que la UE comulgue con la tesis de la
nueva guerra fria que estd ganando peso en Estados Unidos, pero si pone de mani-
fiesto una creciente preocupacién con el modo en el que la actitud de China puede
debilitar a las economias europeas y desproteger a sus ciudadanos a través de una
competencia econémica y tecnoldgica desleal. Ademas, la UE se ha dado cuenta de
que cuando China habla de defensa del multilateralismo se refiere a algo distinto
que las potencias occidentales. Tiene en mente el mantenimiento de un sistema
comercial abierto que permita continuar con las practicas que han llevado al desa-
rrollo de la economia china y, sobre todo, que permita a las autoridades mantener
un modelo econémico y una politica exterior que cada vez se estd volviendo mas
incompatible con las reglas del sistema multilateral existente y con las alianzas
tradicionales occidentales, sobre todo en Asia y América Latina, y en lo relativo a
los derechos humanos.

Por ello, 1a UE debe poner en valor las ventajas que las empresas chinas obtie-
nen de su acceso al mercado europeo y ser mucho mas exigente en términos de
reciprocidad y transparencia, al tiempo que reduce su dependencia de productos
chinos, que la pandemia ha demostrado que es excesiva. En particular, la UE debe
subrayar que el acceso al mercado chino de sus productos y el aseguramiento de un
campo de juego equilibrado que requiere una nueva regulacién sobre subsidios
en China son objetivos irrenunciables para mantener el mercado europeo abierto al
comercio y la inversién chinas. Un primer paso es haber cerrado en 2020 el acuer-
do bilateral de inversiones (CAI, por sus siglas en inglés), en negociacién
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desde 2013, logrando que China asumiera muchas de las reivindicaciones europeas
en materia de apertura de mercado, derechos humanos y sostenibilidad. Sin embar-
go, el mismo, que para algunos se ha quedado corto y que no incorpora suficientes
mecanismos para que China cumpla con sus compromisos, tiene una muy dificil
ratificacién en el Parlamento Europeo debido a que las violaciones de derechos
humanos que se han producido en China sobre la minoria musulmana uigur
en 2021, que han llevado a una escalada de sanciones cruzadas. Al mismo tiempo,
en la medida en la que haya elementos potenciales de colaboracién, desde el cam-
bio climdtico o la salud global hasta la reforma de algunos organismos econémicos
multilaterales, se puede plantear una negociacion directa con China en la que la UE
debe aspirar a encabezar una coalicidn de paises que estdn interesados en que China
modifique sus practicas econémicas mas nocivas y anticompetitivas, a ser posible
con el apoyo de Estados Unidos. En todo caso, y en este tema se ha avanzado bas-
tante en los dltimos tiempos, es esencial mantener la unidad de accién hacia el
gigante asidtico para evitar quedar dividida con cantos de sirena econémicos. Y
la UE debe asumir también que una mejor relacién transatldntica empeorard las
relaciones entre China y la UE.

V. CONCLUSION

La pandemia del COVID-19 ha acelerado una serie de tendencias internaciona-
les en marcha, desde la digitalizacion y la desigualdad hasta la rivalidad entre China
y Estados Unidos y la crisis del multilateralismo. Aunque se abre una puerta para
aumentar la cooperacién en materia sanitaria, climatica y sobre la fiscalidad global,
lo cierto es que el mundo camina hacia un nuevo (des)orden internacional, con
un Estados Unidos mds aislacionista, una China més asertiva, una Rusia que segui-
rd golpeando por encima de su peso y unas instituciones econémicas internaciona-
les mas débiles. Esto supone un cambio profundo en el funcionamiento del sistema
internacional, que deja a la UE, cdmoda en un mundo de reglas y cooperacién
(bajo el paraguas de seguridad estadounidense), pero incémoda en un mundo de
rivalidad geoestratégica, descolocada.

Por lo tanto, la UE, que ademas no contara con el Reino Unido, tiene que
repensar sus herramientas de politica exterior para avanzar hacia una autonomia
estratégica que le permita actuar de forma auténoma para promover sus valores e
intereses sin someterse a las presiones de Estados Unidos o China. Tiene palancas
econdmicas, tecnoldgicas y politicas a su disposicion, pero debe atreverse a utili-
zarlas de forma mads asertiva, asumiendo que esto puede generar roces y conflictos.
Debe también seguir promoviendo una reforma del multilateralismo, pero asu-
miendo también que esa empresa se antoja dificil y que, por lo tanto, tiene que
tener también un plan B.
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AFRICA Y EL COVID-19: REAFIRMACION
DE DESIGUALDADES Y UNA HUELLA
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Resumen

Africa no ha sido de los continentes mds castigados por la pandemia en vidas huma-
nas, pero si a nivel econémico, social y politico. El capitulo hace un repaso por los esfuer-
zos que se han hecho desde el continente y analiza aquellos factores ligados a la economia
mundial que mds han afectado al continente. La Covid-19 ha puesto de manifiesto las des-
igualdades existentes dentro de los paises y a nivel global, dejando ver las fracturas de un
régimen de cooperacion y derechos humanos.
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Abstract

Africa has not been among the most affected continentes by the pandemic in human
lives, but it has been at the social, economic and political levels. The chapter gives an over-
view of the efforts undertaken from the continent. It also analyses the factors linked to the
global economy that have most affected the continent. The Covid-19 has manifested the
existing inequalities inside the countries but also at the global level, showing the weaknes-
ses of the cooperation and human rights regime.

Keywords

Africa, Covid-19, inequality, global economy, cooperation.

*  Marta fﬁiguez de Heredia es doctora en Relaciones Internacionales por la Universidad Lon-
don School of Economics and Political Science (LSE). Su investigacion se encuentra a caballo entre
los estudios de paz y conflicto, estudios africanos, la sociologia histérica y la teoria practica de las
Relaciones Internacionales.

Marta Iiiiguez de Heredia es Profesora Ayudante Doctora en el Departamento de Ciencia Politica
y Relaciones Internacionales en la Universidad Auténoma de Madrid.

49 AFDUAM ESPECIAL (2021)



AFRICA Y EL COVID-19: REAFIRMACION DE DESIGUALDADES...

a COVID-19 visto desde Africa ha puesto de manifiesto una vez mis las

desigualdades estructurales tanto del sistema econdmico como del régimen
global de derechos humanos y desarrollo. Esto es porque dicha incidencia se ha
notado més a nivel social, politico y econémico, que a nivel de vidas humanas. El
impacto en la salud en el continente africano no ha llegado a los niveles de los pai-
ses del hemisferio norte. Por ejemplo Africa ha registrado en un afio y medio,
desde el inicio de la pandemia, casi 7 millones de casos y apenas 172.000 muertes,
en comparacién con los mds de 77 millones casos de América (continental, pero
con la mayor incidencia en EE. UU. y Canad4) y 60 millones de Europa, con mas
de 2 millones y 1 millon de muertes respectlvamente (D).

De hecho, Africa ha sido de los continentes que mds rapidamente ha respondido a
la extension de la epidemia, con resultados muy positivos. Desde el primer caso cono-
cido en Africa, en febrero de 2020 en Egipto, el miedo a que una nueva epidemia
pudiera terminar con los ya sobrecargados sistemas de salud en el continente, muchos
gobiernos y sociedad civil en su conjunto, tomaron medidas drésticas para parar los
posibles contagios. Es decir, no solamente se tomaron medidas a nivel oficial, sino que
hubo un gran apoyo de la sociedad civil (2). Esto, afiadido a una poblacién joven y un
clima favorable parecen ser las claves de la baja incidencia comparativamente (3). No
es la primera vez que una epidemia se para gracias a la accién conjunta de gobiernos,
personal sanitario y sociedad civil en Africa. El Ebola fue parado de forma bastante
eficaz en paises como Nigeria, Mali y Senegal, grac1as a esta coordinacion (4).

Esto es necesario apuntarlo desde el principio ya que Africa tiende a verse,
sobre todo desde los paises del Norte, como un continente desesperado por la ayuda
de los paises ricos para ser salvado de sus propias miserias. No obstante, en muchos
casos, las sociedades africanas se han movilizado de forma exitosa para confrontar
retos tanto de fuera como de dentro del continente. El caso del COVID-19 no ha
sido distinto.

Como se ha indicado anteriormente, la mayor incidencia del COVID-19
en Africa ha sido en materia social, politica y econémica. Lo que esto manifiesta
no son solamente las deficiencias de las instituciones africanas, que existen y de
manera prominente, sino también las deficiencias de las instituciones globales.
Esto ha dejado ver las debilidades del régimen de derechos humanos, asi como las
desigualdades que han agravado el impacto de la pandemia, amplificando las bre-
chas sociales tanto en el interior de las sociedades africanas como a nivel global.

Todo ello, como se apunta en este capitulo tiene un impacto politico, que tiene
que ver sobre todo con las relaciones estado-sociedad, y con las relaciones exteriores

(1) ECDC «Geographical Distribution of Cases from December 2019» https://www.ecdc.euro-
pa.eu/en/geographical-distribution-2019-ncov-cases Accedido 1/08/2021.

(2) Partnership for Evidence-Based Covid-19 Response citado en Anne Soy «Coronavirus
in Africa: Five reasons why Covid-19 has been less deadly than elsewhere» BBC, 8/10/2020 https://
www.bbc.com/news/world-africa-54418613 Accedido 1/08/2021. Esto no quita para que haya habido
también rechazo a las vacunas en algunos lugares como hasta un 60 y 80 % en Camertin y BurkinaFa-
so. Segtn el proyecto CORAF (coronavirus en Africa). Ver https://theconversation.com/les-popula-
tions-dafrique- sont-elles-pretes-a-accepter-le-vaccin-anti-covid-19-149104.

(3) Soy, Anne. «Coronavirus in Africa».

(4) WHO, «Successful Ebola responses in Nigeria, Senegal and Mali».

https://www.who.int/news-room/spotlight/one-year-into-the-ebola-epidemic/successful-ebola-
responses-in-nigeria-senegal-and-mali.
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de los estados. Como veremos, en este sentido, muchos regimenes han perdido legi-
timidad, ahondando en brechas de legitimidad y conflictos sociales, lo cual ha sido
en muchos casos respondido con represion de la disidencia o intensificacién de ten-
siones previas, especialmente en los casos donde las elecciones han tenido que ser
pospuestas o se han cancelado hasta nuevo aviso. EI COVID-19 también se ve a nivel
de las relaciones externas. En un momento en que se la regionalizacién de Africa se
habia intensificado, la pandemia actual podria provocar una ralentizacion, ya que, en
muchos casos, las vias de financiacion e inversion podrian estar mejor aseguradas
mediante los socios tradicionales. En todo caso, el COVID-19 significa que Africa en
su conjunto tendrd que seguir peleando por tener voz propia como continente y drea
regional tanto comercial como politicamente, lo cual puede aportar soluciones al
incremento de desigualdades traidas por la pandemia, pero también mayores retos.

I. IMPACTO SOCIAL

Es dificil, en general, desagregar el impacto del COVID-19, pero en Africa espe-
cialmente. La dependencia en el comercio exterior y en la economia sumergida tanto
para el sostenimiento de las economias familiares como para la dotacién de servicios
sociales de toda indole ha significado una quiebra del sustento socioecondémico de
muchas familias, ya que han sido estos sectores los que se han visto mds afectados
por la pandemia. A esto se han sumado las medidas adoptadas para paliar la epide-
mia, provocando una reduccién del acceso a la educacién a millones de nifios, y
mucho mds de nifias, asi como de esos mismos circulos de economia informal que
ofrecian un minimo sustento a millones de hogares a lo largo y ancho del continente.

Desde principios de la pandemia ya se alertaba de una crisis alimentaria. Los
retrasos y contracciones del comercio exterior hacia Africa han implicado una
subida de precios en productos basicos como maiz, trigo y arroz de hasta el 45 %
desde enero de 2020 (5). Esto ocurre, como se acaba de apuntar, justo a la vez que
millones de hogares han perdido o reducido substancialmente sus ingresos. Esto es
fundamentalmente no debido a una falta de producto sino a una imposibilidad de
su rapida distribucién (6).

La educacién es uno de los sectores que mds se ha visto afectado. Un informe
del Observatorio de Derechos Humanos afirma que «el cierre de las escuelas causa-
do por la pandemia ha exacerbado las desigualdades existentes previamente, siendo
los més afectados los nifios que ya estaban en riesgo de ser excluidos de una educa-
cion de calidad» (7). Nifios y nifias se han visto encerrados en casa sin contacto con
profesores sin practicamente ningun recurso que pudiera suplir su aprendizaje. Las
consecuencias directas, como en otros continentes, ha sido estrés, depresion y ansie-
dad en pricticamente todas las fran]as de edad. En Africa, este absentismo forzado
ha exacerbado las desigualdades de género, siendo las nifias las mas perjudicadas.

(5) BaNco MuNDIAL, 2021. «Food Security and Covid-19» https://www.worldbank.org/en/
topic/agriculture/brief/food-security-and-covid-19.

(6) Ibid.

(7) OBservAaTORIO DERECHOS HUMANOS, 2020. Impact of Covid-19 on Children’s Education in
Africa. https://www.hrw.org/news/2020/08/26/impact-covid-19-childrens-education-africa.
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Las nifias se han visto obligadas a trabajar en sus casas cuidando de hermanos
pequefios, atendiendo la casa, la tierra o la economia familiar; si atender la escuela
supone el uso de tecnologia, esta, de estar disponible en casa, suele ser de escasa
calidad y tiende a ser monopolizada por los nifios; también se ha observado un
mayor indice de matrimonios forzosos en algunos paises como Malawi, Tanzania
y Sudén del Sur(8).

Tal y como afirman diferentes informes, la pandemia ha afectado negativamen-
te a mujeres y nifias de manera desproporcionada, poniendo en entredicho la reali-
zacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en materia de género, ade-
mas de otras 4dreas (9). Si bien los datos reales estdn lejos de conocerse, la violencia
de género también se ha intensificado durante los confinamientos, incluyendo vio-
lencia conyugal, abuso sexual, matrimonios infantiles y casos de mutilacién genital
femenina (10).

Todo esto ademads ha tenido mucha mads incidencia en zonas rurales, poniendo
también de manifiesto la brecha digital y generacional. En algunas zonas de con-
flicto, los nifios se ven mds expuestos a ser reclutados por grupos armados bien de
forma forzosa o voluntaria. En otros lugares como Sudin del Sur, algunos grupos
armados como Rapid Support Forces comenzaron a utilizar el colegio de nifias
como base para entrenamiento (11).

En general, los colectivos mas desfavorecidos han sido también los més castiga-
dos por la pandemia. Como apunta Berta Mendiguren, las poblaciones autdctonas,
némadas o semindémadas, refugiadas y desplazadas de varias regiones, las poblacio-
nes encarceladas, especialmente las mujeres, asi como las personas con discapacidad
han visto obstaculizada o dificultada su acceso a los servicios sociosanitarios (12).

Finalmente, el impacto social del COVID-19 en Africa no se puede separar del
mads estrictamente sanitario. Como ya se apuntaba, las instituciones africanas cuen-
tan con importantes deficiencias a pesar de que estas deben valorarse en el contex-
to de fuertes presiones, incluidas guerras y pandemias. Los sistemas sanitarios en
el continente son un barémetro de este estado y estas presiones, con unos de los
presupuestos mas bajos a nivel global (13). Esto ha supuesto una grave limitacion
para el acceso y distribucion a Equipos de Proteccién Individual (EPI), oxigeno y
vacunas (14).

(8) Ibid.

(9) UNFPA «Impact of Covid-19 on Gender Equality and Women’s Empowerment» 2020
https://esaro.unfpa.org/en/publications/impact-covid-19-gender-equality-and-womens-empowerment-
east-and-southern-africa; https://africa.unwomen.org/en/digital-library/publications/2020/04/gender-
in-the-framework-of-the-response-to-the-covid-19-pandemic-in-west-and-central-africa.

(10) African Union Commission (AUC), UN Women, OHCHR and UNFPA.

«Gender Based Violence in Africa during the COVID-19 Pandemic» 2020 https://africa.unwo-
men.org/en/digital-library/publications/2020/12/gbv-in-africa-during-covid-19-pandemic.

(11)  OBseERVATORIO DERECHOS HUMANOS. «Impact of Covid-19».

(12) MENDIGUREN, Berta. «La COVID-19 en Africa Profecias, paradojas, desafios y oportuni-
dades para el continente, la UE y la salud global» GONZALEZ, Elsa Aimé e DOMINGUEZ DE OLAZABAL,
Itxaso (ed). Informe Africa: Desafios Conjuntos para Africa y Europa Bajo la Pandemia. 2021. Funda-
cién Alternativas, p. 16.

(13) JACQUEMONT, Pierre. 2020. «Les systemes de san- té en Afrique mis a I’épreuve?», Policy
Center for the New South, Policy Brief PB 20-32, abril, disponible en: https://www.policycenter.ma/
sites/default/files/PB_20_32_Jacquemot.pdf. .

(14) MENDIGUREN, «L.a COVID-19 en Africa».
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No obstante, aqui también se observa el impacto de las desigualdades globales.
No sélo la vacuna se hace casi inaccesible para muchos paises africanos, sino que
su distribucién presenta una serie de obstaculos que conjuntamente, hace que
la OMS piense que s6lo el 20 % de la poblacién africana estard vacunada para fina-
les de 2021 (15). La competencia internacional, asi como las imposiciones de las
propias farmacéuticas en cuanto a precio y comercializacion la hacen inviable para
presupuestos ya reducidos de sistemas sanitarios africanos. A finales de agosto
de 2021, s6lo un 2 % de la poblacién africana se ha vacunado, la OMS pide una
moratoria en la tercera dosis para poder primero vacunar en Africa, ya que se teme
que sin ella nuevas cepas podrian emerger (16).

Asimismo, las imposiciones de la agenda internacional implican la prioriza-
ci6én del COVID-19, posponiendo otros programas de vacunacion (17). Esto no es
nuevo. Por regla general, Africa se ve sometida a las prioridades sanitarias interna-
cionales, y, més particularmente, del Norte. Ademads, como afirma José Luis de
la Flor, la medicalizacién de la salud global, implica que la salud y mucho mas las
pandemias, se abordan de forma medicalizada, en vez de tomar un enfoque mas
socioecondmico y no puramente desde lo sanitario y desde el medicamento (18).
Es decir, las pandemias tratan las consecuencias mds inmediatas —la enfermedad,
desde el punto de vista sanitario— pero no la raiz del problema, incluyendo las con-
diciones medioambientales, sociales y econémicas que han llevado a la provoca-
cién y extension de la pandemia.

Este enfoque, sumado a los programas implantados de forma vertical «han
debilitado los ya fragiles sistemas de salud al centrarse en fortalecer los servicios
relacionados con enfermedades especificas, creando un sistema a dos velocidades
en el que quien sufria de dicha dolencia recibia atencién gratuita y de mayor
calidad» (19). Ademas, como esta pasando con la priorizacion del COVID-19 es
que otras patologias de mayor incidencia se ven relegadas a un segundo plano,
posponiendo en muchos casos las campanas de vacunacion anuales. Esto puede
ademds tener un efecto domind, creando campos de cultivo para la reproduccién de
nuevos virus, en poblaciones con un sistema inmunitario debilitado.

II. IMPACTO ECONOMICO

El mayor impacto a nivel econdmico responde al aumento del desempleo y la
caida de inversiones, con una consecuente caida del PIB de muchos paises y el
efecto domind para los diferentes 4ambitos social y politico. En 2020, un estudio
sobre Etiopia, Malawi, Nigeria y Uganda, ya calculaba que un 77 % de su pobla-
cién habia perdido sus ingresos debido a la pandemia, recayendo desproporciona-

(15) PeLicaNo, Helena. «El futuro de la pandemia depende de la Vacunacién en Africa» https://
www.lavanguardia.com/internacional/20210723/7619395/futuro-pandemia-depende-vacunacion-afri-
ca.html.

(16) Ibid. )

(17) MENDIGUREN. «La COVID-19 en Africa».

(18) DE LA FLOR, José Luis. Securitizacion de la salud y medicalizacion de las relaciones
internacionales. Una genealogia africana del poder médico global. Tesis doctoral, UAM, 2020.

(19) MENDIGUREN. «La COVID-19 en Africa», p. 11.
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damente en familias que ya vivian en una situacién de pobreza(20). Un estudio
mds reciente sobre 10 paises confirma estos hallazgos, haciendo un balance negati-
vo de los efectos a largo plazo. Primero, la pérdida de ingresos a nivel individual es
concomitante a la pérdida de ingresos por parte de los gobiernos y una subida de
los niveles de pobreza extrema, que se proyecta en un 4 % (21). Segundo, la pérdida
de inversiones, prevista entre un 35 y un 72 %, afectando paises como Nigeria
y Angola por su dependencia en el petréleo de forma especialmente significativa,
supone un efecto domind en los diferentes sectores econdmicos y en los ingresos
estatales.

El impacto econémico, como también social, tienen como resultado una «mor-
talidad indirecta» (22). Es decir, si bien el nimero de muertes directas del COVID-19
estd resultando hasta ahora comparatlvamente bajo en Africa, los efectos que esta
tendrd a nivel socio-econdémico incidirdn en una mayor mortandad, venida de una
bajada del nivel de vida, falta de acceso a medicinas para curar enfermedades pre-
venibles, asi como de un deterioro de las condiciones de vida.

Justo cuando Africa iba a dar el salto a una mayor independencia a nivel comer-
cial, apostando por una unién comercial africana (AfCFTA), se enfrenta a los efec-
tos de una pandemia que han hecho muchas de sus economias mds dependientes.
Africa entr6 en el 2020 en plena expansién econdmica, con previsiones que apun-
taban a un crecimiento del 3,2 y 3,5 entre ese afio y el 2021 (23). Muchos otros
indicadores como en salud, desarrollo econémico y uso de tecnologia estaban
registrando mejoras (24).

Pero la llegada del COVID-19 ha supuesto cambios a largo plazo, dados los
efectos econdmicos vistos también en Europa, China, EE. UU., India y Reino
Unido, que son los mayores inversores y de ayuda al desarrollo en Afrlca El parte-
nariado UE-AU, que tenia previsto reforzar sus lazos en la cumbre prevista para
el 2021 se ha visto no s6lo pospuesto en su fecha, sino de alguna forma pospuesto
en sus objetivos también (25). Aunque la UE, como grupo, es el mayor donante y el
mayor inversor, es posible que se expanda mas el comercio con China, lo que por
otra parte pueda provocar una mayor dependencia en este pais como principal
socio. Lo que ya se estd viendo es que la pandemia ha afectado muy negativamente

(20) JosepHSON, Anna; KiLic, Talip; MICHLER, Jeffrey D. 2020. «Socioeconomic Impacts
of COVID-19 in Four African Countries». Policy Research Working Paper, n.°. 9466. World Bank,
Washington, DC. WORLD BaNK. https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/34733 Licen-
se: CCBY 3.0 IGO.

(21) https://www.africa.undp.org/content/rba/en/home/library/reports/analysing-long-term-
socio-economic-impacts-of-covid-19-across-di.html.

(22) INzAULE, Seth C., et al. «<COVID-19 and indirect health implications in Africa: Impact,
mitigation measures, and lessons learned for improved disease control.» PLoS medicine, vol. 18,6
€1003666. 2021, doi:10.1371/journal.pmed.1003666.

(23) MaARrIN EGoscozABAL, Ainhoa. «Claves del Impacto Econémico del Coronavirus en Afri-
ca», Real Instituto Elcano, 2020. http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/
contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari44-2020-marin-claves-del-
impacto-economico-del-coronavirus-en-africa.

(24)  Ibid.

(25) INIGUEZ DE HEREDIA, Marta. «CHama un partenariado mds igualitario? Lo que deparan las
relaciones Europa- Africa en el futuro mds proximo». En GONZALEZ, Elsa Aimé y DOMINGUEZ DE
OLAZABAL, Itxaso (ed). Informe Africa: Desafios conjuntos para Africa y Europa bajo la pandemia. 2021.
Fundacién Alternativas, pp. 27-36.

AFDUAM ESPECIAL (2021) 54


https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/34733
https://www.africa.undp.org/content/rba/en/home/library/reports/analysing-long-term-socio-economic-impacts-of-covid-19-across-di.html
https://www.africa.undp.org/content/rba/en/home/library/reports/analysing-long-term-socio-economic-impacts-of-covid-19-across-di.html
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari44-2020-marin-claves-del-impacto-economico-del-coronavirus-en-africa
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari44-2020-marin-claves-del-impacto-economico-del-coronavirus-en-africa
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari44-2020-marin-claves-del-impacto-economico-del-coronavirus-en-africa

MARTA INIGUEZ DE HEREDIA

tanto en el presente inmediato con esa pérdida de poder adquisitivo, como a las
previsiones de futuro que se presentaban positivas.

. IMPACTO POLITICO

Tanto en Africa como en otros continentes del mundo, sectores de la poblacién
han cuestionado las medidas que imponian duras restricciones a muchas libertades
bdsicas en sus respectivos paises. No obstante, en Africa, con muchos regimenes
democréticos ya cuestionados desde hacia tiempo y otros regimenes autoritarios,
el COVID-19 ha agravado la tensién social y falta de confianza politica. Por ejem-
plo, en Etiopia, con el conflicto en Tigray, el retraso de las elecciones dos veces
en 2020 hasta Julio del 2021, ha supuesto poner a una gran parte de la poblacién
del pais en contra del gobierno y agravar las tensiones. Esto se sumo a los disiden-
tes encarcelados y a la cancelacién de las elecciones en regiones supuestamente
inseguras, lo que vino a ser interpretado como un abuso y un intento de extender el
poder del gobierno central (26). En Senegal, el retraso indefinido de las elecciones
desde 2019 ha provocado protestas, lo cual ha conllevado una represion de lideres
de la oposicién y del uso de la violencia por parte del gobierno (27).

Otros lugares como Nigeria, Tanzania, Uganda y Zimbabwe han experimenta-
do abusos de poder, represion de protestas, encarcelamiento de lideres disidentes y
cortes en los medios de comunicacion (28). Considerando que muchos de los con-
flictos en Africa actualmente estdn ligados a choques entre la sociedad y sus
gobiernos por la falta de legitimidad y democracia, el impacto del COVID-19
supone por tanto un factor mas que ahonda esta brecha social y que puede resultar
en mayor inestabilidad (29).

El régimen global de Derechos Humanos, asi como los Objetivos del Mile-
nio, ODS, han sido puestos a prueba en esta pandemia, poniendo de relieve su
limitada capacidad para paliar cuestiones que tienen que ver no sélo con la ayuda
al desarrollo, sino con las desigualdades estructurales tanto domésticas como inter-
nacionales. Algunos analistas como Stephen Walt han puesto también de manifies-
to la superficialidad de la globalizacién y la vuelta del protagonismo del estado,
como garante de la seguridad, incluida la sanitaria (30). Al fin y al cabo, afir-
ma Walt, quien tiene la capacidad de movilizar los servicios, infraestructura nece-
saria para la proteccion de la poblacién son los estados. No cabe aqui traer a cola-

(26) SAIIA, «<How COVID-19 undermines democracy in Africa» 2021, july. https://saiia.org.
za/research/how-COVID-19-undermines-democracy-in-africa/.

(27) Tawanda Karombo, «Senegal is experiencing Africa’s first post-Covid protests» Quartz
Africa, 10 marzo 2021.

https://qz.com/africa/1982109/senegal-protests-reflect-anger-over-covid- 19-economic-fallout/

(28) SAIIA, «<How COVID-19 undermines democracy».

(29) BURKE, Jason. 2021. «An economic calamity: Africa faces years of instability» 13 agosto.
https://www.theguardian.com/world/2021/aug/13/an-economic-calamity-africa-faces-years-of-post-
covid-instability; Ifliguez de Heredia, Marta. 2019. «;Por qué surgen los grupos armados en Africa?»
https://www.esglobal.org/por-que-surgen-los-grupos-armados-en-africa/.

(30) StTeEPHEN Walt, «The Realist’s Guide to the Coronavirus Outbreak» Foreign Policy, 9
marzo 2020 https://foreignpolicy.com/2020/03/09/coronavirus-economy-globalization-virus-icu-realism/
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cién el debate sobre la globalizacién. No obstante, tanto si los estados han cobrado
nuevo protagonismo o nunca lo perdieron, o si la globalizacién nunca fue tal o si
estd en retroceso, lo que parece claro es que el reparto de poder politico y econémi-
co mundial es crucial para analizar la incidencia de la pandemia a corto, medio y
largo plazo. En Africa, esto significard una nueva estrategia para muchos paises a
nivel de socios politicos y comerciales. Es muy probable que la integracién regio-
nal siga adelante, pero se ralentizard, ya que muchos paises se verdn mayormente
atados a sus aliados habituales ya que estos canales tienen la posibilidad de agilizar
en el corto y medio plazo acceso a financiacidn, inversién y ayudas de todo tipo.

Las relaciones con Europa ya han puesto esto de manifiesto. Justo en el
momento en el que la UE quiere intensificar las relaciones con la Unién Africana
en una situacion de igualdad, la UA estd dividida entre un rechazo a seguir siendo
el socio menor del partenariado con la UE, apostar fuerte por su propia integracién
regional, y los lazos fuertes que todavia unen a paises africanos y sus antiguas
metrépolis, asi como con aquellos socios tradicionales como pueda ser la relacion
del Norte de Africa con Espaiia (31). El desarrollo de los canales intra-regionales
en Africa podrian suponer no obstante una salida muy positiva para los problemas
que ha traido o intensificado el COVID-19.

IV. CONCLUSION

Si bien Africa ha representado durante varias décadas el foco de varias eplde—
mias —muchas de ellas traidas de fuera— el COVID-19 ha pasado por Africa sin una
repercusion especialmente notoria, en comparacién con cémo ha afectado a otros
continentes como Europa o América del Norte. Es por esto que el mayor 1mpact0
del COVID-19 en Africa se ha visto a nivel social, econémico y politico més que
sanitario, pero se sentird especialmente a largo plazo. Tras casi dos afios desde el
inicio de la pandemia, los africanos han visto afectados sus salarios, sus canales
habituales de distribucién y comercio, y su red ciudadana de servicios y atencion
social. No es en esto Africa diferente, pero si que supone la pérdida de su sustento
habitual para muchas familias y sectores de la poblacion.

En este sentido, el régimen de Derechos Humanos y los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible no han servido para amortiguar muchos de estos efectos en un conti-
nente con algunas de las economias mas frigiles del globo. Mientras que muchos
paises africanos comenzaban a disminuir sus cotas de poblacién en la pobreza, de
desigualdad de género y a mejorar sus indices de salud y escolarizacidn,
el COVID-19 supone una vuelta atrds en muchos de estos pardmetros. Esto pone de
manifiesto que estos regimenes, a pesar de su capacidad de movilizacién de pro-
gramas e inversiones no son lo suficientemente fuertes para paliar los efectos de
desigualdades estructurales.

En todo caso, deberiamos abstenernos de aseverar precipitadamente una deba-
cle africana por el COVID-19. No es cuestioén de ser afropesimistas o afrooptimistas.
Estas posturas, demasiado frecuentemente evocan un imaginario en el que se vilifi-

(31) INIGUEZ DE HEREDIA «;Hacia un partenariado més igualitario?
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ca o se admira a Africa porque se aleja o se acerca de lo que se consideran paises
desarrollados. Africa es y serd mas compleja de lo que nos imaginamos. Por ello, si
bien el COVID-19 hard la vida de muchos africanos y africanas mucho maés dificil,
serd también un momento para observar las iniciativas que desde el continente sur-
gen para paliar estas dificultades y para cambiar las circunstancias.
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Resumen

El texto explora las respuestas regionales en Europa y América Latina/Caribe al desa-
fio de salud que planteo el virus COVID-19. A tal fin, identificamos cinco desafios de
gobernanza regional y los trasladamos al dmbito de la gestion de la pandemia: informacion
y conocimiento, normas y principios, politicas publicas, instituciones y recursos materia-
les. Desde una perspectiva comparada analizamos en dos secciones separadas si la coope-
racion regional en la UE y América Latina/Caribe aumento (o no) en estos admbitos. Final-
mente destacamos, en un tercer apartado, las similitudes y diferencias y explicamos las
causas de las trayectorias diversas de gestion colectiva de la pandemia en ambas regiones.
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The text asks how Europe and Latin America/Caribbean responded to the virus COVID-19
and addressed the challenges for public health. Consequently, we identify five regional gover-
nance gaps and explore their application during the management of the pandemic: informa-
tion and knowledge, norms and principles, public policies, institutions and material resour-
ces. From a comparative perspective, we analyse in a two separated sections if the regional
governance in the EU and Latin America/Caribbean in these areas increased (or not). Finally,
we emphasize similarities and differences and explain the causes behind the diverse evolution
of the collective management of the pandemic in both regions.
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I. INTRODUCCION

La rdpida propagacion de la pandemia del virus COVID-19 a partir del 2020
obligé a los gobiernos del mundo a responder a la seria amenaza de salud
publica que tenfa una magnitud y dimension sin precedentes y para la cual muchos
de ellos no estaban bien preparados. A pesar de que varios Estados estaban tenta-
dos a responder individualmente, autoridades en distintos continentes invocaron la
arquitectura regional de seguridad sanitaria existente o crearon nuevos mecanismos
institucionales y formas de cooperacion y coordinacién a nivel regional para afron-
tar este desafio de vida o muerte.

Este ha sido el caso de la Unién Europea (UE) y de América Latina y el Caribe
(ALC), donde diversas organizaciones regionales han buscado emprender accién
colectiva para proteger a la poblacién del virus y frenar sus consecuencias socioe-
conémicas y humanitarias. Cabe destacar importantes similitudes entre ambas
regiones al inicio de la pandemia. Previo a la crisis, en las dltimas décadas, la UE
y ALC habian construido mecanismos regionales institucionales significativos en
respuesta a las amenazas de enfermedades infecciosas anteriores al COVID-19.
ALC y la UE sufrian problemas del regionalismo cuando se detectaron los prime-
ros casos de COVID-19, lo que suscité dudas acerca de las posibilidades de
emprender una accién colectiva efectiva contra el virus. En ambas zonas, los
esfuerzos para promover cooperacién y coordinacion regional también han tenido
que competir contra tendencias unilaterales y nacionalistas entre los gobiernos,
especialmente durante los primeros meses de la pandemia en el caso de la UE y
durante toda la pandemia en ALC.

Este articulo explora la forma en la que cada regién ha intentado construir una
gobernanza regional contra la pandemia, asi como las razones que ayudan a expli-
car las diferencias en los patrones de cooperacién europeos, latinoamericanos y
caribefios. Conforme a Weiss y Thakur, la gobernanza global o regional puede ser
concebida como un proceso politico en el que diversos actores intentan resolver
ciertos vacios de gobernanza (1). De su tipologia, retomamos y aplicamos cuatro
brechas comunes a la problematica multidimensional de la gobernanza de la pan-
demia de COVID-19: informacién o conocimiento; normas y principios; politicas
publicas; e instituciones (2). Afiadimos una quinta que no estd contemplada en su
clasificacion: una brecha material. Con ello, nos referimos a los déficits en recur-
sos econémicos y financieros que condicionan la gobernanza regional.

Como se explica a continuacidn, surge una historia interesante acerca de la
forma en la que los esfuerzos colectivos en cada region se han dedicado a llenar las
brechas de gobernanza para construir seguridad sanitaria y lidiar con la miriada de
retos multisectoriales desatados por la pandemia. En este sentido, tanto la UE como
el heterogéneo grupo de mecanismos y organizaciones formales e informales

(1) Werss, T. Global Governance: Why? What? Whither?, Polity Press, Cambridge, 2013;
WErss, T. y THAKUR, R. Global Governance and the UN: An Unfinished Journey, Indiana University
Press, Bloomington, 2010.

(2) Weiss y Thakur identifican un quinto vacio: cumplimiento. Debido a limites de espacio y
nuestro enfoque en las brechas que son insumos esenciales para procesos de gobernanza, no incluimos
la cuestion de cumplimiento en nuestro analisis.
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xxde ALC, se han enfrentado a retos en comun vis-a-vis el Coronavirus. Por ejem-
plo, al ser un virus desconocido con efectos potencialmente destructores para la
salud humana, el COVID-19 impulsé a actores regionales a compartir informacién
cientifica y médica tan pronto como estuvo disponible. Dado que pocos gobiernos
han tratado con una epidemia de estas proporciones excepcionales, habia una esca-
sa experiencia previa de politicas a las que pudieran recurrir. Por consiguiente,
también se volvid urgente desarrollar y promover mecanismos regionales que
pudieran ayudar a llenar la generalizada brecha de politicas publicas a través de la
difusién de recomendaciones internacionales. A pesar de existir una arquitectura
de seguridad sanitaria en Europa y en ALC, la pandemia también desvel6 brechas
normativas importantes y flaquezas institucionales. En ambos casos, las iniciativas
regionales han buscado ayudar a paises con dificultades para combatir el virus y
sus diversos efectos por la escasez material, desde suministros médicos hasta finan-
ciacién para programas gubernamentales pertinentes.

No obstante, esta historia es también una de caminos divergentes para resolver
estas brechas, escaseces y déficits regionales de gobernanza. Por un lado, la expe-
riencia de la UE ha sido una de un inicio lento al comienzo del brote, seguido por
un claro patrén de profundizacién de la regionalizacién de los esfuerzos intergu-
bernamentales para afrontar los retos mencionados anteriormente. Por otro lado,
en ALC, no hay un perfil tinico o dominante de respuestas regionales; de hecho, la
region se ha caracterizado por la division, fragmentacion y heterogeneidad en sus
respuestas.

Dividimos nuestro anélisis en tres partes. En primer lugar, describimos la expe-
riencia de la UE con la creciente regionalizacién de la gobernanza de la pandemia,
conforme a nuestro anélisis de vacios de gobernanza. Esta misma metodologia se
aplicard, en segundo lugar, a los diversos, fragmentados e hiper pragmaéticos esfuer-
zos para resolver los retos y las brechas de gobernanza en ALC. Finalmente, en la
conclusién reuniremos nuestros hallazgos comparativos de este ejercicio e indaga-
remos brevemente en las posibles causas de las trayectorias diversas de gestion
regional de la pandemia en la UE y ALC.

II. LA UE ANTE LA PANDEMIA: DE RESPUESTAS NACIONALES
A LA ACCION COLECTIVA

En los ultimos trece afios, la UE ha afrontado cuatro momentos de crisis: la
crisis financiera de 2008, la llegada masiva de refugiados de 2014, el Brexiten 2016
y la pandemia de COVID-19 a partir de 2020. Si las primeras tres crisis debilitaron
las instituciones supranacionales y fortalecieron los nacionalismos, los populismos
y la autoridad de los Estados miembro (3), tras un primer momento nacionalista, la
respuesta de la UE a la pandemia, clasificada como una crisis horizontal o multi-

(3) Savrvary, E. «Crisis and Intergovernmental Retrenchment in the European Union? Framing
the EU’s Answer to the COVID-19 Pandemic», Chinese Political Science Review, vol. 6, nim. 1, 2021,
pp- 1-19.
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sectorial (4), ha sido mucho mds colectiva de lo esperado, sobre todo teniendo en
cuenta las limitadas capacidades institucionales y escasa normatividad de la UE en
materia de salud publica regional. Si en 2017, segtin el Eurobarémetro, ya un 60 %
de los ciudadanos europeos apoyaron un mayor COmpromiso europeo en asuntos
sanitarios, este porcentaje podria ser mas elevado, dos afios después del inicio de la
pandemia.

A continuacién, se analizardn las brechas previamente establecidas de Weiss
y Thakur, cémo la UE ha llenado paulatinamente y de forma variada los vacios de
gobernanza regional que existian en un sector, la salud publica, donde la UE tiene
competencias técnicas y politicas limitadas (5). El impulso de esta gobernanza
regional fue mixto: las instituciones supranacionales y particularmente la Comi-
sién Europea, actuaron en estrecha cooperacion con los Estados miembro, sobre
todo con el tindem Alemania y Francia. Por tanto, la respuesta de la UE combina
la gobernanza supranacional con la intergubernamental.

1. LA PANDEMIA COVID-19 EN EUROPA

En Europa, la pandemia del COVID-19 significé una profunda recesion:
El PIB de la zona Euro cay6 un promedio de - 8 % en 2020 (un porcentaje similar
al de América Latina). Particularmente en los paises del Sur como Espaiia, Italia
y Portugal, se registré un importante aumento de la pobreza, la desigualdad y el
desempleo. Datos preliminares de Eurostat (6) indican que el ingreso por empleo se
redujo un - 7% en la UE, pero el ingreso de los hogares se mantuvo estable. No
obstante, a diferencia de ALC, donde los recursos materiales disponibles son mas
escasos, la respuesta de la UE a la crisis econdmica fue muy contundente al apro-
bar, tras arduos debates en el Consejo de la UE, un paquete billonario de ayudas de
los que se benefician sobre todo Espafia e Italia como los paises mds afectados por
la pandemia.

A diferencia de las tres crisis anteriores que sufrié la UE y sobre todo la
de 2008, la pandemia fue percibida como una «crisis simétrica» que afectd, en tér-
minos de riesgo de contagio y muertes, a todos los Estados miembros de la misma
manera (7). Sin embargo, cabe recordar que la capacidad del sistema sanitario
difiere. Segin datos de la OCDE, Alemania conté en 2020 con 33,9 camas de uni-
dades de cuidado intensivo por cada cien mil habitantes, comparado con 16,3
en Francia, 9,7 en Espafia o 8,6 en Italia. En este sentido, la crisis reveld importan-
tes diferencias norte-sur en cuanto a las capacidades y la cobertura universal de
salud, a pesar del modelo del Estado de bienestar, que sefiala grandes disparidades
entre los Estados miembro y una menor capacidad de aquellos paises del Sur
de Europa que se vieron obligados a reducir inversiones en salud ptblica tras la

(4) ScHMIDT, V. «Theorizing institutional change and governance in European responses to the
Covid-19 pandemic», Journal of European Integration, vol. 42, nim. 8, 2020, pp. 1177-1193, p. 1177.

(5) GARrDINI, G. L. (ed.). The World before and after Covid-19. Intellectual Reflections on Poli-
tics, Diplomacy and International Relations, European Institute of International Studies, Estocolmo,
2020, p. 115.

(6) https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/ddn-20210705-1.

(7) RoLoOFF, R. «<COVID-19 and No One’s World: What Impact for the European Union?»,
Connections: The Quarterly Journal, vol. 19, nim. 2, 2020, pp. 25-36, p. 32.
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crisis financiera de 2008. La dimensién social débil en el proceso de integracién
europeo ha contribuido a consolidar estas diferencias, que en muchos casos se agu-
dizaron a raiz de los programas de ajuste posteriores a 2008.

En este ambito, la UE utiliz6 las normas e instituciones regionales a su dispo-
sicién para asumir nuevas funciones y llenar los vacios existentes de gobernanza
frente a la amenaza multidimensional que representaba el Coronavirus, en cuanto a
informacién, normas, politicas publicas, instituciones y recursos materiales. En
este sentido, la Tabla 1 ofrece una sinopsis de la institucionalidad regional europea
para la seguridad sanitaria que existia inmediatamente previo a la pandemia en
enero 2020, en comparacién con la de ALC.

Desde la llegada del virus COVID-19 a Europa a finales de 2019 y principios
de 2020, la respuesta regional de la UE se puede dividir en tres periodos: 1) un
momento nacionalista (enero-junio 2020), cuando los Estados miembro dominaron
el debate, 2) un momento hibrido (junio-diciembre 2020), cuando las instituciones
supranacionales y los Estados miembro coordinaron sus acciones y 3) un periodo
de gobernanza regional (enero-julio 2021), cuando la Comisién Europea tom¢ el
liderazgo en la compra y distribucién de vacunas contra el COVID-19 y plante6
ampliar las competencias de la UE en materia de salud en la Conferencia sobre el
Futuro de Europa que se inicié en 2021. En contraste con ALC, esta periodizacién
resalta la creciente regionalizacién de la gobernanza frente a la problematica mul-
tidimensional de la pandemia.

Enmarcado en estos tres diferentes momentos de mds o menos accién colecti-
va, a continuacién, se presentardn y se evaluardn los avances (y retrocesos) de
la UE a la hora de llenar los cuatro vacios de gobernanza de salud publica que
existian antes de la pandemia. Después de esta panoramica general, se analizardn
los resultados preliminares de la gestién europea de la crisis de salud publica con
base en las ideas principales del (neo)funcionalismo (8), que se retomaran en la
tercera parte del articulo, la cual ofrece una comparacion sistemdtica de las res-
puestas regionales a la pandemia en América Latina/Caribe y la Unién Europea.

2. UNA MAYOR COORDINACJON DE INFORMACION
Y CONOCIMIENTO CIENTIFICO

Aunque en el marco de sus programas cientificos, sobre todo Horizon 2020,
que reemplaz6 el programa anterior, FP 7, se han financiado varios proyectos en el
dmbito de la investigacién sobre epidemias y virus. Antes de la pandemia, la coo-
peracion cientifica y la coordinacion de informacién sobre salud publica a nivel de
la UE existia, pero no fue una prioridad. Ello cambi6 en solo un afio y medio de
pandemia que aproveché la Comisién Europea para aprobar y poner en marcha
numerosas iniciativas nuevas y proyectos, producir y financiar una multitud de
publicaciones sobre el tema(9) y activar un mecanismo contra la infodemia o des-

(8) De autores como David Mitrany, creador del Funcionalismo que explica la integracién a
través de una cascada de sectores con diversas funciones o Ernst Haas y Philippe Schmitter que expli-
can la importancia de las instituciones supranacionales como motor de la integracién europea y sus
spill over, spill back o encapsulations.

(9) https://op.europa.eu/es/web/general-publications/covid19.
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informacién (manipulacién medidtica) para luchar contra los incontables «bulos»
que genero la enfermedad del Coronavirus. Asimismo, el Centro Europeo para
la Prevencién y el Control de las Enfermedades (CEPCE) empez6 a recopilar,
publicar e interpretar datos de los contagios y muertes de COVID-19 en los Esta-
dos miembro de la UE que completaban las estadisticas nacionales y permite su
comparacién (10).

Al inicio de la crisis, cada Estado miembro seguia su propia politica de infor-
macion medidtica y cientifica sobre el virus COVID-19, cuyo origen sigue siendo
un misterio. En esta primera fase, la informacién que proporcionaba la Organiza-
cién Mundial de la Salud (OMS) cobr6 particular valor y cuando declaré en marzo
de 2020 que COVID-19 era una pandemia, la UE inici6é un proceso de accién
colectiva que fue aumentando en la medida en la que avanzaba la pandemia, que
tuvo sobre todo en los primeros seis meses efectos dramdticos en Europa y particu-
larmente en Espafa e Italia. En estos dos paises murieron entre marzo de 2020 y
junio de 2021 casi 98,000 personas de la enfermedad. Segtin las estadisticas de
la CEPCE(11), en todo el espacio de la UE, hasta el 25 de junio de 2021, se conta-
giaron 25.9 millones de ciudadanos (un 7,4 % en promedio y un 8,5 % en Espafia
y Portugal) de COVID-19 y un 2,3 % de los infectados murieron de la enfermedad,
porcentajes bastante inferiores a ALC.

Durante el «xmomento nacionalista», entre marzo y junio de 2020, en el periodo
mads critico de la pandemia, cada pais siguid los consejos de sus propios cientificos
y responsables de los centros nacionales de epidemias o similar, que adquirieron un
protagonismo antes desconocido al informar regularmente a la poblacién y aseso-
rar a los respectivos gobiernos. Algunos de ellos, por ejemplo, Fernando Simén,
desde 2012 director del Centro de Coordinacién de Alertas y Emergencias Sanita-
rias del Ministerio de Salud de Espaiia, o Christian Drosten, Director del Centro
de Virologia y responsable para COVID-19 de Alemania, se convirtieron en figuras
publicas controvertidas y blancos de criticas y alabanzas en redes sociales y medios
de comunicacion uni-temadticos durante la pandemia.

Hasta la actualidad no existe un responsable COVID-19 de la UE o un respon-
sable de epidemias, en contraste, por ejemplo, con el Coordinador para la Lucha
contra el Terrorismo, una figura que se habia creado en 2015, en el marco de la
creciente accion colectiva contra esta amenaza. Esta ausencia o vacio de gobernan-
za refleja, diferente a un dmbito estratégico como el terrorismo, el limitado papel
del Consejo de la UE en las respuestas a la pandemia y también una concepcion
tradicional de la seguridad del Estado en vez de una nocién mas amplia de seguri-
dad humana o multidimensional que incluye nuevas amenazas como COVID-19.

El papel de la Comisién Europea se limita a algunas medidas contra la desin-
formacién (las noticias falsas o bulos) mediante su task force a cargo de esta tarea
que desactivé mds de 700 noticias falsas e impidi6 su divulgacién en los Estados
miembro de la UE (12). Por otra parte, la Comisién Europea lanzd, en el tercer

(10) European Centre for Disease Prevention and Control. «COVID-19 situation update for
the EU/EEA as of 30 July 2021», (https://www.ecdc.europa.eu/en/cases-2019-ncov-eueea.), consulta-
do el 31 de agosto, 2021.

(11) Ibidem (https://www.ecdc.europa.eu/en/cases-2019-ncov-eueea).

(12) EUvsDisinfo, «Disinfo Database» (www. EUvsDisinfo.eu), consultado el 31 de agosto, 2021.
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periodo de gobernanza regional, varios programas de cooperacion cientifica para
recabar mds informacidn sobre el virus.

En 2020, la Comisidn financi6 investigaciones sobre la pandemia con mil millo-
nes de euros y anuncid, el 7 de abril de 2021, que dotard otros 123 millones de Euros
de su programa Horizon Europa (2021-2027) para investigaciones sobre variantes
de coronavirus para prevenir, mitigar y responder a la pandemia. Ademas, existen
otros proyectos de investigacién en esta materia, de modo que la Comisién Europea
movilizd cerca de 660 millones de euros en 2021 para investigar vacunas, tratamien-
to, pruebas y sistemas médicos contra el Coronavirus en el marco del programa
cientifico Horizon 2020. Para coordinar los diferentes proyectos en este 4mbito se
cred un portal virtual comun, el European Research Area Corona Platform (13).

3. LA LIMITADA NORMATIVIDAD EUROPEA EN MATERIA DE SALUD

La Unién Europea apenas tiene competencias en materia de salud, que sigue
siendo principalmente una prerrogativa de los Estados Miembro, igual que la poli-
tica social, salvo algunas estipulaciones generales y, en este caso, las regulaciones
regionales en situaciones de emergencia sanitaria. La normativa sanitaria comuni-
taria se limita a algunas orientaciones generales, como aquellas estipuladas en el
articulo 168 del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE) que en sus aparta-
dos 1-7 garantiza «un alto nivel de proteccién de la salud humana» y recuerda que
la accién de la UE «complementard las politicas nacionales», entre otros se ocupa
de la «vigilancia de las amenazas transfronterizas graves para la salud». Esta ulti-
ma funcién de la UE justificé la accién colectiva durante la pandemia.

En el TFUE, se prevé algunas competencias de las instituciones supranacionales
en materia de salud. Segtin el apartado 5 del articulo 168, el Consejo de la UE, el
Parlamento Europeo o la Comisién: «podran adoptar también medidas de fomento
destinadas a proteger y mejorar la salud humana y, en particular, a luchar contra las
pandemias transfronterizas». Sin embargo, en el apartado 7 se recuerda que «La
accion de la Unidn en el dmbito de la salud publica respetara las responsabilidades
de los Estados miembros por lo que respecta a la definiciéon de su politica de salud,
asi como a la organizacién y prestacion de servicios sanitarios y atencion médica».
Bajo este amparo juridico, se enmarco la actuacién de la Comisién Europea durante
la pandemia, mientras que el Consejo y el PE tuvieron un papel més bien secundario.

Otra normativa, activada por primera vez en la crisis sanitaria del COVID-19,
es el titulo VII del TFUE (cldusula de solidaridad) y, particularmente, el articu-
lo 222, que crea un mecanismo de proteccion civil en casos de emergencia. Inicial-
mente previsto para ataques terroristas, también incluia su invocacién en caso de
«catastrofe natural o de origen humano». Esta cldusula fue invocada por primera
vez en marzo de 2020 por parte de Italia, en el momento de su emergencia nacional
por el alto nimero de casos y muertes de COVID-19 y el reclamo de enviar mate-
rial sanitario y médicos de los demds Estados miembro para afrontar la crisis
nacional.

(13) https://ec.europa.eu/info/funding-tenders/opportunities/portal/screen/covid-19.
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También previo a la pandemia, la UE adopt6 y actualizd, en octubre de 2013,
una decision sobre las amenazas transfronterizas graves para la salud que ya existia
desde 1998 y que prevé en su articulo 1 establecer «normas sobre la vigilancia epi-
demioldgica y el seguimiento de las amenazas transfronterizas graves para la salud,
la alerta precoz en caso de tales amenazas y la lucha contra ellas, con inclusién de
la planificacién de la preparacidn y respuesta en relacion con estas actividades, con
el fin de coordinar y complementar las politicas nacionales» (14). En situaciones de
emergencia y bajo el auspicio de la Comisién Europea, un Estado miembro, como
lo hizo Italia en marzo de 2020, puede solicitar la coordinacién de una respuesta
colectiva (medidas, informacion, estadisticas, vigilancia, etc.) al Comité de Seguri-
dad Sanitaria (CSS), creada en 2001. Ello incluye la adquisicién conjunta de equi-
pos médicos, la puesta en marcha de un sistema de alerta y/o la declaracién de
pandemias en estrecha colaboracion con la OMS.

Estas tres normativas fueron invocadas en 2020, pero no se afiadieron nuevas
decisiones o desarrollo normativo posteriores a la pandemia. Aunque es temprano
para evaluar si esta estructura normativa a nivel comunitario se modificard como
consecuencia de la crisis sanitaria, cabe destacar que la UE aprovechd al méximo
el escaso margen juridico de la Comisién Europea y otras instituciones en el 4mbi-
to de salud publica para activar las pocas instituciones que la UE habia creado en
este dmbito. De hecho, la Comisién Europea se perfilé como principal érgano
supranacional y mdxima autoridad coordinadora durante la pandemia, sobre todo
por la iniciativa de su presidenta, Ursula von der Leyen, que, en cada momento,
actud en estrecha cooperacion con los Estados miembro, principalmente con Fran-
cia y Alemania (15). La Comisién Europea y el eje Alemania-Francia actuaron
como motor de la respuesta colectiva de la UE ante la pandemia, un liderazgo que
no estuvo exento de criticas (16), pero que ayudd a cohesionar la UE.

4. POLITICAS PUBLICAS REGIONALES FRENTE
A RESPUESTAS NACIONALES Y LOCALES

En un primer momento nacionalista entre marzo y junio de 2020, prevalecian
claramente las diversas politicas publicas de cada Estado miembro, en principio,
sin ningun tipo de coordinacién. Fue en este periodo que Alemania anuncié que no
exportaba ningtn tipo de equipo sanitario (mascarillas para el personal médico o
respiradores solicitados por Espaiia e Italia) a otros Estados miembro de la UE,
aludiendo a necesidades nacionales. Otros Estados como Polonia o Hungria
seguian los pasos de Alemania. Tampoco se coordinaban las politicas fronterizas y
cada pafs abria o cerraba fronteras, segtin la emergencia sanitaria en cada momen-
to. Asimismo, en este primer momento de «choque», China fue practicamente la

(14) Decisién n.° 1082/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo del 22 de octubre
de 2013 sobre las amenazas transfronterizas graves para la salud y por la que se deroga la Decision
n.° 2119/98/CE.

(15) Anterior a ser presidenta de la Comisién Europea, Ursula von der Leyen habia sido ministra
de varias carteras durante el Gobierno de Angela Merkel.

(16) Kuras, P. «The Aristocratic Ineptitude of Ursula von der Leyen», Financial Times, 30 de
abril 2021.
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Unica fuente para recibir equipo sanitario que escaseaba sobre todo en Europa del
Sur, a precios exorbitantes. Tampoco existian estadisticas comunes para registrar
en una base de datos comun los contagiados y victimas de la epidemia.

Con algo de retraso, la Comisién Europea amenazé con sancionar Alemania y
aquellos paises que no exportaban equipos sanitarios, poniendo fin a este «<momen-
to nacionalista». Ademads, el 8 de abril de 2020, se cred un Centro de Coordinacion
de Equipos Médicos que facilit6 la localizacién de suministros sanitarios disponi-
bles, como kits de pruebas, respiradores, etc., para distribuirlo entre los paises de
la UE. De forma bilateral, se impuso la solidaridad, por ejemplo, al trasladar
pacientes de COVID-19 de desbordados sistemas sanitarios de Italia o Portugal
a Alemania. Asimismo, en esta primera fase, la Comisién Europea organizé cuatro
concursos publicos colectivos para adquirir material sanitario que fue temporal-
mente exento de restricciones aduaneras (17).

En este primer periodo, sin coordinacién formal, solo por imitacidn, la deno-
minada politica de copycat (18), el aprendizaje social colectivo conllevé a adoptar
confinamientos, cierre de colegios y medidas de distanciamiento social y de higie-
ne en casi todos los Estados miembro de la UE, con la excepcién de Suecia y Croa-
cia, que optaron por politicas menos restrictivas para controlar el virus. De hecho,
fue la primera vez que una situacién de emergencia eliminé los derechos y liberta-
des fundamentales, algo que apenas fue cuestionado en el espacio de la UE, aunque
las medidas restrictivas como confinamientos, cierres de colegios y similares tuvie-
ron una mayor aceptacion en Espafia, Italia o Francia (donde la letalidad fue mayor)
comparado con paises del Norte de Europa, principalmente Alemania, Dinamarca
o Suecia (que no confing la poblacién) y donde la aprobacién fue menor (19). Ante
la competencia exclusiva de los Estados miembro, las regulaciones de los Estados
de Alarma o de Emergencia necesarias para implementar dichas medidas extraordi-
narias se adoptaban a nivel nacional y, posteriormente en las fases dos y tres, se
delegaron competencias a nivel local. Por ejemplo, desde septiembre 2020, las
Comunidades Auténomas en Espafa adoptaron las politicas restrictivas como
toques de queda y limitar los aforos que consideraban oportunos, segtn la evolu-
cién de la pandemia.

En la fase dos entré en accién la Comision Europea, que coordind las politicas
de frontera con los Estados miembro, elaborando orientaciones colectivas minimas
para la apertura y cierre de la UE dentro y fuera de Europa. No obstante, durante
esta fase dura de la pandemia, la coordinacion fue minima y la situacién un tanto
cadtica perjudicando la imagen de la UE en el exterior (20). A partir de este segun-
do periodo, la UE empez6 a adoptar diversas medidas conjuntas (repatriaciones de
otros paises, exigencia de cuarentenas o pruebas COVID-19, etc.) para controlar

(17) GARDINIL, G. L. (ed.). The World before and after Covid-19. Intellectual Reflections
on Politics, Diplomacy and International Relations, European Institute of International Studies, Esto-
colmo, 2020, p. 116.

(18) KRASTEYV, I. «Copycat Coronavirus Policy will soon come to an end», Financial Times, 7
de abril de 2020.

(19)  SaBaT, I. «United but divided: Policy responses and people’s perceptions in the EU during
the COVID-19 outbreak», Health Policy, nim. 24, 2020, pp. 909-918, p. 911.

(20)  SALvATI, op.cit.
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sus fronteras (21). Asimismo, el Consejo de la UE adopté un Joint European
Roadmap para levantar gradualmente las medidas excepcionales (22). Otra iniciati-
va de la Comisién Europea que entré en vigor en julio de 2021 fue el certifica-
do COVID-19 Digital de la UE que permite, con algunas excepciones, viajar por el
espacio europeo. No obstante, ante el nuevo aumento de contagios en muchos pai-
ses europeos, que incluian también a personas vacunadas con la dosis completa,
durante el verano de 2021 la gestion de la pandemia retornd en gran parte a formu-
las nacionales para gestionar las fronteras y la administracién de vacunas.

Por tanto, en cuanto a las politicas publicas contra la epidemia prevalece clara-
mente la accién de los Estados miembro, debido a las competencias casi exclusivas
que tienen en esta materia. En muchos casos se aplic6 el principio de subsidiarie-
dad anclado en el TFUE que prevé que las respuestas deberian emanar desde el
nivel mds pertinente de gobernanza, seguin el &mbito de competencias compartidas
entre la UE y sus Estados miembro, con una gran variedad entre paises: desde el
relevo de competencias al gobierno local en los casos de Alemania y Espafia hasta
decisiones mds nacionales en Estados menos descentralizados como Francia. En el
primer periodo de la pandemia y hasta la aprobacién y compra colectiva de vacu-
nas, las instituciones supranacionales se limitaron principalmente a coordinar y
orientar las politicas disefiadas y aprobadas en sus Estados miembro en diferentes
niveles de gobernanza. Asi, se comprobd una vez mas la gobernanza multinivel que
caracteriza la UE. Fue a partir del periodo dos y tres que la Comisién Europea y
agencias comunitarias empezaron a orquestar una politica comun para hacer frente
al virus que, tras algunos momentos puntuales dificiles, convergi6 en una exitosa
estrategia de coordinacion de fronteras mediante el certificado COVID-19 de
la UE, la distribucién colectiva de vacunas y una campaiia de vacunacién que logré
en practicamente todos los paises de la UE bajar las incidencias.

5. INSTITUCIONES COMUNITARIAS FORMALES E INFORMALES
ANTES Y DESPUES DEL COVID-19

A pesar de las limitadas competencias comunitarias en este sector, previo a la
pandemia ya se habian creado varias instituciones europeas en el 4mbito de la salud
publica. Las dos principales, la Agencia Europea de Medicamentos EMA y el Cen-
tro Europeo para la Prevencidon y el Control de las Enfermedades (CEPCE), adqui-
rieron un mayor protagonismo durante la crisis. Una Comisaria de Seguridad Ali-
mentaria y Sanitaria y un Comité de Seguridad Sanitaria (CSS), integrado por los
ministros de salud de los Estados miembro, complementan el cuadro institucional
europeo en esta materia.

La pandemia no afiadié mds instituciones formales, pero en 2020 se cre6 un
equipo asesor de respuestas al coronavirus lanzado e integrado por la presidenta de
la Comisién Europea, Ursula von der Leyen, y cinco Comisarios. Dicho foro coor-
dina las acciones colectivas en diversos ambitos, desde el control de fronteras hasta
el envio de equipos sanitarios frente a la pandemia, y su existencia estd condiciona-

(21) ALEMANNO, A. «The European Response to COVID-19: From Regulatory Emulation
to Regulatory Coordination?», European Journal of Risk Regulation, nim. 11, 2020.
(22) ALEMANNO, op.cit.
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da a la duracién de la pandemia. Tiene un cardcter ad hoc de emergencia y, en
principio, no estd previsto su «institucionalizacidon» a largo plazo.

Tabla 1. Instituciones de la UE en materia de salud

Institucion Creacion y sede Funciones Integrante(s)

CEPCE. 2005, Estocolmo. | Vigilancia de epide- 290 funcionarios.
mias, medidas preven-
tivas, asesoramiento,
recopilar e interpretar
datos.

CSS. 2001. Coordinacion y con- Ministros de Salud.
certacion, adopcion de
medidas colectivas

Comisaria de Segu- Voz colectiva de la UE | Desde 2019 Stella

ridad Alimentaria y en esta materia. Kyriakidis.

Sanitaria

EMA. 1995, Amsterdam. | Aprobar y comprobar | Funcionarios.
nuevos medicamentos

Equipo Respuesta |2020. Coordinacion y con- Presidenta de la CE

al Coronavirus. certacion, proponer y 5 Comisarios/as.
medidas.

Fuente: elaboracién propia con base en la pagina web de la UE.

Aunque no se crearon nuevas instituciones, se ampliaron las competencias
del CEPCE mediante la adopcién el 11 de noviembre de 2020 de una reforma de
su Reglamento (CE) de 2004, que fortalece su accion en todos los dmbitos de vigi-
lancia, prevencion, interpretacion y recopilacion de datos. Por otra parte, cabe des-
tacar que la Comisaria para la Seguridad Alimentaria y Sanitaria, Stella Kyriakidou
de Grecia, no tuvo ningin papel publico durante la pandemia y no se aumentaron o
cambiaron sus competencias, pero forma parte del equipo de respuestas al Corona-
virus bajo el liderazgo de la presidenta de la Comision Europea, Ursula von
der Leyen (23).

En el tercer periodo de mdxima accién colectiva, la Agencia Europea de Medi-
camentos (EMA) con sede en Amsterdam, creada en 1995, adquiri6 un nuevo pro-
tagonismo en términos del proceso de aprobacion para las nuevas vacunas contra
el COVID-19. Autorizd la vacuna de la empresa britdnica-sueca AstraZeneca que
fue la primera que circul6 en el espacio europeo gracias a un contrato con la Comi-
si6n Europea, quien se hizo cargo de las compras colectivas en esta dltima fase de
la pandemia. Posteriormente, la EMA aprobé las vacunas de Pfizer y Moderna y,
en abril de 2021, la monodosis de Johnson & Johnson. Cabe resaltar que AstraZe-

(23) Kuras, op.cit.
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neca y Pfizer eran las tinicas dos vacunas que se habian creado con participacién
de Suecia en el primer caso y Alemania en el segundo.

Diferente a EE. UU. o China, la UE no lleg6 a producir su propia vacuna al
nivel comunitario y dependia de las importaciones que en un segundo momento de
la crisis se dificultaron por la escasez de la oferta. Esto dltimo llegé a generar un
conflicto juridico entre AstraZeneca y la Comisiéon Europea debido al incumpli-
miento del contrato por parte de la empresa britdnica-sueca. Asimismo, conllevé
criticas por parte de la ciudadania y algunos Estados miembros sobre la lenta y
mala gestién de la campaiia de vacunacién por parte de la Comision Europea y
particularmente su presidenta (24). Como consecuencia de este caso ante los tribu-
nales y problemas de salud (trombos) vinculados con la vacuna de AstraZeneca,
la Comisién Europea dejé de suministrar dicha vacuna y la reemplazé con las otras
tres. Este conflicto y la oferta colectiva inferior de la Comisién Europea a los pre-
cios dispuestos a pagar de Estados como Israel, retrasaron unos meses la campafia
de vacunacién que empez6 a arrancar en primavera de 2021.

Con ello, la Comisién Europea y su equipo de respuesta al Coronavirus, creado
en marzo 2020 entre la presidenta von der Leyen y los comisarios de gestion de
crisis, Seguridad Alimentaria y Sanitaria, Politica Interior, de Transportes y de Eco-
nomia, asumieron los riesgos y beneficios del liderazgo en la respuesta de la UE.
Su labor consistié sobre todo en la coordinacién de las politicas nacionales y/o
locales y la elaboracién de recomendaciones.

Todo ello demuestra la preferencia y prerrogativa de gobernanza regional de la
crisis por parte de la UE, lo cual dejo las organizaciones e iniciativas globales en un
segundo plano. Ello resulta sorprendente y estd en contradiccion con el poder norma-
tivo y transformador (Roloff, 2020) de 1a UE que siempre ha defendido un multilate-
ralismo eficaz que incluye una apuesta estratégica por las organizaciones internacio-
nales. La OMS jugd un papel importante para la UE en el «primer momento
nacionalista» — como guia y orientadora global — y en el «tercer periodo», cuando
Alemania y Francia se convirtieron en una voz mas activa en la OMS y sustituyeron
temporalmente a un EE. UU. ausente y muy critico de la organizacién durante la
Presidencia de Donald Trump (25). Aunque algunos Estados miembro de la UE com-
partian con el gobierno de EE. UU. ciertos recelos ante una organizacidn liderada por
Tedros Adhanom, la UE no se plante6 en ningtin momento su salida de la OMS —
organizacidn financiada por EE. UU., el Reino Unido, China, la Fundacién Gates y
GAVI: La Alianza para las Vacunas, entre otros (26)— sino que optd por un papel
secundario y un mayor compromiso politico y financiero a partir de la segunda mitad
de 2020(27). Es también en el tercer periodo que la UE aument6 su cooperacion
internacional con GAVI y, en menor medida, con la iniciativa conjunta OMS/ONU
Covax para repartir vacunas entre las regiones y paises con menos recursos.

(24) Kuras, op.cit.

(25) ScHALK, L., JORGENSEN, K. y VAN DE Pas, R. «Loyal at once: The EU’s global health
awakening in the Covid-19 pandemic». Journal of European Integration, vol. 42, nim. 8, 2020,
pp- 1145-1160.

(26) En el bienio 2018-2019, los principales contribuyentes al presupuesto de la OMS fue-
ron EE. UU., el Reino Unido, la Fundacién Bill Gates, GAVI, Alemania, agencias de Naciones Unidas,
el Banco Mundial, filantropos privados como Rotary, la Comisién Europea (octavo lugar), China (15.°
lugar), Canad4, Suecia (17.° lugar) y Francia (18.°).

(27) SCHALK et al., op.cit.
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6. RECURSOS FINANCIEROS: EL PLAN DE RECUPERACION
NEXT GENERATION EU

La UE pali6 el efecto econdmico negativo por la aprobacion de un fondo de
dimensiones histdricas para la recuperacion de Europa. A diferencia de ALC, la
pandemia fortalecio la capacidad material y de gobernanza de la Unién Europea.
Otra diferencia, como se verd mds adelante, fue la voluntad politica de trasladar la
solidaridad con los paises europeos mds afectados en recursos econémicos, ayuda
logistica y gobernanza colectiva liderada por la Comisioén Europea.

En cuanto a la capacidad material, cabe recordar que solo dos meses después
del inicio de la pandemia, en mayo de 2020, la Comisién Europea propuso un
paquete financiero inédito para paliar los efectos econdmicos de la pandemia. El
plan que luego fue bautizado de Next Generation EU, fue inicialmente dotado
de 750 mil millones de euros entre préstamos y donaciones. Al coincidir el debate
sobre el plan de recuperacién post-COVID-19 con el préximo presupuesto sexenal
de la UE (2021-2026), finalmente se dotaron de 806,9 mil millones de euros —un
verdadero Plan Marshall europeo. Asimismo, el Banco Europeo de Inversiones
(BEI) y el Banco Central Europeo (BCE) aprobaron recursos adicionales de ayuda
a empresas y Estados afectados por la pandemia. Adicionalmente, en el presupues-
to comunitario 2021-2027 se incluy6 un considerable aumento de 1,7 mil millones
de euros para el programa de salud, casi cuatro veces mas que el programa anterior
de 450 millones de euros.

Un aflo después, en mayo 2021, todos los Estados miembro habian aprobado
el Plan de Recuperacion para Europa(28). Sus fondos empezaron a llegar a los
paises cuyo plan de inversion habia sido aprobado por Bruselas, entre ellos Espafia
e Italia. La aprobacion de lo que algunos llamaron el primer plan Marshall para
Europa fue, sin duda, un paso histdrico, sobre todo teniendo en cuenta que las
donaciones o «coronabonos» incluidos en el Plan habian contado durante varios
meses con la férrea oposicion de los cuatro «frugales», Austria, Dinamarca, Paises
Bajos y Suecia, asi como Finlandia. A diferencia de la crisis financiera, esta
vez Alemania y Francia actuaban conjuntamente y en estrecha coordinacién con
la Comisién Europea que habia preparado el Plan de Recuperacién. Fue un proceso
largo pero exitoso que incluia varios meses de debate y controversias internas en
varios Estados miembro. El debate estaba servido y la pandemia amenazaba a crear
otra divisién europea.

Una primera reunién del Consejo Europeo sobre el nuevo Fondo, realizada en
junio de 2020, fracas6 por la oposicidn de los cuatro paises «frugales» poniendo en
jaque al proceso de integracién europea y creando una nueva divisién norte-sur
entre los paises Mediterraneos y los Nérdicos. Sin embargo, a diferencia de la cri-
sis financiera de 2008, cuando Alemania exigi6 a los paises del Sur de Europa
drésticas politicas de ajuste auspiciadas por la Troika financiera, esta vez Alemania
y Francia se unieron para apoyar la iniciativa de la Comisién Europea. Finalmente,
en una segunda Cumbre, celebrada del 17 al 21 de julio de 2020, el Consejo Euro-
peo aprobd un paquete de medidas de 750 mil millones de euros para la recupera-
cién de la UE. A esta suma hay que afiadir el aumento del presupuesto sanitario

(28) https://ec.europa.eu/info/strategy/recovery-plan-europe_es.
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(casi cuatro veces mds que los 450 millones aprobados en el ciclo anterior) y otros
fondos de investigacién y medidas colectivas en el ambito de la salud publica.

Adicionalmente, el presupuesto de la UE (2021-2027) incluye fondos en el
marco del programa SURE (contra el desempleo) y se creé un nuevo progra-
ma UEproSalud (Reglamento UE 2021/522) para paliar los efectos econdémicos de
la crisis y evitar un ciclo recesivo. Estos nuevos recursos masivos reflejan un proce-
so de aprendizaje de la gran crisis anterior de 2008 que amenazé con romper la zona
Euro. Ante el riesgo compartido, la cooperacion entre Alemania, Francia y la Comi-
sién Europea facilité una solucién financiera que afios atrds no hubiera sido posible.
Sin duda, fue fruto de la emergencia, pero también sefiala un retorno al tradicional
principio de la solidaridad europea, al menos al interior de la UE. Los fondos del
Plan de Recuperacién formaran parte del presupuesto comunitario 2021-2027 y
seran gestionados por la Comisién Europea que, con ello, gana en capacidad de
gobernanza econdmica. Los Estados que reciben recursos tienen que comprometer
un 70 % hasta 2022 y el 30 % restante hasta 2024, cuando terminara el programa.
Entre otros se ha creado un nuevo programa UEproSalud y los fondos se dirigen
hacia la digitalizacion, la recuperacién econdmica y la transicién ecolégica.

Todo ello demostro la capacidad material y de gobernanza supranacional de
la UE que claramente ofreci6 una solucién regional. Sin embargo, también partici-
po en iniciativas internacionales de las Naciones Unidas y de la OMS, tales
como Covax y GAVI, aunque con menos energia y recursos que en anteriores cri-
sis, para paliar los efectos en otras regiones como ALC, Asia y Africa. Asimismo,
sobre todo Alemania y Francia adoptaron, en la fase tres de gobernanza regional,
una politica més activa en la OMS donde elevaron la «voz europea» y contrastaron
su presencia y compromiso con el vacio que habia dejado EE. UU. durante la Pre-
sidencia de Donald Trump (29).

7. UNA UE MAS COHESIONADA CAMINO A UN POSIBLE SPILL OVER

Tras analizar estos cinco dmbitos de gobernanza regional, se podria producir un
spill over de integracion en la UE, en los términos del (neo)funcionalismo de Haas,
Schmitter y Mitrany, al extender las competencias comunitarias en un nuevo sector
(la salud) y ampliar las funciones y/o crear instituciones nuevas para fortalecer la
coordinacién europea a través del denominado spill-over (la expansién de la integra-
cidén a otros sectores). Lo indica el paulatino proceso de llenar los cinco vacios de
gobernanza regional que hemos analizado. A raiz de ello, la salud ptblica ha sido
incluida como sector importante en el debate ciudadano respecto a la Conferencia
sobre el Futuro de Europa (30), que resumird el proceso deliberativo en curso en
2022. Segin una encuesta reciente (31), la salud es la primera prioridad (31 %) de los
ciudadanos de cara al futuro de la UE, seguida por el cambio climdtico y el terroris-
mo. Un 47 % de europeos estdn muy satisfechos con la gestién de la pandemia por
parte de la UE, un punto por encima de la evaluacién nacional.

(29) SCHALK et al., op.cit.

(30) Conference on the Future of Europe, «Prescribing a healthier future for Europeans»,
(https://futureu.europa.eu/processes/Health), consultado el 31 de agosto de 2021.

(31) European Commission, Flash Eurobarometer 494, mayo 2021.
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Esta evaluacién positiva coincide con el andlisis, en la ya abundante literatura
sobre la gestién de la pandemia por parte de la UE, donde prevalecen también las
evaluaciones positivas de las respuestas colectivas de la UE ante las voces pesimis-
tas (32). Algunos consideran que la respuesta de la UE a la pandemia ha sido «rapi-
da y sustancial» y que «en términos comparativos, la UE es la tnica organizacién
regional que ha tenido un impacto real en la lucha contra COVID-19» (33). La cri-
sis sanitaria no solo fortaleci6 el regionalismo europeo, sino también ofrece la
oportunidad de que la UE aumente su papel como poder normativo y transformati-
vo a nivel global, segtin Roloff (34).

Sin embargo, el nacionalismo (o regionalismo) de vacunas prevalente en la UE
pone en tela de juicio la credibilidad de su proyeccién como un poder normativo en
la lucha mundial contra la pandemia. Similar a los EE. UU. y Canad4, la UE apro-
vechd de su capacidad material de obtener e incluso acaparar el suministro de
vacunas para sus ciudadanos en cantidades muy superior a sus requerimientos,
reforzando una distribucion inequitativa de vacunas al nivel global, perjudicando
los esfuerzos del mecanismo Covax para atender a las necesidades del Sur global y
por consecuencia dejando desprotegidos a la gran mayoria de pobladores de dicha
zona (35).

Respecto a su gestion regional de la crisis, las criticas se dirigen contra la insu-
ficiente estrategia de comunicacién de la UE (36) y a los primeros meses de la
pandemia, cuando la UE estuvo practicamente ausente (37), para luego desplegar
nuevas normas e instrumentos y fortalecer las pocas instituciones que existian pre-
vio a la crisis de 2020. Después de una primera fase de egoismos nacionalistas,
sorprendi6 la flexibilidad y rapidez de la respuesta regional europea (38). El andli-
sis previo comprobd que las respuestas iniciales eran mayormente nacionales con
una reaccion de gobernanza regional tardia. Este panorama se modific6 en los
siguientes dos periodos, el momento hibrido y el periodo de gobernanza regional a
finales de 2020 hasta junio de 2021, cuando se lanzaron nuevos instrumentos e
iniciativas de la UE.

(32) Para evaluaciones positivas del papel de la UE ante la pandemia, véase GARDINI, G. L. (ed.).
The World before and after Covid-19. Intellectual Reflections on Politics, Diplomacy and International
Relations, European Institute of International Studies, Stockholm, 2020; WoOLFF, S., y LaDpI, S. «Euro-
pean Union Responses to the Covid-19 Pandemic: adaptability in times of Permanent Emergency»,
Journal of European Integration, nim. 42, 2020; Renda, A. y Castro, R. «Towards Stronger EU Gover-
nance of Health Threats after the COVID-19 Pandemic», European Journal of Risk Regulation, nim 11,
2020 y Schmidt, V. A. «Theorizing institutional change and governance in European responses to the
Covid-19 pandemic», Journal of European Integration, nim. 42, 2020. Para voces criticas, véase SAL-
VATI, E. «Crisis and Intergovernmental Retrenchment in the European Union? Framing the EU’s
Answer to the COVID-19 Pandemic», Chinese Political Science Review, nim. 6, 2021.

(33) GaARDINL, op.cit.,, p. 11.

(34) ROLOFF, op. cit.

(35) Véase BoLLYKY, T. J. y Bown, C. P. «Vaccine Nationalism Will Prolong the Pandemic: A
Global Problem Calls for Collective Action», Foreign Affairs, 29 diciembre 2020; GosTIN, L. O.,
FrRIEDMAN, E. A. y MooN, S. «Wealthy Countries Should Share Vaccine Doses Before It is Too Late:
The Greater Good Depends on Ending the Pandemic Everywhere», Foreign Affairs, 19 enero 2021.

(36) GARDINI, op.cit., p. 119.

(37) GREER, S. «National, European, and Global Solidarity: Covid-19, Public Health and Vac-
cines», Eurohealth, vol. 26, num. 2, 2020, pp. 104-108.

(38) GREER, op.cit, p. 106.
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Las nuevas herramientas desarrolladas en estas dos fases por parte del Consejo,
del Banco Central Europeo y sobre todo de la Comisiéon Europea para dar una res-
puesta colectiva a la amenaza transfronteriza de la pandemia confirman la hipdtesis
cléasica de los (neo)funcionalistas de un spill over funcional que fortaleci6 la inte-
gracion europea y no la debilité, como predijeron algunos que analizaron los pri-
meros momentos de emergencia sanitaria con una UE incapaz de responder (39).
La coordinacion, en la fase tres, entre instituciones europeas y Estados miembro
refleja una respuesta mixta supranacional e intergubernamental conforme a la
gobernanza multinivel que, a diferencia de América Latina y el Caribe, tiene lugar
bajo el amplio paraguas de la Unién Europea.

Después de un primer momento nacionalista entre enero y junio de 2020, la
crisis de salud ha acelerado un proceso de integracion sanitario y financiero euro-
peo al activarse instituciones técnicas poco usadas anteriormente y producirse,
mediante la coordinacién entre 6rganos técnicos, la Comisién Europea y los Esta-
dos miembro, un mayor empuje hacia soluciones colectivas y mds gobernanza
regional. Salvando las diferencias de partida en ambas regiones, este efecto coinci-
de con la repuesta regional que constatan Ruano y Saltalamacchia (40) para algunas
iniciativas de integracion en América Latina, particularmente CARICOM y SICA.

III. LA GOBERNANZA FRAGMENTADA DE LA PANDEMIA EN ALC

Igual que en otras partes del planeta, los sistemas de salud nacionales y las
instituciones regionales en ALC estaban poco preparados para gestionar una pan-
demia como la del Coronavirus. El nimero de muertes por COVID-19 en la regién
sumo6 mds de 1,3 millones de personas a mediados de 2021, entre las regionales
con las peores cifras de contagios y muertos en todo el planeta(41). Asimis-
mo, ALC estd atravesando un dificil momento econémico provocado por
el COVID-19 y las medidas restrictivas adoptadas para reducir los contagios. Las
Naciones Unidas estiman que el COVID-19 tendrd como consecuencia una caida
del PIB regional en torno al - 9,1, considerando el impacto de la contraccion de las
exportaciones, de las remesas, el turismo y del consumo. Ademas, se ha registrado
un aumento de la desigualdad y la pobreza (42) que, en la mayoria de los casos, no
han sido solventados por los gobiernos por la falta de recaudacion fiscal y la ausen-
cia de sistemas de seguridad social efectivos.

El estado de la gobernanza regional de seguridad sanitaria en la vispera de la
pandemia del Coronavirus fue el producto de una convergencia y entrelazamiento
histérico de dos tendencias macro de gobernanza en décadas recientes. Por un lado,

(39) SALvATI, op. cit.

(40) RuaNo, L. y SALTALAMACHIA, N. «Latin American and Caribbean Regionalism during the
Covid-19 Pandemic: Saved by Functionalism?», The International Spectator, vol. 56, nim. 2, 2021,
pp- 93-113.

(41) BoOADLE, A. «Covid-19 deaths in the Americas may be higher than reported -PAHO», Reu-
ters, 26 de mayo de 2021. (https://reut.rs/310ZxNL) consultado el 31 de agosto de 2021.

(42) NAcioNEs UNIDAS, Informe: El impacto del COVID-19 en América Latina y el Caribe,
Organizacion de las Naciones Unidas, julio 2020, pp. 2-4, (https://bit.ly/3yKIB2H ) consultado el 31
de agosto de 2021.
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la OMS y su socio hemisférico, la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS),
fomentaron la consolidacién del régimen global de seguridad sanitaria en las Améri-
cas, anclado en el Reglamento Sanitario Internacional (RSI) de 2005. Por otro lado,
desde la década de 1990 hasta el nuevo milenio, varios procesos de integracién
subregional empezaron a desarrollar sus propias instituciones de salud, incluyendo
la Comunidad Andina (CA), el Mercado Comtin del Caribe (CARICOM por sus
siglas en inglés), el Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA), el Mercado
Comun del Sur (MERCOSUR) y la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR).
Mientras que algunas de estas organizaciones, tales como la OPS, CARICOM
y SICA, tenian secretarias permanentes que contaban con un contingente de espe-
cialistas de salud publica competentes con considerables recursos a su disposicion,
asi como la capacidad de servir como orquestadores de gobernanza vis-a-vis las
autoridades de salud de sus Estados miembro, otros organismos como MERCOSUR
y UNASUR desarrollaron acuerdos en los que el trabajo de los consejos de salud
son monitoreados de cerca por autoridades inter-presidenciales (43).

Cabe notar que el COVID-19 llegé en un momento dificil de cooperacién
regional, reduciendo indudablemente las posibilidades de dar respuestas colectivas
oportunas y efectivas frente al virus. (44) A inicios del 2020, la mayoria de iniciati-
vas regionales o subregionales que habian sido exitosos en décadas previas estaban
sufriendo un estancamiento institucional, un déficit de liderazgo, tensiones ideolo-
gicas e interpersonales entre los lideres y los gobiernos participantes, asi como
problemas econdmicos y politicos domésticos que desviaron la atencién de las
autoridades de la agenda regional. El desarrollo mds sintomatico de este estado de
malestar fue la desaparicién de UNASUR en 2018-2019 gracias a un intenso con-
flicto ideoldgico entre sus presidentes. La disolucién de UNASUR dej6 a Suramé-
rica sin su institucién mds importante para combatir el virus: el Consejo Surameri-
cano de Salud. Fue en este contexto de crisis regionalista que la arquitectura de
gobernanza de salud latinoamericana tendria que formar la base sobre la cual los
esfuerzos regionales llenarian las brechas de gobernanza que se detectaron cuando
se detectaron los primeros casos de Coronavirus en ALC.

Sin embargo, cabe mencionar que al comienzo de la pandemia, en varios
momentos las organizaciones latinoamericanas respondieron mds rdpido y de
manera mds contundente a la pandemia que los mecanismos de la UE. Por ejemplo,
a finales de enero de 2020, los ministros de salud y los jefes de gobierno del Caribe
ya habian puesto a trabajar a la Agencia de Salud Publica del Caribe (CARPHA
por sus siglas en inglés) con el fin de preparar los planes de contingencia regionales
de cara a la emergencia de salud publica. Activaron el Mecanismo de Coordina-
ci6én Regional de Salud el 20 de enero de 2020 y llevaron a cabo una reunién minis-

(43) LEGLER, T. «Presidentes y Orquestadores: La Gobernanza de la Pandemia de COVID-19
en las Américas», Foro Internacional, nim. 2, 2021, pp. 333-385.

(44) GoONZzALEZ, G. et al. «Coyuntura critica, transicién de poder y vaciamiento latinoamerica-
no», Nueva Sociedad, nim. 291, 2021; LEGLER, T. y SANTA CruUZ, A. Dos décadas de conmocion en
el orden hemisférico en las Américas, Instituto Matias Romero, 2021; MERKE, F. ef al, «Reimagining
Regional Governance in Latin America», Carnegie Endowment for International Peace, junio de 2021;
NOLTE, D. «From the summits to the plains; The crisis of Latin American Regionalism», Latin Ameri-
can Policy, nim.1, 2021; NOLTE, D. y WEIFFEN, B., Regionalism Under Stress: Europe and Latin
America in Comparative Perspective, Routledge, Nueva York, 2021.
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terial el 3 de febrero y para lideres nacionales el 1 de marzo del 2020 (45) .En las
primeras semanas de febrero, la OPS empezé a ofrecer talleres de capacitaciéon
para el diagndstico y detecciéon de COVID-19 a los funcionarios de salud publica,
cientificos y técnicos en el hemisferio occidental, seguido por una serie de otras
actividades de capacitacion en las semanas siguientes. El 26 de marzo de 2020, los
lideres de América Central autorizaron, antes que la UE, un plan de contingencia
regional contra el COVID-19 que asigné un papel importante al Consejo de Minis-
tros de Salud de Centroamérica y la Repuiblica Dominicana (COMISCA) (46).

A continuacién, se subraya la divergencia entre la experiencia europea y la
de ALC respecto a la gobernanza regional de la pandemia. En contraste con el caso
europeo, la narrativa latinoamericana y caribefia no se puede periodizar en tres fases
cronoldgicas de cada vez mayor regionalizacion de la gobernanza. Mas bien, ha sido
una historia llena de tendencias contradictorias y continuas de la fragmentacion y
hasta competencia entre respuestas colectivas, el hiper pragmatismo de los lideres y
gobiernos a la luz de grandes deficiencias materiales y también de ciertas resiliencias.

1. LAS RESPUESTAS REGIONALES ANTE LA BRECHA
DE INFORMACION DEL COVID-19

El brote revel6 rapidamente la carencia de informacién, conocimiento y comu-
nicacidn que existia en relacién con el hasta ahora desconocido Coronavirus. Por
consiguiente, en una de las pocas areas dindmicas de cooperacién regional, las
organizaciones interamericanas y las de ALC emprendieron una variedad impre-
sionante de acciones ligadas a aportar informacién con la intencidén de compartir
datos y las mejores practicas disponibles.

En este sentido, la OPS se estableci6 como un centro clave de informacién y
comunicaciones, incluyendo la creacién del GeoHub COVID-19: Sistema de Infor-
macion para la Region de las Américas. (47) Respecto a la investigacion e inteli-
gencia, la OPS cre6 la Red Regional de Vigilancia Genémica COVID-19, a través
del cual 13 paises compartieron sus secuencias genémicas de forma oportuna
mediante la plataforma electrénica para compartir datos epidemioldgicos de la Ini-
ciativa GISAID. (48) Con la intencién de mejorar la preparacién de los paises para
recibir, almacenar, distribuir y administrar las vacunas emergentes de COVID-19,
la OPS, en colaboracién con la OMS, UNICEEF, el Banco Mundial y treinta paises

(45) FLETCHER-LARTEY, S., INDAR, L., DAVIDSON, T., GONZALEZ ESCOBAR, G., y ST JOHN, J.
«Protecting Health Security in the Caribbean: A Coordinated Regional Response to the Novel Corona-
virus Disease (COVID-19) and Other Global Public Health Threats», International Public Health
Journal, 12, 1 (2020), pp. 33-45.

(46) Para analisis de las respuestas regionales centroamericanos y caribefias frente a la pande-
mia, véase PARTHENAY, K. «Aliarse (regionalmente) contra la COVID-19: SICA y CARICOM», Foro
Internacional, nim. 2, 2021; AGOSTINIS, G. y PARTHENAY, K. «Exploring the determinants of regional
health governance modes in the Global South: A comparative analysis of Central and South America»,
Review of International Studies, 47 (4), 2021, pp. 399-421.

(47) Véase PAHO. «Geo-Hub COVID-19-Information System for the Region of the Americas»,
https://paho-covid19-response-who.hub.arcgis.com/, consultado el 23 de enero, 2020.

(48) Acerca de la iniciativa GISAID, véase GIsAID, https://www.gisaid.org/, consultado 23 de
enero, 2020.
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de ALC, también crearon y coordinaron la herramienta de autoevaluacién de la
preparacién para la introduccién de la vacuna contra el COVID-19 (VIRAT) (49).

Por su parte, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC) lanz6 una nueva red de vir6logos, la Red de Expertos en Agentes Infec-
ciosos y Enfermedades Emergentes y Reemergentes. También forjé una alianza
estratégica para compartir informacién interinstitucionalmente e intercambiar
mejores pricticas con la Comisién para América Latina y el Caribe (CEPAL) y
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO por sus siglas en inglés). A peticién de CELAC, la CEPAL cre6 el Observa-
torio COVID-19 en ALC (50). Por su parte, SICA lanzé el Observatorio Regio-
nal SICA-COVID-19 (51). La Organizacién de los Estados Americanos (OEA)
desarroll6 el Portal OEA para Consultas, Foros y Repositorio, asi como la Comu-
nidad Virtual de los Sistemas de Emergencia y Seguridad (52). El Sistema Econé-
mico Latinoamericano y del Caribe (SELA) ofrece su propio repositorio de accio-
nes medidas, politicas y mejores practicas adoptadas por los gobiernos
Latinoamericanos.

Como en otras partes del planeta, en ALC los desafios no se limitan a llenar la
brecha de informacién, sino a hacerlo con informacién fiable. Similar a Europa, la
region ha estado plagada por una infodemia: una epidemia de desinformacién acerca
del Coronavirus y como combatirlo (53). El papel de las organizaciones regionales en
este sentido se ha visto resaltado dado que, segtin un estudio de diez paises latinoame-
ricanos, hasta noviembre del 2020, solo un pais, Argentina, habia desarrollado su pro-
pia estrategia contra la desinformacion (54). El papel de las organizaciones regionales
se ha vuelto més vital a la luz de la informacién politizada y no basada en la ciencia,
lineamientos y recomendaciones comunicadas por muchos gobiernos a lo largo de
América.

Aun asi, 1a OPS es el tinico organismo que adopté medidas contra la desinforma-
cién. Se ha asociado con la OMS en la promocion de la Red de Informacién
sobre Epidemias de la OMS (EPI-WIN) como una plataforma para informacion fia-
ble de salud publica. También ha emprendido sus propias actividades para educar al
publico acerca del problema, tal como emitiendo una cartilla informativa (55).
Queda por verse cuén eficaces pueden ser las medidas organizacionales ante este
problema.

(49) PaHoO. «<PAHO urges countries to improve readiness to roll out COVID-19 vaccines», 9 de
febrero, 2021.

(50) Veéase CEPAL. «Observatorio Covid-19 en América Latina y el Caribe», https://www.cepal.
org/es/temas/covid-19.

(51) Véase Sica. «Observatorio Regional COVID-19», https://www.sica.int/coronavirus/obser-
vatorioSICACOVID19.

(52) Véase OEA. «Portal OEA para Consultas, Foros y Repositorio», https://www.oas.org/ext/
es/principal/covid-19/Repositorio/PID/3472/CategorylD/254/CategoryName/Iniciativas-OEA.

(53) Véase ZAROCOSTAS, J. «How to fight an infodemic», The Lancet, vol. 395, 29 de febrero
de 2020, p. 676.

(54) Costa Harakl, C. «Estratégias adotadas na América do Sul para a gestdo da infodemia
da COVID-19», Revista Panamericana de Salud Piublica, ndm. 45, 2021.

(55) Ops «Understandig the Infodemic and Misinformation in the Fight Against Covid-19»,
Pan American Health Organization, Factsheet 5, 2020.
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2. (HACIA UN NUEVO PROYECTO NORMATIVO LATINOAMERICANO
Y CARIBENO FRENTE AL COVID-19?

En la vispera de la pandemia, ALC ya estaba involucrada en un proceso de pro-
mocidn, difusion y localizaciéon de normas que la vincul6 al régimen global de
seguridad sanitaria coordinado por la OMS y OPS. Esta estructura normativa para
la seguridad sanitaria fue anclada en el Reglamento Sanitario Internacional de 2005,
un acuerdo intergubernamental histérico que ha impulsado una expansién inédita
en la autoridad de estas organizaciones para coordinar los esfuerzos internacionales
de la prevencién, monitoreo, deteccion, mitigacion y gestion de pandemias.

Al mismo tiempo, la expansién de la gobernanza regional de salud en décadas
recientes vinculada a los procesos de integracidn regional dejé en duda si esta
nueva arquitectura estaria integrada en la arquitectura global de la OMS, o si podria
llevar potencialmente a una tensidén o contestacion normativa. Mientras que en
algunos casos como COMISCA en Centroamérica y CARPHA en el Caribe estaba
claro que las iniciativas subregionales eran congruentes con normas de seguridad
sanitaria global, existia cierta retérica que sugeria que la ambicién de UNASUR de
crear un sistema sudamericano de salud publico podria implicar un proyecto nor-
mativo subsidiario que seria capaz de desafiar la hegemonia del proyecto normati-
vo de la OMS y la OPS (56). En esta linea, Pia Riggirozzi ha dado la impresion
que UNASUR y MERCOSUR intentaron construir y coordinar un proyecto de
soberania sudamericana en salud frente a la OMS, la OPS y los EE. UU(57). Aun
asi, en la préctica, en el nuevo milenio la OPS firmé convenios de cooperacion con
todas las organizaciones subregionales ligadas con los procesos de integracion,
incluyendo UNASUR y MERCOSUR, y de hecho cooperaron productivamente
con ellos contra amenazas de enfermedades infecciosas reales, tales como A/HINI,
Chikungunya, Dengue, Fiebre Amarilla y Zika.

Después de un periodo de estancamiento en afios recientes del cual no era claro
que iba a extraerse, el gobierno de México en su funcién de presidente pro tempore,
le dio nueva vida a CELAC, gracias al nuevo mandato para seguridad sanitaria que
empez6 a ejercer frente a la pandemia de COVID-19. Esta nueva encomienda, con
su énfasis en buscar la autosuficiencia y las soluciones latinoamericanas y caribe-
fias, plantea la posibilidad de un proyecto normativo que podria enfrentarse con el
de la OMS-OPS. A pesar de que los funcionarios de la OPS han atendido las reu-
niones de la CELAC relativas a la crisis del COVID-19, la presidencia pro tempore
de México en CELAC 2020-2021, inspirada por la agenda de politica exterior
izquierdista de la administracién de Lépez Obrador, y la que sigue préximamente
de manos de su aliado Argentina, tiene ambiciones para desarrollar una arquitectu-
ra regional de salud publica auténoma que potencialmente compita directamente
con la de la OMS-OPS. Cabe recordar que mientras la OPS es una organizacién

(56) Segtin Amitav Acharya, la sudsidiaridad normativa se trata de un proceso en el que los
actores locales intencionalmente crean sus propias reglas con el fin de avanzar su autonomia frente a
actores centrales mds poderosos. Véase ACHARYA, A. «Norm Subsidiarity and Regional Orders: Sove-
reignty, Regionalism, and Rule-Making in the Third World», International Studies Quarterly, nim. 55, 2011,
pp. 95-123.

(57) RiGGIrROZZI, P. «Coronavirus y el desafio para la gobernanza regional en América Latina»,
Andlisis Carolina, 30 de marzo de 2020, p. 6.
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interamericana que cuenta con los EE. UU. y Canadd como Estados miembro,
la CELAC es un foro regional creado en 2010, cuya membresia es exclusivamente
latinoamericana y caribefia. Al mismo tiempo, el Foro China-CELAC ha sido utili-
zado para facilitar las interacciones con funcionarios chinos en temas relacionados
con el Coronavirus.

La potencial accién normativa en materia de salud de CELAC se extiende a las
vacunas. Mientras que a mediados de 2021 la UE habia vacunado con al menos una
dosis al 69.5 % de su poblacién y habia adquirido 3 mil millones de dosis (6,6 por
persona) (58), la vacunacién en ALC estaba lenta y desigual. Frente a la oferta
inadecuada de vacunas por parte de la iniciativa COVAX, coordinada por la OMS
y Gavi, la Alianza Mundial de Vacunas, los paises de ALC tuvieron que buscar
otras soluciones nacionales complementarias para sus necesidades. Por un lado, la
mayoria de ellos intentaron adquirir vacunas de forma bilateral con EE. UU.,
China, Rusia y otros donantes.

Por otro lado, la CELAC asumié un protagonismo importante ante este vacio.
Bajo el liderazgo de los gobiernos de México y Argentina, la organizacion promovié
una sociedad publico-privada con la farmacéutica AstraZeneca, la Universidad de
Oxford y la Fundacién Carlos Slim, cuyo fin era conseguir un suministro de la vacu-
na AstraZeneca para ALC. Ante los limites de COVAX y el nacionalismo de vacunas
del Norte global, CELAC anuncid, el 30 de junio de 2021, la creacién de un nuevo
mecanismo latinoamericano relacionado con la vacunacién contra el COVID-19
denominado el Plan Integral para la Autosuficiencia Sanitaria de la CELAC. Su pro-
posito es generar un portafolio de vacunas y apoyar su produccion y distribucion
para ALC (59). Este Plan fue presentado formalmente de manera conjunta
por CELAC y CEPAL en el marco de la sexta cumbre de CELAC el 18 de septiem-
bre de 2021 en la Ciudad de México (60). Es de llamar la atencién que ni CELAC
ni CEPAL histdéricamente cuentan con competencia en en el drea técnica especializa-
da de vacunas, un drea donde la OPS y la OMS si llevan una larga trayectoria.

Hay que reconocer que la iniciativa de COVAX no basta para las necesidades
urgentes de ALC respecto a acceder a un suministro de vacunas suficiente para
inocular a su poblacién, pero el proyecto CELAC-CEPAL de autosuficiencia regio-
nal en vacunas corre el riesgo de provocar una competencia directa con los esfuer-
zos de la OMS y la OPS, y que COVAX no tenga los fondos suficientes para adquirir
los dos mil millones de vacunas que se habian proyectado. También potencialmente
coadyuve al florecimiento del nacionalismo o regionalismo de las vacunas y que se
exacerbara ain mads la desigualdad en la distribucién mundial de las vacunas.
A pesar de lo anterior, COVAX propone distribuir 280 millones de vacunas en ALC
para fines de 2021 (61).

(58) MERELI, A. «Poor countries will have to wait for Covid-19 vaccine leftovers until 2023»,
Quartz, 8 de junio de 2021. (https://bit.ly/2Vgaemw), consultado el 28 de agosto, 2021

(59) Secretaria de Relaciones Exteriores, «México y CELAC impulsan la autosuficiencia de
vacunas en América Latina y el Caribe», Secretaria de Relaciones Exteriores, Comunicado n.° 177,
15 de abril de 2021. (https://bit.ly/2Vj50GP), consultado el 28 de agosto, 2021

(60) CEPAL. Lineamientos y propuestas para un plan de autosuficiencia sanitaria para Améri-
ca Latina y el Caribe, Santiago: Comision Econémica para América Latina y el Caribe, 2021.

(61) HARRrISON, C. «What is COVAX and what does it mean for Latin America?», Americas
Society Council of the Americas, 7 de junio de 2021. (https://bit.ly/2WPfVsF), consultado el 28 de
agosto, 2021
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Cabe notar que la iniciativa CELAC-CEPAL, que potencialmente marginalice
ala OPS en materia de vacunas, convergié temporalmente con una aclaracién pro-
vocativa que hizo el presidente mexicano Andrés Manuel Lopez Obrador en un
discurso para conmemorar el 238 aniversario del nacimiento de Simén Bolivar en
julio 2021. Lépez Obrador aprovecho la ocasion para proponer que no se descarta-
ra la sustitucién de la OEA por un nuevo organismo regional semejante a la Unién
Europea que fuera «verdaderamente auténomo (y) no lacayo de nadie...» (62) Por
lo tanto, es posible que el proyecto CELAC-CEPAL para una gobernanza latinoa-
mericana y caribefia de vacunas mds auténoma encaje dentro de una estrategia
geopolitica y normativa mas amplia de cortar los lazos con la arquitectura de
la OEA y el Sistema Interamericano.

No obstante, los impulsos normativos e ideoldgicos arriba mencionados, la
vacunacién en ALC ha sido determinada en gran medida por el hiper pragmatismo
de los Estados, su capacidad diplomadtica y sus recursos. La capacidad material ha
sido muy desigual: Por una parte, en agosto 2021, el 72.8 % de la poblacién chilena
recibio por lo menos una dosis; por otra parte, Haiti inoculé a menos del 1 % de sus
habitantes y Guatemala solo al 10 % (63). China y Rusia han aprovechado su posi-
cidén para llevar a cabo una «diplomacia de vacunas» efectiva en ALC ofreciendo
las vacunas producidas en sus paises como donaciones o a un bajo costo (64), las
cuales generan problemas a la hora de viajar al exterior, ya que, por ejemplo la UE,
no reconoce estas vacunas. Por otra parte, para agosto 2021, Estados Unidos solo
habia donado 34 millones de vacunas a ALC (con una poblacién de 667 millones),
pero se comprometié a seguir donando dosis (65). Por dltimo, cabe mencionar
que Cuba esté desarrollando su propia vacuna que solo es reconocida en la isla y
que se pretende exportar a otros paises de la region.

3. LA FALTA DE ANTECEDENTES EN MATERIA
DE POLITICAS PUBLICAS

De la misma forma en la que el COVID-19 present6 a los paises de ALC desa-
fios enormes en términos de una brecha de informacién, también carecian de expe-
riencia previa en cuanto a politicas comunes que sirvieran de base para desarrollar
respuestas efectivas a una pandemia de esta magnitud. Més alld de los pardmetros
inmediatos de salud publica, la pandemia desat6 un dafio socioeconémico sin pre-
cedentes, asi como retos politicos y de seguridad que provocaron una urgente nece-
sidad de llenar la plétora de brechas de politicas publicas.

(62) LO6PEZ OBRADOR, Andrés Manuel. «Discurso del presidente Andrés Manuel Lpez Obra-
dor en el 238 Aniversario del Natalicio de Simén Bolivar, desde el Castillo de Chapultepec, 24 julio
de 2021». (https://lopezobrador.org.mx/).

(63) RitcHIE, H. et al. «Coronavirus Pandemic (COVID-19)», Our World in Data, 2020.
(https://bit.ly/3jLEjDZ), consultado el 28 de agosto, 2021

(64) CHARLES, J. y HaLL, K. «U. S. to send vaccines to Latin America, Caribbean as COVID
cases and deaths are surging», Miami Herald, 3 de junio de 2021. (https://www.miamiherald.com/
news/nation-, world/world/americas/article251869743.html), consultado el 28 de agosto, 2021

(65) HARRIsON, C. «Tracker: U. S. Vaccine Donations to Latin America», Americas Society
Council of Americas, 24 de agosto de 2021. (https://bit.ly/3jN937A), consultado el 28 de agosto, 2021.
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Varios esfuerzos colectivos, cominmente en la forma de coordinacién interins-
titucional, surgieron en el nivel regional para encarar este desafio. La OPS uni6
fuerzas con la CEPAL para promover recomendaciones de politicas y mejores
précticas a través de una serie de dreas tematicas afectadas por el brote. La CEPAL
se volvid un conducto clave y repositorio de andlisis de politicas que se enfocaban
en proporcionar recomendaciones con respecto a las ramificaciones econdmicas y
sociales de la pandemia. CELAC también abord¢ las brechas en politicas piblicas
relacionadas con la autosuficiencia alimenticia, al establecer vinculos con la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO)
y CEPAL.

Un caso interesante de improvisacion fue el de la conversion del Grupo de Tra-
bajo Conjunto de Cumbres (GTCC) en un mecanismo interamericano importante
de coordinacién entre gobiernos y organizaciones multilaterales frente a la pande-
mia. Creado originalmente como un mecanismo para apoyar el proceso de
las Cumbres de las Américas, en abril 2020 fue recobrado por su troika actual
(Panama4, Perd y Estados Unidos) y la OEA para fomentar el intercambio de poli-
ticas, mejores practicas e informacién entre los paises del hemisferio y trece insti-
tuciones interamericanas e internacionales. Durante el 2020, el GTCC tuvo cuatro
reuniones virtuales de alto nivel para abordar varios temas relacionados con la
pandemia.

4. IMPROVISACION INSTITUCIONAL Y POSIBLE COMPETENCIA
INTERINSTITUCIONAL

Similar al caso de la UE, ALC tenia una arquitectura de gobernanza de seguri-
dad sanitaria regional antes del comienzo de la pandemia del COVID-19 (véase
tabla dos). Tal y como en la experiencia europea, este aparato institucional evolu-
cioné respondiendo a una serie de amenazas de enfermedades infecciosas durante
el nuevo milenio. Algunas de éstas fueron globales, tales como SARS, A/HINI
y Ebola; otras fueron mas endémicas de ALC, incluyendo Chikungunya, Dengue
y Sika(66). Por consiguiente, a partir del comienzo de la pandemia, se han llenado
algunas brechas institucionales sobre esta arquitectura existente. En algunos casos,
en lugar de fomentar mayor cooperacidn interinstitucional en una causa comin,
este proceso, que ha resultado ser sumamente politico, potencialmente haya desa-
tado una competencia entre organizaciones.

(66) Para un buen panorama de la arquitectura latinoamericano y caribefio de seguridad sanita-
ria antes de la pandemia de COVID-19, véase Buss, P. y ToBAR S. «Health Diplomacy in the Political
Process of Integration in Latin America and the Caribbean», Oxford Research Encyclopedia of Global
Public Health, 26 de abril de 2018.
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Tabla 2. Arquitectura regional para la seguridad sanitaria (2020)

Union Europea

América Latina y el Caribe

Agencia Europea de Medicamentos
(EMA) (1995).

Comité de Seguridad Sanitaria (CSS)
(2001).

Centro Europeo para la Prevencion y el
Control de las Enfermedades (CEPCE)
(2005).

Articulo 168 del Tratado de Funciona-
miento de la Union Europea (TFUE)
(2007).

Articulo 222 del Tratado de Funciona-
miento de la Union Europea (TFUE)
(2007).

Direccion General de Proteccion Civil y
Ayuda Humanitaria de la Union Europea
(DG ECHO) (2009).

Mecanismo de Proteccion Civil de la
Union Europea (2001 —reformado en
2013)-.

Grupo «Proteccion Civily (PROCIV) del
Consejo Europeo (2013).

Centro de Coordinacion de la Respuesta a
Emergencias (CCRE) (2013).

Cuerpo Médico Europeo (2014).
Decision N°1082/2013/UE del Parla-
mento Europeo y del Consejo — sobre las
amenazas transfronterizas graves para la
salud y por la que se deroga la Decision
N°2119/98/CE.

Sistema de Alerta Precoz y Temprana
SAPT (2013).

Acuerdo de adquisicion conjunta de con-
tramedidas médicas (2014).

Reglamento 2016/369 del Consejo de la
Union Europea relativo a la prestacion de
asistencia urgente en la Union.

OMS/OPS: Reglamento Sanitario Inter-
nacional (RSI) (2005) — Oficina Sanitaria
Panamericana (1952) — Fondo Rotatorio
Regional para Suministros Estratégicos de
Salud Publica (2000) — Red Mundial de
Alerta y Respuesta ante Brotes Epidémi-
cos (GOARN) (2000).

SEGIB: Programa Iberoamericano para el
Fortalecimiento de la Cooperacion Sur-
Sur (PIFCSS) (2007) — Red de Autori-
dades en Medicamentos de Iberoamérica
(RedEAMI) (1997).

PM: Sistema Mesoamericano de Salud
Publica (SMSP) (2011) — Instituto Mesoa-
mericano de Salid Publica (2009).

SICA: Consejo de Ministros de Salud de
Centroamérica (Comisca) (2003) — Secre-
taria Ejecutiva del Consejo de Ministros
de Salud de Centroamérica (SE-COMIS-
CA) (2007).

CARICOM: Agencia de Salud Publica del
Caribe (CARPHA) (2011) — Mecanismo
de Coordinacion Regional para la Seguri-
dad Sanitaria (2017).

CAN: Organizacion Andina de Salud Hi-
polito Unanue (ORAS CONHU) (1971).

OTCA: Comisién Especial de Salud de la
Amazonia (CESAM) (1988).

Mercosur: Reunion de Ministros de Salud
de Mercosur (RMS) (1995)— Subgrupo de
Trabajo sobre Salud (SGT-11) (1996).

Fuente: elaboracion propia de los autores.
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Ha habido por lo menos tres pautas respecto a cémo responder a los retos ins-
titucionales creados por la pandemia al nivel regional. En primer lugar, con dife-
rentes grados de efectividad, se invocé una parte significativa de la institucionali-
dad regional existente. Por un lado, organizaciones como la OPS, CARICOM,
y SICA con mandatos de salud publica anteriores a la pandemia estuvieron a la
altura de las circunstancias, aunque con recursos limitados (67). Como ya se sefia-
16, otros mecanismos, tales como el GTCC, se reinventaron para tener un papel
modesto en la gestion colectiva de la pandemia. Por el otro lado, MERCOSUR,
con importantes antecedentes de gobernanza frente a amenazas de enfermedades
infecciosas previas, pero con una fuerte dindmica inter-presidencial, no ha logrado
tener un papel mas contundente a causa de las tensiones debilitantes entre sus lide-
res nacionales, particularmente entre el Presidente argentino Alberto Ferndndez y
su homélogo brasilefio Jair Bolsonaro.

En segundo lugar, también hubo brechas institucionales que requerian impro-
visacién o innovacién para corregirse. En este sentido, el Foro para el Progreso
de América del Sur (PROSUR) intent6 llenar parcialmente el vacio que dejé el
colapso de UNASUR Yy sus instituciones de salud. PROSUR es un grupo de paises
suramericanos que fue formado por gobiernos de derecha en marzo de 2019 y que
tenia la intencion de ser el sucesor de UNASUR. No obstante, tenia una vision
ideoldgica més restringida e intencionalmente antagénica frente a los gobiernos de
izquierda antidemocréticos como Venezuela (68). PROSUR se distingui6 en el con-
texto suramericano por ser el mecanismo que coordind el cierre de las fronteras y
las restricciones para viajar entre sus Estados miembro al inicio de la pandemia.
También es la entidad que mas ha reunido a las y los jefes de Estado para abordar
temas relacionados con COVID-19; para marzo 2021, habia organizado seis reu-
niones virtuales de presidentes. Sin embargo, a pesar de estas interacciones de alto
nivel y la creacién de una serie de mesas de trabajo, alin no se ve un impacto mas
tangible de la accién PROSUR en la lucha contra la pandemia, mds all4 de las
medidas coordinadas entre sus miembros al principio del brote.

En tercer lugar, como ya se comentd previamente, otras iniciativas institucio-
nales contribuyeron a una dindmica competitiva entre organizaciones. La expan-
sién del mandato de CELAC y mads recientemente la CEPAL, para incluir por pri-
mera vez la gobernanza de la seguridad sanitaria ret6 a la OPS, el actor que continda
siendo dominante en la cooperacion técnica y cientifica. La incursién de CELAC
en esta drea corre el riesgo de enfrentar el Sistema Interamericano con las organi-
zaciones de ALC, y con desatar una competencia multilateral innecesaria en un
contexto de recursos escasos y en el que la OPS ha tenido que liderar con serios
problemas de sub-financiamento para cumplir sus mandatos.

Finalmente, la discusién anterior de los esfuerzos para hacer frente a los vacios
de informacién, normas y politicas publicas indica que la rapida transformacién de
la pandemia, desde una emergencia de salud puiblica de interés internacional hasta
una crisis multidimensional y multisectorial incomparable, ha sido un poderoso
impulso para la improvisacidn institucional. Esto, a su vez, ha colocado las diver-

(67) Legler, 2021, op cit; Parthenay, 2021, op cit; Agostinis y Parthenay, op cit.
(68) Al momento de escribir este articulo, PROSUR contaba con ocho Estados miembro:
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guayana, Paraguay y Pera.
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sas instituciones regionales con competencias en el 4rea de seguridad sanitaria den-
tro de un complejo de regimenes en expansion continua (69).

5. EL GRAN RETO DE SUPERAR LOS DEFICITS MATERIALES
ANTE EL COVID-19

La experiencia de ALC con la pandemia de COVID-19 ha reafirmado la impor-
tancia que tienen las aportaciones materiales, tales como el acceso al crédito interna-
cional, medicinas, vacunas, recursos y equipos médicos, o la disponibilidad de capital
humano altamente capacitado, para la construccién de la gobernanza sanitaria efecti-
va. Como es caracteristico del Sur Global, los paises de ALC han tenido que superar
dotaciones financieras, de recursos humanos o de capacidades industriales limitadas
para enfrentarse a los miltiples desafios sanitarios y no-sanitarios de la pandemia.

Varios factores han complicado los esfuerzos individuales y colectivos de los pai-
ses de ALC de obtener suficientes recursos para poder luchar contra el Coronavirus.
Anos de agendas neoliberales enfocadas en recortar gastos en toda la region dejaron la
infraestructura de salud publica local y nacional hueca y fragmentada, exacerbando el
ya desigual acceso a la atencién sanitara en sociedades asimétricas con altos niveles de
pobreza (70). Las medidas de mitigacion efectivas contra el COVID -19 debian supe-
rar afios de infrafinanciamiento en salud ptiblica en los paises cuyos gobiernos tenian
poco presupuesto para afrontar una pandemia de las dimensiones de COVID-19.

Por si fuera poco, la brecha material que enfrentaban los paises de ALC evolu-
ciond y se expandié. Por ejemplo, la pandemia evolucioné desde un costoso pro-
blema de salud publica hacia una crisis humanitaria multifacética ain mds cara que
requirié un gasto puiblico alin mayor para afrontar el dafio socioeconémico y huma-
nitario causados debido a las medidas restrictivas como controles fronterizos y pro-
hibiciones de viaje. Los déficits materiales se agravaron por los graves choques de
suministro globales resultantes, lo que dificult6 a los gobiernos individuales, parti-
cularmente en estados débiles como Haiti, adquirir medicamentos y equipo médi-
co, asi como bienes no sanitarias en los mercados internacionales.

Las organizaciones regionales y bancos de desarrollo intentaron estar a la altu-
ra de las circunstancias, ofreciendo diversas formas de apoyo para ayudar a los
paises de ALC a enfrentar su déficit material. Por ejemplo, la OMS y la OPS, asi
como mecanismos como la Red Interamericana de Compras Gubernamentales,
buscaron fortalecer el poder de mercado de los paises de América facilitando y
financiando la mancomunacién de su demanda y sus compras. En este sentido,
Ia OPS actué como un intermediario a nombre de sus Estados miembro a través de
su Fondo Rotatorio Regional para Suministros Estratégicos de Salud Piblica de
la OPS. La organizacién también aprovechd su Fondo Rotatorio para que fuera
utilizado como mecanismo de adquisicion de vacunas para el COVID-19 a través
del mecanismo COVAX de la OMS.

(69) Para el concepto de complejos de regimenes, véase ALTER, K. J. y RAUSTIALA, K. «Rise
of International Regime Complexity», Annual Review of Law and Science, num 14,2018, pp. 329-349.

(70) LupIEN, P. et al. «<Early COVID-19 policy responses in Latin America: a comparative
analysis of social protection and health policy», Canadian Journal of Latin American and Caribbean
Studies, 2021.
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La OPS también demostré ser un valioso proveedor de equipos y suministros
médicos. De acuerdo con un comunicado de prensa oficial, en 2020, «... La coo-
peracién técnica de la OPS a los paises y la compra de suministros y equipos
esenciales incluyé 119 cargamentos de equipo de proteccion personal a 34 paises,
21,4 millones de pruebas por PCR de COVID-19 para 36 paises y territorios, y
mds de 224 capacitaciones acerca de pruebas, seguimiento y cuidado de
pacientes.» (71)

Hubo una respuesta inédita de los bancos regionales de desarrollo en apoyo a
las necesidades materiales de sus Estados miembro. En 2020, el Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID) otorgd 21.600 millones de délares en financiamiento
como respuesta a la pandemia (72); del mismo modo, en 2020, el Banco de Desa-
rrollo de América Latina (CAF por sus siglas en inglés) aprobd una linea de crédito
de 300 millones de délares (73). El Fondo Financiero para el Desarrollo de los Pai-
ses de la Cuenca de la Plata (FONPLATA) ampli6 el crédito 600 millones de déla-
res (74), el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE) ha compro-
metido 3,06 millones de ddlares para el Programa de Emergencia de Apoyo y
Preparacién ante el COVID-19 para el 2021 (75), y, finalmente, el Banco de Desa-
rrollo del Caribe (BDC) ha aprobado un paquete financiero para subsanar las con-
secuencias de la crisis del Coronavirus (76).

Sin embargo, a diferencia de la situacién europea, donde la UE fue capaz de
satisfacer la mayoria de las necesidades materiales de los Estados miembro a través
de sus instituciones técnicas y financieras afiliadas, la arquitectura regional de ALC
no puede cubrir por s{ misma todas las demandas materiales asociadas con la pan-
demia de los paises de ALC. Por lo tanto, las organizaciones regionales y los ban-
cos de desarrollo han sido solo una parte de la red de donantes y acreedores a los
que los gobiernos han acudido.

Sin duda, esta realidad ha sentado las bases de un impulso de gobernanza mul-
tinivel entre los paises de ALC que incluye cruciales lazos globales, que es menos
evidente entre sus homdlogos europeos. Es decir, las vastas necesidades de los
primeros, que no pueden satisfacerse plenamente en la regién, han obligado a
muchos gobiernos a adoptar posturas pragmadticas. Por una parte, este pragmatismo
ha significado obtener apoyo material tanto a nivel regional como global. La ardua
bisqueda que los gobiernos han enfrentado para obtener vacunas durante 2021 es

(71)  Ops. «<PAHO Raises $263 million in 2020 to fight COVID-19 in the Americas», Pan Ame-
rican Health Organization, 12 de enero de 2021.

(72) BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO. «El BID aprueba récord de US$21.600 millo-
nes en préstamos en 2020», Banco Interamericano de Desarrollo, 21 de diciembre de 2020 (https://bit.
ly/3zMuV8L), consultado el 28 de agosto, 2021

(73) BANCO DE DESARROLLO DE AMERICA LATINA. «CAF apoyard la vacunacién y el fortaleci-
miento del sector salud de América Latina con USD 1.000 millones», Banco de Desarrollo de América
Latina, 2 de marzo de 2021. (https://bit.ly/3kV5POS), consultado el 28 de agosto, 2021

(74)  «Fonplata logra bonos de 223 millones para la reactivacion de paises miembros», Swissin-
fo.ch, 4 de febrero de 2021. (https://bit.ly/2WR6JIn1), consultado el 28 de agosto, 2021

(75) BANco CENTROAMERICANO DE INTEGRACION Econémica. «BCIE ante COVID-19»,
Banco Centroamericano de Integracién Econémica, 30 de marzo de 2020. (https://www.bcie.org/bcie-
ante-covid-19), consultado el 28 de agosto, 2021

(76) BaNco DE DESARROLLO DEL CARIBE. «CDB’s response», Banco de Desarrollo
del Caribe, 2021. (https://www.caribank.org/cdbs-response-covid-19-pandemic), consultado el 28
de agosto, 2021.
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un ejemplo perfecto. Por otra parte, estos mismos gobiernos han adoptado estrate-
gias de cooperacién no solo al nivel regional, sino también bilaterales, multilatera-
les, transnacionales y publico-privadas para subsanar sus deficiencias materiales.
Aunado a las formas de asistencia multilateral mencionadas anteriormente,
los Estados de ALC también han recurrido a formas bilaterales de ayuda, particu-
larmente de Estados Unidos y China, en un momento en el que ambos paises han
canalizado buena parte de su creciente rivalidad hacia el hemisferio occidental con
la «diplomacia de los cubrebocas.»

IV. CONCLUSIONES

La UE y ALC han utilizado diferentes mecanismos y féormulas para llenar las
brechas de gobernanza sanitaria regionales durante la pandemia de COVID-19, con
semejanzas y diferencias en sus pautas regionales. Se movilizaron instituciones u
organos técnicos antes mucho menos relevantes, como la CEPCE en el caso de
la UE o la OPS en el de ALC. En ambas regiones se produjo un primer momento
nacionalista al inicio de la crisis, pero posteriormente, la UE y ALC tomaron cami-
nos diferentes para responder a los desafios que plantea la pandemia. Estas diver-
gencias reflejadas en la tabla 3 se deben sobre todo a las respectivas trayectorias
supranacionales (UE) e intergubernamentales (ALC) de los procesos de integra-
cidn, asi como las diferentes capacidades de coordinacién y de disponibilidad de
recursos materiales en cada region.

Tabla 3. Comparacion de la gestion regional en la UE y ALC en las seis brechas

Brechas de gobernanza UE ALC
Informacion Sin red de expertos UE, Red de expertos a nivel he-
estadisticas comunes de la misférico y regional; Obser-

CEPCE, coordinacion regio- | vatorio COVID-19 CEPAL
nal (CE) contra la desinfor- |y SICA, escasa coordinacion

macion regional contra la desinforma-

cidn, salvo la OPS
Normas Persistente defensa de la Continuidad en la estructura

soberania administrativa en | normativa para la seguridad

salud publica; explotacion sanitaria; posible nuevo pro-

y actualizacion de normas y | yecto de soberania sanita-

principios vigentes ria regional en materia de
vacunas por medio de CELAC
y CEPAL
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Brechas de gobernanza UE ALC
Politicas Publicas Gestion comun de fronteras, | Asesoria politica e inter-
compra colectiva de vacu- cambio de politicas publicas

nas a través de la Comision | entre instituciones regionales
Europea, pasaporte vacuna (CELAC, CEPAL), hemisfé-

COVID-19 ricas (OPS, OEA, GTCC) y
globales (OMS)
Instituciones Organos técnicos como El tradicional dominio de

CEPCE y similar actuaron en | 6rganos técnicos de la OMS
coordinacion con la Comision |y la OPS fue desafiado por

Europea, Estados miem- la CELAC y la CEPAL con
bro (Consejo) y BCE (PE un solapamiento parcial de
ausente) competencias y acciones
Material Regionalizacion y autosufi- | Estrategias pragmaticas y
ciencia regional en términos | multinivel (regional y global)
de paquetes de rescate de de los Estados de ALC para
préstamos y donaciones resolver sus amplias necesi-
para paliar los efectos de la | dades para apoyo material:
pandemia asistencia bilateral de EE.

UU., China y Rusia; ayuda del
Fondo Estratégico de la OPS
y los bancos regionales de
desarrollo (BID, BDC, CAF,
BCIE, FONPLATA); COVAX
- OMS

Fuente: elaboracién propia.

Aunque la UE y ALC coinciden en su afdn de buscar respuestas colectivas a la
pandemia, divergen en cuanto a los instrumentos e instituciones regionales de
gobernanza empleados frente a la pandemia. Después de las primeras reacciones
nacionalistas al principio del brote, en la UE ha predominado una respuesta hibri-
da, entre supranacionalidad e inter-gubernamentalidad. La UE ha utilizado su ins-
titucionalidad supranacional y sobre todo a la Comisién Europea para asumir -en
estrecha coordinacién con los Estados miembro que preservan soberania en este
dmbito- un liderazgo regional en la crisis sanitaria.

En contraste, en ALC, la gobernanza regional, en el marco del persistente
estancamiento en muchos de sus proyectos regionalistas, ha sido fragmentada,
con diversos grados de eficacia y mds limitada en sus alcances que el caso euro-
peo, gracias a la escasez relativa de recursos econdmicos y financieros a su dispo-
sicion.

Mucho mas marcada que en la UE, la gobernanza latinoamericana y caribefia
estd insertada en una arquitectura interamericana histéricamente dominada
por EE. UU. y la global, anclada por la OMS y su socio hemisférico, la OPS. Mien-

]7 AFDUAM ESPECIAL (2021)



LA GOBERNANZA REGIONAL DEL COVID-19...

tras que en la UE el regionalismo ha prevalecido ante la gobernanza global sanita-
ria en la que apenas participa, en ALC ocurri6 lo contrario, en gran medida gracias
a la debilidad y division entre las organizaciones regionales y subregionales, parti-
cularmente en Sudamérica (MERCOSUR y PROSUR).

En ambos casos, pero con diferente intensidad, China ha jugado un papel
importante, en la UE como suministrador de material médico y sanitario al inicio
de la pandemia y en América Latina, mediante su diplomacia de los cubrebocas,
como importante proveedor de estos materiales y de vacunas en todas las fases de
la crisis. Después de la falta de liderazgo por parte de EE. UU. en el hemisferio
mientras Donald Trump todavia era presidente, el gobierno de Joe Biden ha procu-
rado levantar el perfil de dicho pais, incluyendo la donacién de vacunas, sobre todo
a México. El gran peso de actores externos y globales marca un importante con-
traste con la UE, cuya regionalidad resulté mds sélida y resiliente en esta situacién
de emergencia que en crisis anteriores. No obstante, resulta sorprendente que la UE
carecid de material sanitario y de vacunas propias, lo cual le obligd a comprar en el
exterior, algo que tiene en comun con ALC. Asimismo, la fuerte respuesta regional
de la UE a la pandemia se realiz6 en detrimento de la gobernanza global y de la
bisqueda de soluciones internacionales.

Comparada con una ALC sin actorness ante las tensiones ideoldgicas dentro
de la CELAC, la salida de Brasil de esa entidad, y un déficit de liderazgo al nivel
regional, a pesar de algunos conflictos y criticas, la UE estd saliendo fortalecida de
la pandemia. Paraddjicamente, la UE ha resultado tener mds «actorness» en un
ambito (la salud) donde tenia competencias limitadas previo al brote, que durante
la crisis financiera donde tenia mayores competencias y se impusieron férmulas
unilaterales forzadas desde una posicién de poder de Alemania, algo que no se
repiti6é durante la pandemia en la que prevalecio la solidaridad.

Por tanto, el historial de la accion colectiva en la UE y en ALC contra la pan-
demia revela un contraste importante respecto a los fundamentos normativos e ins-
titucionales de las preferencias de gobernanza regional. En la UE, ha habido un
patrén mas o menos consistente y coherente en el que los Estados miembro conti-
ndan protegiendo la soberania administrativa de los sistemas de salud ptblica
nacional, pero aceptan la accidn colectiva de instituciones supranacionales, sobre
todo de la Comision Europea, que asumid el liderazgo y del Consejo Europeo que
aprobd el paquete financiero mds importante en la historia de la UE. Aunque toda-
via no se han delegado competencias nacionales a entidades supranacionales, esta
cuestion formard parte de la agenda futura de la UE.

También hay importantes contrastes en términos de la institucionalidad regio-
nal para la seguridad sanitaria. Mientras que la UE estableci6 una serie de institu-
ciones regionales mds unificada y coherente bajo su estandarte de proteccién con-
tra la amenaza transfronteriza de enfermedades contagiosas, en ALC emergié un
aparato institucional mas complejo, superpuesto y fragmentado que incluye diver-
sas organizaciones y mecanismos. En este caso, puede ser descrito como un com-
plejo de regimenes de seguridad sanitaria regional, mas que un régimen regional
complejo o unico. Por tanto, ALC ha exhibido un escenario mixto en cuanto a la
gestion de la crisis, cuyo denominador comin ha sido el predominio del inter-
presidencialismo: la proyeccidn regional de la autoridad presidencial y la toma de
decisiones interpresidenciales a través de las plataformas regionales, interameri-
canos, foros y organizaciones internacionales. Esta gobernanza multinivel (nacio-
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nal, subregional, regional, hemisférico y global) condujo en algunos dmbitos a
acciones coordinadas y en otros provocé un solapamiento de funciones, la politi-
zacion de las respuestas y la rivalidad entre instituciones. Por consiguiente, la
gobernanza regional de ALC tiende a fortalecer la soberania ejecutiva de los pre-
sidentes, pero permite una coordinacién a nivel de érganos técnicos, sobre todo en
el seno de la OPS y, en otros dmbitos, de la CEPAL y en mucho menor medida de
la CELAC.

Asi, las organizaciones regionales intergubernamentales relativamente débi-
les coexisten con otras organizaciones y bancos de desarrollo interamericanos y
globales que cuentan con capacidad y recursos considerables para ser orquestado-
res de gobernanza sanitaria regional. En las subregiones de Centroamérica y
el Caribe, las agencias de salud ptiblica COMISCA y CARPHA son valoradas en
reconocimiento de la capacidad limitada que tienen los paises pequefios y débiles
que forman su membresia para brindar seguridad sanitaria de forma individual.
En estos dos casos, se fortaleci6 la cooperacion regional como férmula para nego-
ciar con entidades internacionales. Ello contrasta con la profunda crisis del regio-
nalismo sudamericano, en parte por la mencionada tensién ideolégica entre los
presidentes. De manera similar, la OPS y varios bancos de desarrollo regionales
han sido sorprendentemente resilientes y han tenido un papel importante como
orquestadores de gobernanza. En contraste con la dindmica de regionalizacion
mds uniforme de la UE, en ALC ha predominado el hiper pragmatismo, donde los
gobiernos toman medidas unilaterales, bilaterales, subregionales, hemisféricas y
globales a menudo de forma simultdnea para afrontar sus necesidades urgentes
ante la pandemia.

La gestion regional de la crisis de COVID-19 en Europa, en comparacion con
América Latina y el Caribe, sefiala también las grandes capacidades materiales e
institucionales de la UE a la hora de responder a emergencias, en este caso con un
fondo billonario sin precedentes en una crisis mds simétrica que no solo afectd
al Sur de Europa, sino también a Alemania y Francia. La forma en la que la UE y
la ALC solventaron sus brechas materiales ha reforzado un contraste clave en el
patrén general de la gobernanza de la pandemia en cada regién. En el caso de
la UE, la capacidad de satisfacer gran parte de las diversas necesidades materiales
de sus Estados miembro a través de sus propias instituciones definitivamente ha
ayudado a fortalecer la regionalizacidn de la gobernanza en esa regién. En ALC, el
hecho de que los gobiernos frecuentemente han tenido que recurrir a otras regiones
y entidades extra-regionales para obtener los bienes, servicios y crédito que necesi-
tan denota que la gobernanza de la pandemia no ha ayudado a reavivar proyectos
regionales en un contexto ya plagado de divisiones y fragmentacion antes del brote.

Finalmente, las dos regiones difieren en cuanto a su relacién con los organis-
mos y agencias del sistema de la ONU. ALC centré en gran medida las respuestas
a la pandemia en las iniciativas de Naciones Unidas y sobre todo la OMS y su socio
regional OPS. A diferencia de ALC, sobre todo al inicio de la crisis, la UE tuvo en
cuenta algunas recomendaciones internacionales para luego enfocarse casi exclusi-
vamente en fortalecer su propia gobernanza regional, potencialmente en detrimen-
to de las organizaciones internacionales y sus iniciativas que jugaron un papel
secundario, lo cual revela la preferencia del regionalismo ante la gobernanza global
por parte de la UE y un cierto egoismo en cuanto a la distribucién (regional) de las
vacunas, a costa de los paises en vias de desarrollo incluyendo ALC.
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ASTA'Y CHINA ANTE EL COVID-19:
(MEJORES RESPUESTAS?

Jiaxi LIN*

Resumen

Desde inicios de 2020, la pandemia del COVID-19 golpea a la humanidad sin prece-
dentes y paraliza el funcionamiento regular del mundo. Sin embargo, algunos paises
de Asia Oriental, en especial China, que fue el primer epicentro de esta pandemia, consi-
guieron combatir el virus y se recuperaron rdpidamente de esta crisis sanitaria. Los datos
de contagios de China, Japon, Corea del Sur 'y Vietnam contrastan tremendamente por los
obtenidos de los paises occidentales. En este trabajo se analizan los posibles factores que
explican la gestion eficaz de la pandemia en estos paises. Resulta que mds alld de las res-
tricciones radicales del control de la pandemia, sus experiencias con las enfermedades
contagiosas y sus culturas en las que prevalece el colectivismo constituyen las ventajas
innatas de estos paises asidticos, las que no poseen los paises occidentales y que facilitan
una contencion mds rdpida y efectiva del coronavirus.

Palabras clave

COVID-19, China, Asia, Europa, pandemia, estrategia.

Abstract

The COVID-19 pandemic has hit humanity without precedent since the beginning of 2020
and paralyzes the regular functioning of the world. However, some East Asian countries, espe-
cially China, which was the first epicenter of this pandemic, managed to combat the virus and
quickly recovered from this health crisis. The data on infections from China, Japan, South
Korea and Vietnam contrast tremendously with those obtained from Western countries. This
paper analyzes the possible factors that explain the successful management of the pandemic in
these countries. It turns out that beyond the radical restrictions of pandemic control, their
experiences with contagious diseases and their cultures in which collectivism prevails consti-
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tute the innate advantages of these Asian countries, those that Western countries do not have
and that facilitate the faster and more effective containment of coronavirus.

Keywords

COVID-19, China, Asia, Europe, pandemic, strategy.

I. LA PANDEMIA DEL COVID-19: DE WUHAN AL MUNDO

Wuhan, la capital de la provincia de Hubei de China, se consider6 el primer
epicentro de la pandemia del COVID-19. Ya ha transcurrido mds de un afio
desde que surgi6 el primer caso atipico de neumonia el dia 8 de diciembre del 2019
en esta ciudad china con més de 11 millones de habitantes. El dia 31 el gobierno
chino notificé oficialmente a la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) un con-
glomerado de casos de neumonia en la ciudad, los cuales se determiné posterior-
mente que estaban causados por un nuevo coronavirus. Mientras el niimero de con-
tagiados por esta neumonia extrafia que recibio el hospital Jinyintan incrementaba,
ocho médicos en Wuhan intentaron alertar la aparicién de los posibles casos
de SARS en las redes sociales, quienes fueron amonestados por la policia por causa
de propagar rumores.

No fue hasta 51 dias después de que el hospital de Wuhan recibi6 el primer
caso, el dia 20 de enero de 2020, que el prestigioso epidemi6logo chino Zhong
Nanshan confirmaba en una entrevista que este virus si se transmitia entre huma-
nos. El gobierno chino decidi6 cerrar la ciudad de Wuhan el 23 de enero, pero ya
no podia evitar que el nimero de los contagiados aumentara en forma exponencial
en China y el virus se empezara a expandir fuera de China.

Tailandia fue el primer pais fuera de China en detectar un caso de COVID-19
el 13 de enero de 2020. A partir de ahi, este brote se habia extendido a una veloci-
dad inimaginable, provocando 2,7 millones de fallecidos y sumando més de 124,3
millones personas infectadas hasta el 24 de marzo del 2021 segun los datos oficia-
les de la OMS. Adicionalmente, las consecuencias traidas por esta pandemia en
términos de economia han sido devastadoras. Un afio y cuatro meses después,
el COVID-19 sigue siendo la protagonista de las noticias diarias en muchos paises
del mundo, en especial los europeos y los americanos, mas la India de Asia. Y
China, siendo el primer pais que notificé la existencia de este nuevo virus, ha con-
seguido detener el paso de expansion del coronavirus en solo unos meses. La vida
en la ciudad de Wuhan ha vuelto en gran parte a la normalidad como en el resto
de China, entretanto Europa estd enfrentando la cuarta ola de la pandemia, y
poniendo en duda la inesperada llegada de las nuevas variantes del virus.

Esta pandemia nos ha demostrado que el virus no conoce fronteras y en un
mundo globalizado, ningiin pais se ha puesto a salvo del COVID-19. En este caso
se nos viene encima una pandemia con un ligubre efecto mariposa. Nadie habia
imaginado que un mercado chino era capaz de poner en peligro la vida de miles de
millones de habitantes en el mundo y hundir a la economia mundial en la peor
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recesion desde la Segunda Guerra Mundial, segin las previsiones del Banco Mun-
dial (World Bank, 2020). Si miramos el mapa de expansion de este virus pandémi-
co, al parecer Wuhan es el punto de partida de la pandemia y en nada de tiempo el
virus ha dejado su huella por todas las partes del planeta. Sin embargo, hasta ahora
el origen del virus sigue envuelto en misterio. Miltiples investigaciones llevadas a
cabo en diferentes paises constatan que Wuhan no fue la primera parada de la lle-
gada del virus. En marzo del 2019 se ha encontrado material genético del virus
causante del COVID en una muestra de agua residual en Barcelona. Lo mismo
ocurri6 en las muestras de agua en Brasil en noviembre y en Italia en diciembre del
mismo afio. A pesar de los intentos de politizacién de la pandemia por parte de
algunos gobernantes, se ha llegado a un acuerdo de que toda la evidencia apunta a
un origen animal del nuevo coronavirus, especialmente después de la misién de un
equipo de la OMS para investigar la aparicion del SARS-CoV-2 a principios de
marzo del 2021.

Si solo tenemos en consideracion el nimero de los contagios confirmados y las
muertes, en esta grafica elaborada por la OMS se observa la tamafia diferencia de
los resultados de la contencién del virus entre continentes desde el inicio del 2020
hasta el dia 27 de marzo del 2021, tanto en término del nimero acumulado de los
casos confirmados (Gréfica 1), como de la tasa de la mortalidad (Grafica 3).

Griéfica 1. Nimero acumulado de casos del COVID-19 por continentes
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Fuente de datos: Organizacién Mundial de la Salud
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Grafica 2. Nimero de muertes por el COVID-19 por continentes
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Fuente de datos: Organizacién Mundial de Salud

Grifica 3.

Tasa de mortalidad por el COVID-19 por regiones
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Elaboracion propia segtin los datos de la OMS hasta el dia 27 de marzo del 2021

Aungque las controversias sobre la calculacién de los datos de infectados y falle-
cidos de los Estados nunca han cesado desde el minuto uno de la pandemia, es
incuestionable que el continente europeo y americano estaban y todavia estin
sufriendo las consecuencias severas de la pandemia, que se ven plasmadas en la tasa
de crecimiento del Producto Interior Bruto (PIB) en 2020, cuando China consigui6
cerrar el 2020 con un crecimiento del 1,9 % respecto al periodo prepandémico.
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Griafica4. Mapa de la tasa de crecimiento de PIB en 2020 por pais

MAP (2020)

®#6Xormore @#3X-6X #0-3X @ -3X -0 @ lessthan -3%X no data

Fuente de datos: Fondo Monetario Internacional

Y China no es el tnico pais asidtico que canta victoria en esta crisis sanitaria
teniendo en cuenta que otros paises asidticos como Japén, Corea del Sur, Vietham
también han dado buenas respuestas a la situacién provocada por la pandemia.
Aunque no todos estos paises mencionados lograron un crecimiento positivo en
materia del PIB anual, es cierto que ellos han frenado al coronavirus y se parecen a
la «normalidad» del mundo previo a la pandemia. A continuacién, se analizan las
respuestas concretas de estos paises asidticos a esta crisis sanitaria, con el propdsito
de contestar la pregunta de la investigacion: ;Por qué Asia, en especial China es
capaz de combatir la pandemia con mds éxito en comparacién con Occidente y las
respuestas que han dado estos paises asidticos son mejores? ;Estos modelos del
control de la pandemia son replicables en los paises occidentales?

II. RESPUESTAS A LA CRISIS DEL COVID-19
DE LOS PAISES ASIATICOS

1. CHINA

China fue el primer pafs que enfrentaba la batalla contra el virus, pero ha sido
criticada por su respuesta chapucera y su retraso a la hora de alertar a la OMS acer-
ca de la gravedad de esta emergencia sanitaria al inicio de la pandemia. Desde el
dia 8 de diciembre del ingreso del primer contagio conocido al hospital de Wuhan,
hasta el dia 31 de diciembre que China informé a la OMS sobre estos casos atipicos
de neumonia, transcurrieron 24 dias. No solo la sociedad occidental sino la pobla-
cioén china misma cuestiond la opacidad y la tardanza con que se ha enfrentado la
crisis sanitaria por parte del gobierno chino. En particular después de que falleci6
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el oftalmélogo chino Li Wenliang quien fue uno de los médicos que advirtieron a
sus compaiieros en diciembre del 2019 sobre el posible brote de una enfermedad
parecida al SARS, el descontento y desconfianza hacia las autoridades fluyeron en
las redes sociales y pidieron una explicacion de las reacciones tardias del gobierno
al inicio de la pandemia. En el nuevo informe publicado en enero del 2021 por el
Panel Independiente para la Preparacién y Respuesta ante una Pandemia, un grupo
que reporta directamente a la Organizacién Mundial de la Salud ha lanzado una
reprimenda contra China a causa de la mala gestion del primer brote del coronavi-
rus. ;Cabe preguntar si no hubiera sido por las respuestas lentas y el hecho de impo-
ner el silencio entre los médicos de Wuhan, China podria haber evitado la expansion
de la pandemia? ;Por afiadidura, si el primer brote del coronavirus hubiera pasado
en cualquier otro pafs del mundo, afrontaria con una respuesta mds rapida y con las
medidas mds contundentes que China? A continuacién, se analizard la gestién de
esta emergencia sanitaria a manos de este pais asidtico y se procura responder a
estos interrogantes que nos ayudarfan a entender la situacién que nos encontramos.

No queda duda de que los resultados que ha obtenido China en el proceso de la
contencion del virus han sido impresionantes. Sin embargo, las primeras semanas
tras el cierre de la ciudad de Wuhan fueron cadticas. Muchos ciudadanos con sinto-
ma afluyeron a los hospitales de Wuhan, quiénes ni siquiera sabian la diferencia
entre los sintomas del coronavirus y una gripe normal, pero no fueron hospitaliza-
dos o atendidos por la escasez de camas, personal y material sanitario. La cifra de
los contagios aumentd a velocidad tremenda. No obstante, a partir del inicio del
marzo se apland la curva de contagios y el 19 de marzo por primera vez alcanzé el
crecimiento cero de los nuevos contagios locales en China. Desde ah{ la situaciéon
se ve controlada pese a que han surgido de vez en cuando pequefios brotes en algu-
nas regiones del pafs, los cuales también se han frenado con rapidez.

Grifica 5. Curva de contagios del COVID-19 en China(1)

China Situation m Weakly

102,838

confirmed cases 5

4,851
deaths

Source: World Health Organization ik

Mar 31 Jun 30 Sep 30 Dec 31 Mar 31

Fuente de datos: Organizacién Mundial de Salud

(1) Datos desde el 1 de enero del 2020 hasta el 3 de abril del 2021.
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(Por qué China consiguié poner freno a la curva de contagios y derrotar al
coronavirus en solo unos meses? Pablo Géalvez Roldan (2021) resumié dos puntos
clave de la estrategia de la contencién del coronavirus por parte del gobierno chino.
Por una parte, consiste en una estrategia de supresion, es decir, la «erradica-
cién» COVID cero. Por otra parte, se debe a un impulso decisivo a las industrias
tecnoldgicas y farmacéuticas para conseguir medios de prevencion, diagndstico y
tratamiento con especial relevancia en el desarrollo de la investigacion y produc-
cién de vacunas. Sin lugar a duda, estas dos estrategias contribuyen en gran medida
a la contencion de la pandemia, pero detrds de esto existen mds factores que permi-
tan a China ganar esta batalla no solo en el sentido sanitario, sino también en el
econdmico y social.

A. Estrategia de supresion

La estrategia de supresion se ha implementado en muchos aspectos de la vida
social. Uno de los mds destacados es el control de la movilidad junto con los con-
finamientos rigurosos y estrictos en los barrios afectados, que se limitan las entra-
das y salidas con precision a escala de piso o edificio.

Dos aplicaciones de teléfonos ampliamente utilizadas, Alipay y Wechat, que en
los ultimos afios han reemplazado al efectivo en China, han ayudado a hacer cum-
plir las restricciones, porque permiten al gobierno realizar un seguimiento de los
movimientos de las personas e incluso evitar que viajen las personas con infeccio-
nes confirmadas (Sanahuja, 2020). Un cédigo QR registra tus movimientos histo-
riales cuyo color representa tu estado de salud o si has estado en zona con alto
riesgo de contagio, el cual hay que ensefiarse para usar el transporte publico o
incluso para entrar en un centro comercial. Esta temprana trazabilidad de los con-
tagios mediante dispositivos mdviles, con los controles de temperatura en los espa-
cios publicos, coadyuvan a impedir el incremento de la cifra de los contagios.

Esta imposicién de cuarentena y la realizacién masiva y gratis de PCR(2) a
millones de personas permiten evitar la expansién incontrolable del virus en el pais
mds poblado del mundo. Pero estas medidas intensas impuestas por el gobierno chino
han sido criticadas por la violacién de los derechos humanos y la amenaza hacia la
privacidad. En comparacién con otros paises, este sistema de informacién, control y
vigilancia que facilita la efectuacion de la estrategia de supresion es sofisticado, pero
al mismo tiempo polémico, al igual que el cierre de Wuhan al inicio de la pandemia.

Respecto a la falta de los materiales y personales sanitarios, se construyeron
dos hospitales temporales a velocidad récord, y se movilizaron los recursos de
otras provincias para ayudar a la provincia de Hubei a resistir la pandemia. A partir
de marzo China cerrd sus fronteras para impedir la llegada de los casos importados
del extranjero.

B. Impulso a las industrias tecnoldgicas y farmacéuticas

Los avances en las industrias tecnoldgicas y farmacéuticas en China también
juegan un papel crucial en el combate del COVID-19. Las tecnologias digitales

(2) Pruebas de dcido nucleico.
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como la inteligencia artificial, el big data, la computacién en la nube y blockchain
han brindado herramientas importantes para la guerra contra la pandemia.

En la etapa inicial de esta crisis, con la ayuda de algoritmos de inteligencia
artificial, el tiempo de andlisis genético de los casos sospechosos se puede acortar
en gran medida en relacién con la deteccidn de virus. En el proceso de investiga-
cion y desarrollo de firmacos, la potencia informatica de inteligencia artificial efi-
ciente se utiliza en la investigacidon de farmacologia y toxicologia, y el desarrollo
de nuevos farmacos, lo que acelera enormemente este proceso y también el del
desarrollo de las vacunas.

En la primera linea de la lucha contra la pandemia, la funcionalidad de la inte-
ligencia artificial mds til es la asistencia de diagndstico. El sistema de andlisis de
iméagenes médicas por medio de la inteligencia artificial se ha convertido en la
mano derecha de los médicos, que reduce considerablemente el tiempo del diag-
néstico conforme a las imdgenes médicas.

Durante la pandemia, se construy6 una plataforma de big data para monitorear
la expansidn del virus y proporcionar al publico y al gobierno un informe del ana-
lisis de la pandemia a diario. La red 5G hace posible la puesta en uso de los robots,
los drones y los vehiculos no tripulados asumiendo miltiples responsabilidades
como la medicion de la temperatura, la enfermeria y el transporte. La tecnologia de
imdgenes térmicas infrarrojas basada en la red 5G mejora significativamente la
eficiencia de la inspeccidon y la cuarentena. A medida que entraron en vigor las
medidas de confinamiento, se impulsé la adaptacién de la forma de trabajo tradi-
cional al teletrabajo en casa, la cual no se separa de la computacién en la nube que
provee capacidades informadticas flexibles.

Como es sabido, el test masivo de los contagios es fundamental en la conten-
cidn de esta crisis sanitaria, de manera que en el sector farmacéutico, en solo 9 dias
se lanzaron 17 cajas de test rdpidos fabricadas por diferentes empresas biofarma-
céuticas chinas en enero del 2020, poco después de que se informé la secuencia
genética del nuevo coronavirus.

C. Sistema politico y entorno cultural

La estrategia de supresion y los avances tecnoldgicos y farmacéuticos no son
las dnicas razones que dan explicacién a la gestidn del coronavirus de China.

Hay unanimidad a la hora de subrayar otro hecho: estas medidas serian de difi-
cil implementacidn en otro pais que no sea China. Y, en gran medida, eso se debe a
su modelo autoritario y al gran poder que emana del gobierno central en Pekin
(Aldama, 2020). «China es tnica porque tiene un sistema politico que puede lograr
el cumplimiento publico de medidas extremas», dice Lawrence Gostin, director
del Instituto O’Neill de Derecho y Salud Nacional y Global en la Universidad
de Georgetown. Jeremy Konyndyk, investigador principal de politicas en el Centro
para el Desarrollo Global, también afirma que nadie mas en el mundo puede real-
mente hacer lo que China acaba de hacer. Esta singularidad de China reside en su
sistema politico socialista con caracteristica china, como lo que ha sido descrito
por el gobierno chino, y los elementos socioculturales de los que se comparten
también ciertas particularidades entre otros paises asidticos.
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Se ha hecho evidente que los entornos culturales son particularmente sensibles
a los desafios que implican sus efectos sociales (Clouet, 2020). Las respuestas dis-
pares ante el COVID-19 nos demuestran con claridad las diferencias culturales
entre el Oriente y el Occidente, mas especificamente, entre un colectivismo autori-
tario y un individualismo democratico. Para el filésofo coreano Byung-Chul Han, el
éxito de Asia tiene una causa cultural: el confucianismo, una mentalidad autoritaria,
por la que las personas son mds obedientes que en Occidente (Marquesdn, 2021).

Las caracteristicas que tiene la milenaria doctrina de Confucio han sido impres-
cindibles bajo el contexto del confinamiento sanitario en los momentos arduos.
Antonio Muifioz Ballesta (2020) concluy6 que unas de las caracteristicas funda-
mentales consisten en el patriotismo unido a la educacién nacional misma desde
nifio, y la moral politica China, que es el respeto a los mayores y, en general, al
cargo superior en el trabajo o en el gobierno de la nacién. Estos principios que se
propusieron en la obra mayor de Confucio, las Analectas, ejercen influencia en la
educacion de los chinos, de modo que no cuesta entender por qué los chinos son
més obedientes con la politica del gobierno. Es indiscutible que las medidas de
control del coronavirus de China son contundentes y radicales, pero sin la implica-
cién y el compromiso de la ciudadania, no ha sido posible dar por controlada la
pandemia en solo unos meses. El consenso de sacrificar los intereses personales
por conseguir los objetivos grupales es un factor indispensable del cumplimiento
maximo de las érdenes gubernamentales.

«Dondequiera que fueras, con cualquiera con quien hablaste, habia un sentido
de responsabilidad y accién colectiva, y estdn en pie de guerra para hacer las
cosas», dice Bruce Aylward, director ejecutivo de Emergencias Sanitarias de
la OMS. En Asia Oriental la cultura gobierna el comportamiento social con fuertes
normas y reglas sociales, es menos tolerante con el comportamiento desviado y
enfatiza el sacrificio de la libertad individual por el bien colectivo durante una crisis.
(An & Tang, 2020).

De ahi surge una de las preguntas mds frecuentes durante la pandemia: ;La
estrategia de China del COVID-19 funcionard igual en los paises occidentales? Tan
solo teniendo en consideracién las disparidades del sistema politico y de la cultura,
conviene aseverar que dificilmente la estrategia de China se puede aplicar en los
paises occidentales, en caso de que se aplique, no va a funcionar igual como
en China.

2. JAPON

El vecino de China, Jap6n, también se considera uno de los paises asidticos que
han logrado derrotar el coronavirus sin recurrir al confinamiento general obligato-
rio. Cabe preguntarse cémo Japén ha conseguido mantener bajo control la pande-
mia pese a la cercania a China.

A diferencia de las sociedades occidentales, el uso extendido de la mascarilla
era un fenémeno normal en la vida diaria de los nipones antes de la aparicién
del COVID-19. «Cuando alguien estd enfermo, por respeto al otro, usa el tapabo-
cas para evitar contagiar a los demds», le dice a BBC Mundo Mitsutoshi Horii,
profesor de Sociologia de la Universidad de Shumei, en Japén (Valencia, 2020).
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Este habito de llevar mascarillas que se incorporé desde la llamada gripe espafiola
a principios del siglo XX, y posteriormente se mantiene por la polucién del aire, la
fiebre del heno y otros motivos, es una de las razones detras de la tasa baja de con-
tagios y muertes por coronavirus. Incluso el escritor japonés Yuzo Kikumoto pro-
puso el concepto de «dependencia de la mascarilla» en 2009 refiriéndose a la adic-
cion psicoldgica de sentirse mds a gusto detrds de las mascarillas al salir.

Evidentemente existen mas factores que podrian explicar el éxito del caso
japonés, entre los que resaltan un rastreo de contacto exhaustivo y retrospectivo, un
distanciamiento social que se respeta por la comunidad, la consciencia de la higie-
ne y la reverencia de inclinarse en vez de darse las manos. La decisién temprana
del gobierno de cerrar las escuelas y suspender eventos masivos, ayudd a controlar
su propagacién (Padl, 2020).

Como en otros paises de Asia, la poblacion japonesa guarda recuerdo de las
pandemias precedentes (Farrés, 2020), haciendo referencia al SARS en 2003 y la
gripe HINT en 2009. Sin embargo, el gobierno japonés también ha sido criticado
por la gestion inadecuada del crucero Diamond Princess, en el que se confirma-
ron 712 contagios de los 3711 pasajeros, y por su tibieza a la hora de emitir reco-
mendaciones y abstenerse de imponer medidas estrictas de distanciamiento social
(Farrés, 2020).

Lo curioso es que Japén nunca ha impuesto cuarentena a la poblacidn, ni sigue
la tactica de tests masivos. Y siendo el pais mds envejecido en el mundo, asombro-
samente Jap6n report6 una tasa de mortalidad relativamente baja comparando con
paises europeos como Italia y Espafia. El triunfo de Japon frente al coronavirus es
singular y excepcional. Si se busca un factor X que explica este éxito peculiar, la
disciplina y la conciencia del publico japonés podrian tener el efecto multiplicador
de las medidas de control.

3. COREA DEL SUR

Corea del Sur es uno de los paises asidticos que han conseguido aplanar la
curva de contagio en poco tiempo. La situacién pandémica al principio tampoco
era optimista. El primer caso confirmado del COVID-19 fue el dia 20 de enero, que
despert6 el recuerdo temeroso de los brotes de SARS en 2003 y los de MERS
en 2015. La situacién epidémica e informativa cambi6 a partir del 18 de febrero
cuando una mujer de 61 afos, conocida como «Paciente 31», dio positivo en la
ciudad de Daegu, marcando el inicio del contagio comunitario (Botella, 2021).

Aun asfi, el gobierno de Corea del Sur ha podido mantener la pandemia bajo
control sin paralizar los sistemas sanitarios y la economia, y tampoco ha recurrido
al confinamiento nacional. La estrategia exitosa de este pais suscita interés del
resto del mundo. Antes que nada, es evidente que Corea del Sur ha aprendido las
lecciones de su experiencia en relacion con las enfermedades contagiosas. El
gobierno coreano revisé sus pautas de control de enfermedades de modo que se
recomienda a las personas con sintomas respiratorios que visiten primero un centro
de deteccidn especializado en lugar de los hospitales (Hille & White, 2020).

Este pafs asidtico adopta principalmente una regla de tres pasos de seguimien-
to, pruebas y tratamiento para controlar la pandemia en un corto periodo de tiempo,
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implementando rdpidamente pruebas a gran escala y manteniendo la informacién
transparente y abierta al ptblico, la cual fue compartida por el Centro de Control
y Prevencion de Enfermedades de Corea del Sur desde el principio de esta crisis
sanitaria. La vigilancia digital se aplica a fondo para contener la expansién del
virus. Quien se aproxima en Corea a un edificio en el que ha estado un infectado
recibe a través de la «Corona-app» una sefial (Han, La emergencia viral y el mundo
de maifiana, 2020). Como lo que comenta Jongeun You (2020), los ciudadanos esta-
ban dispuestos sacrificar la privacidad por la vigilancia y el rastreo de contactos
utilizando TIC (3). La estructura cultural e institucional mayoritariamente homogé-
nea ayud¢ a facilitar una respuesta eficaz. La vigilancia digital apoyada por el big
data no genera rechazo o conciencia critica entre el publico surcoreano que esté
convencido de que la tecnologia moderna salva la vida humana.

Dejando aparte la estrategia de la contencién del virus, cabe sefialar la politiza-
cién de la pandemia que entorpece la puesta en marcha de las medidas en la gestién
de la crisis en Corea del Sur. Ya en la etapa inicial de la pandemia, los partidos de
oposicién continuaron protestando por las acciones del gobierno. A medida que la
situacion se deteriord, las diferencias entre los partidos gobernantes y de oposicién
siguieron intensificindose. Las sucesivas manifestaciones en Seul fueron organiza-
das principalmente por grupos conservadores antigubernamentales en febrero
del 2020. M4s atin, las oscuras organizaciones religiosas como la secta de Jesus
Shincheonji complicaron la lucha contra la pandemia con aglomeraciones sin
mascarillas.

A pesar de estos obstaculos inesperados, los planes nacionales de enfermeda-
des infecciosas, colaboracién con el sector privado, estricto rastreo de contactos,
un sistema de atencién médica adaptable y comunicacién impulsada por el gobier-
no llevaron al éxito de esta guerra en Corea del Sur (You, 2020).

4. VIETNAM

El caso de Vietnam es el mas paradigmatico, con 35 muertos y 2801 casos con-
firmados por el coronavirus hasta el 21 de abril de 2021. Este pais en el sureste
asidtico llamo la atencién del resto del mundo en esta crisis puesto que no aparecio
ningun muerto por el COVID hasta finales de julio del 2020, tres meses después de
salir de su dura cuarentena.

Las decisiones tempranas que tomd el gobierno de Vietnam son decisivas para
combatir el coronavirus, tales como la rapida prohibicién de todos los viajes
desde China, la suspensién de las escuelas a mediados de enero, la cuarentena
masiva de miles de personas bajo vigilancia de la tecnologia GPS, y las medidas de
distanciamiento y rastreo de contactos. El gobierno obligé a las personas a declarar
su estado de salud e historial de viajes a través de una aplicacién mévil, NCOVI,
que fue disefiada para detectar casos de alto riesgo (Trevisan, Linh, & Anh, 2020).

Manteniendo la seguridad sanitaria nacional en su nicleo, el sistema de salud
de Vietnam no descuidé el apoyo social y financiero a los ciudadanos (Quach &
Hoang, 2020). Por ejemplo, las pruebas del coronavirus son gratuitas para todos

(3) Tecnologia de la informacién y la comunicacién.
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los casos sospechosos y el contacto cercano de los casos, al igual que los trata-
mientos de todos los casos ingresados en el hospital.

Esta respuesta espectacularmente eficaz de Vietnam ante la pandemia se puede
atribuir a las lecciones aprendidas durante el SARS en 2003, que impulsaron a las
autoridades a implementar inmediatamente las medidas maés estrictas de confina-
miento y aislamiento con solo seis personas contagiadas del COVID-19. Vietnam
(como muchos paises asidticos) reconoci6 rdpidamente la naturaleza devastadora
de la pandemia (Trevisan, Linh, & Anh, 2020).Y esta respuesta fue posible gracias
a un sistema leninista unipartidista que suele ser criticado por mantener el secreto,
silenciar la disidencia y pisotear los derechos individuales, pero que result6 habil
para hacer frente a las crisis sanitarias desde que fue la primera nacién en erradicar
la epidemia de SARS hace casi dos décadas (Otafio, 2020). Las inversiones acerta-
das en el sistema sanitario que permitieron a Vietnam establecer un centro nacional
de operaciones para emergencias de salud publica también contribuyeron a la vic-
toria de esta batalla.

III. LECCIONES APRENDIDAS EN TIEMPOS DE PANDEMIA

Después de analizar de manera resumida el panorama de la pandemia de cuatro
paises asidticos, China, Japon, Corea del Sur y Vietnam, se vuelve la mirada hacia
las preguntas de la investigacién: ;Por qué Asia, en especial China, es capaz de
combatir la pandemia con mds éxito, comparado con Occidente, y las respuestas
que han dado estos paises asidticos son las mejores? También se procura averiguar
si estos modelos del control del COVID-19 son extrapolables para los paises occi-
dentales.

En primer lugar, en virtud de los datos de contagio dieciséis meses después de
la aparicién del primer caso confirmado, va sin decir que estos paises asidticos
tienen mejor controlada la pandemia que Europa o América. En segundo lugar, las
razones por las cuales Asia Oriental fue tan efectiva para contener el coronavirus se
podrian resumir en los siguientes puntos.

1. EXPERIENCIA

En las dltimas décadas, Asia Oriental se expuso a otros patdgenos previos
al COVID-19, tales como los brotes del sindrome respiratorio agudo (SARS)
en 2003 y de la epidemia del sindrome respiratorio de Oriente Medio (MERS)
en 2012. Incluso un estudio llevado a cabo por el profesor Tatsuhiko Kodama de
la Universidad de Tokio apunta a que las poblaciones de Jap6n y otros paises
de Asia Oriental cuentan con mayor proteccién inmunoldgica frente al nuevo coro-
navirus gracias a su exposicion previa a otras variedades de coronavirus. La veraci-
dad y la credibilidad de esta conclusién quedan por comprobar con més investiga-
ciones cientificas. Sin embargo, el aprendizaje y la preparacion surgida de la
experiencia son ostensibles en la gestion de la pandemia. Por ejemplo, en Corea
del Sur se crearon sus Centros para el Control y la Prevencion de Enfermedades, y
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en otros pafses las instituciones de emergencia equivalentes. También se revisaron
los manuales y las directrices de emergencia; Se modificaron las legislaciones para
agilizar el proceso de aprobacién para el desarrollo de kits de prueba y ensayos
clinicos (An & Tang, 2020). Las epidemias anteriores expusieron la vulnerabilidad
de sus respectivos sistemas de atencion médica: salas superpobladas, mala ventila-
cion, falta de instalaciones de aislamiento adecuadas y UCI, entre otros
(Hung, 2003; Kim, 2020). Entonces estos paises de Asia Oriental estaban mejor
preparados que algunos paises de Europa, con sistemas de salud debilitados por la
austeridad econdmica. Y no solo estaban bien preparados los sistemas de salud en
estos paises, a nivel psicolégico las comunidades asidticas también estdn mds aler-
tas y preocupadas por las consecuencias de las epidemias con las pesadillas del
pasado, lo cual favorece la responsabilidad individual y el cumplimiento de las
medidas de proteccion.

Conforme a la experiencia previa contra otras epidemias, China adopt6 accio-
nes mds drdsticas y alcanzé a contener el coronavirus en el menor tiempo posible.
Wu Hongying, jefa de asesores del presidente del Instituto de Relaciones Interna-
cionales Contempordneas de China, compartié las experiencias para superar
el COVID-19 en el Festival de Arte y Ciencia El Aleph destacando la realizacién de
los cuatro «enfoques rdpidos»: deteccion, reporte, aislamiento y tratamiento de
pacientes, asi como acelerar la construccién de hospitales modernos y de cabina,
junto con otras facilidades médicas. De facto estas enérgicas medidas de preven-
cion son clave del éxito de la primera victima, China, de la pandemia.

2. SISTEMA POLITICO E INFRAESTRUCTURA INSTITUCIONAL

Lo hasta aqui expuesto me hace preguntar si es posible aplicar estas medidas
contundentes en los paises europeos. Para contestar esta pregunta, lo primero al
que dirijo la mirada son los sistemas politicos en los paises europeos. Se trata de
una cuestion sobre las diferencias entre los sistemas democraticos y los autoritarios
de los gobiernos comunistas como China y Vietnam. Otafio (2020) sefial6é que estas
respuestas de China y Vietnam fueron posibles gracias a un sistema unipartidista
que resulté habil para hacer frente a las crisis sanitarias. Estd claro que no es un
modelo replicable en las democracias liberales occidentales. Aunque este sistema
unipartidista suele ser criticado por mantener el secreto, silenciar la disidencia y
pisotear los derechos individuales, ciertamente facilita la movilizacién masiva de
los recursos materiales y humanos y garantiza la efectividad de las medidas de
control impartidas por el gobierno. Brian Y An y Shui-Yan Tang indicaron que
aparte de los propios instrumentos politicos agresivos y completos o de una cultura
que apoya la cooperacidn publica y el cumplimiento voluntario, se ha prestado
menos atencidn a la infraestructura institucional que establecieron antes de la pan-
demia del COVID-19 y cémo posteriormente ha moldeado las opciones y la efica-
cia de los instrumentos de politica. Y muchos paises europeos, igual como Esta-
dos Unidos, recortaron los servicios de salud para ahorrar dinero después de la
crisis financiera del 2008, pero ahora pagaron muchos mds como resultado de la
pandemia. Por ejemplo, en Espaiia, segin los datos del Ministerio de Sanidad, en
los ultimos diez afios (2009-2018) ha incrementado su riqueza (el PIB) en un 8,6 %,
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pero durante el mismo periodo el gasto sanitario publico se ha reducido en
un 11,21 %. En octubre del 2019, justo antes de la pandemia, el primer minis-
tro Pedro Sdnchez decidi6 recortar el gasto sanitario en una décima del PIB, lo que
equivale a una caida de alrededor de 1.200 millones de euros. Esta austeridad del
gasto sanitario, en cierta medida, conduce a la escasez de los materiales y persona-
les médicos en esta crisis del COVID-19, incluso a pie de pista, a la pésima situa-
cidén de «sdlvese quien pueda» (Sanahuja, 2020).

En realidad, el informe Global Trends 2025 publicado en 2008 por el Conse-
jo Nacional de Inteligencia de Estados Unidos trazaba un posible escenario de pan-
demia global causada por una nueva cepa de coronavirus, de origen zoondtico,
diciendo que la aparicién de una nueva enfermedad respiratoria humana altamente
contagiosa para la cual no existe un tratamiento adecuado podria desencadenar una
pandemia global. Esto muestra que el riesgo de pandemia era ampliamente conoci-
do, sin embargo, al situarse en un marco altamente «securitizado», y a pesar de
reconocerse su naturaleza transnacional, la respuesta se ha ubicado primordialmen-
te en el marco del Estado-nacién y en concepciones territorializadas de la seguri-
dad (Sanahuja, 2020). En palabras simples, como prepararse para un posible brote
de pandemia no era bueno para los negocios, no se hizo nada hasta que ya era
demasiado tarde. Muchos paises occidentales ricos parecen compartir una falta de
interés en apoyar una infraestructura de salud ptblica fuerte y eléstica a través de la
cual puedan cubrir las necesidades de la atencién de salud bésica de sus paises
(Trevisan, Linh, & Anh, 2020).

Otro aspecto que conviene destacar es la reaccion de algunos gobiernos occi-
dentales al principio de la pandemia. Se reacciond con una mezcla de soberbia e
indolencia: se trataria de un problema local, que, ademds, China podia resolver
dada su experiencia con el SARS y la gripe porcina (Sanahuja, 2020). Sin darse
cuenta de que, bajo el contexto de la globalizacién, ningtin pais puede escaparse de
la pandemia, se perdi6 el tiempo de oro al inicio de esta crisis para contener la
expansion del coronavirus. Respecto al rigor de las medidas, se reaccioné en ese
momento con arrogancia y desdén, viéndolas como una muestra mas de autoritaris-
mo o «despotismo oriental», ahora actualizado con el uso de las nuevas tecnologias
(Sanahuja, 2020). Sin recurrir a tecnologias digitales, las autoridades se basaron en
una conviccidn bien sencilla: si por arte de magia todos los habitantes permanecie-
sen inméviles en donde estdn durante catorce dias, toda la pandemia se detendria al
instante (Remonet, 2020). Al fin y al cabo, el sistema democratico no les permite a
los paises europeos imponer restricciones drasticas tan facilmente como en los pai-
ses comunistas.

3. ELEMENTO CULTURAL

Muchos comentaristas también atribuyen el éxito de estos paises asidticos al
factor de las culturas. Japén y Corea del Sur tienen el sistema politico democratico,
y los individuos en estos dos paises no estaban sometidos a una vigilancia rigurosa,
ni han experimentado el cierre de los epicentros, han logrado mantener a raya la
pandemia como China y Vietnam.

AFDUAM ESPECIAL (2021) 106



JIAXT LIN

Como lo que comentaba antes, estos pafses comparten ciertas particularidades
socioculturales. Los ciudadanos son més disciplinados. En la sociedad prevalece el
colectivismo no solo por la influencia del confucianismo, sino también por la causa
de que estas comunidades asidticas cuentan con una larga historia de amenazas
persistentes de guerras, desastres naturales y patdgenos, que han dado forma a
fuertes normas sociales y principios estrictos que gobiernan el comportamiento
social (Hung, 2003; Kim, 2020). Al contrario, lo que estd pasando con el COVID-19
en EE. UU., Brasil, Italia, Francia, Espafia o Inglaterra, representa la incapacidad
de una cultura para responder a un reto para el que Oriente si parece estar prepara-
do (Riera & Zhang, 2020).

(M4s alld de sus costumbres de relacionarse sin mucho contacto fisico, qué
mds tienen en comun China con Japén y Corea del Sur? El premio Nobel de Medi-
cina japonés Shinya Yamanaka habla de un «factor X» que es dificilmente explica-
ble. Byung-Chul Han (2020), filésofo y ensayista surcoreano especifica que
este «factor X» que la medicina no puede explicar no seria otra cosa que el civis-
mo, la accién conjunta y la responsabilidad con el préjimo. Solamente en un fin de
semana como cualquiera a mediados de marzo de este afio, en Madrid se intervi-
nieron mds de trescientas fiestas y reuniones ilegales en domicilios en las cuales se
incumplia la normativa del COVID-19 en Espafia, y evidentemente sin uso de
la mascarilla. La paradoja de esta pandemia radica en que quien rechaza el uso de
mascarillas como un atentado a la libertad acaba teniendo al final menos libertad.
Y si se impone por su propia voluntad restricciones a sf mismo, acaba logrando
mads libertad en menos tiempo. Cuando las personas acatan voluntariamente las
reglas higiénicas, no hacen falta controles ni medidas forzosas, que tan costosas
son en términos de personal y de tiempo (Han, 2020). Es verdad que los paises
asidticos son poco comprensivos y tolerantes con las divergencias individuales,
donde los imperativos sociales tienen mas peso y no florecen los valores de libera-
lismo. Pero el civismo y la responsabilidad no van en contra del liberalismo. Por el
contrario, una sociedad mas liberal necesita mas civismo y una solidaridad mas
fuerte para enfrentar los retos imprevistos.

4. IMPACTO NEGATIVO DE LAS ACCIONES

No todas las lecciones aprendidas de las respuestas de los paises asidticos son
de lo bueno. Las criticas hacia China son las que mds arrecian por muchos motivos.
Para empezar, el pais fue criticado en muchas ocasiones por silenciar la informa-
cién sin alertar de inmediato a su poblacion e imponer el confinamiento al inicio de
la pandemia, cuando atin no se habian confirmado las transmisiones del coronavi-
rus entre seres humanos. En el segundo informe del grupo de expertos de la OMS
entregado en enero del 2021, se considera que para China «habria sido posible
actuar mds rdpidamente sobre la base de las primeras sefiales». En los paises occi-
dentales ganan decibelios las voces que ponen en duda los nimeros epidemioldgi-
cos proporcionados por China, al tiempo que denuncian el secretismo y la censura
de las autoridades de Pekin, que han contribuido a expandir la pandemia (Reta-
mal, 2020). China también admiti6 en la rueda de prensa después de la publicacion
del segundo informe de la OMS que deberia «esforzarse por mejorar». ;No obstan-
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te, desde una perspectiva objetiva, si esta pandemia hubiera brotado primero en
otro pais, habria reaccionado mds rdpido y con mds eficacia que China? Aunque
cuesta confesarse, sea donde sea el primer epicentro en el mundo, por naturaleza el
primer pais que notifique la aparicién de un virus contagioso serd criticado por
otras partes.

Otras polémicas rodean al rastreo de los méviles a «decenas de millones de
personas» las 24 horas del dia para localizar los contactos de los contagios no solo
en China, sino también en otros paises en el mundo, lo cual pone en riesgo la priva-
cidad de los ciudadanos y provoca los debates de optar por la salud o la privacidad.
Al publico le preocupa que el rastreo de los celulares, aunque sea para la buena
causa de detectar los niveles de contagio o infeccidn, abre la posibilidad de una
vigilancia masiva digital, lo que, pasada la pandemia, tal vez se convierta en una
costumbre habitual (Laguna, 2020). En estos momentos tan complicados, es dificil
dibujar una linea clara entre la trazabilidad de los contagios y la violacién a la pri-
vacidad. Pero no puede dejar que esta vigilancia masiva digital se convierta en
normalidad después de combatir la pandemia.

Otro aspecto que llama la atencién es el impacto psicoldgico de la pandemia a
la salud mental de la poblacién, sobre todo durante el confinamiento obligatorio.
De acuerdo con un estudio realizado por Cuiyan Wang (2020) y sus colaboradores
entre 1210 participantes de 194 ciudades de China desde el 31 de enero al 2 de
febrero del 2020, se lleg6 a la conclusion de que en la poblacion general de China
se observé un 53,8 % de impacto psicolégico moderado a severo; un 16,5 % de
sintomas depresivos, un 28,8 % de sintomas ansiosos y un 8,1 % de estrés, todos
entre moderados y severos. La victoria de esta batalla no saldré barata. Los espe-
cialistas ya avisan de que el peaje psicoldgico que los confinados tendrdn que pagar
serd elevado (Arana, 2020). «El aislamiento genera un sentimiento de incertidum-
bre, de aburrimiento y de soledad», seiialé France Presse Chee Ng, profesor de Psi-
quiatrfa en la Universidad de Melbourne. El trastorno de estrés postraumatico tam-
bién se ve reflejado entre la poblacién de China cuando la vida ya ha vuelto a la
normalidad. Una vez que aparezca un brote de contagios, aunque sea muy peque-
fio, sufren de miedo y expresan prejuicios a la gente que provenga de esta zona
presentando una reaccién més exagerada a nivel individual y gubernamental.

IV. CONCLUSION

Los datos de la pandemia del COVID-19 de estos paises asidticos como China,
Japon, Corea del Sur y Vietnam han constatado que sus estrategias son eficaces
para contener la expansion del virus. Y entre ellos se destaca la notable respuesta
de China, que se convierte en un pais ejemplar siendo el primer epicentro de la
pandemia. En vista de tan llamativas diferencias en los indices de contagio, resulta
incontrovertible que Asia ha dado mejor respuesta que Europa. Si se pregunta qué
ha hecho Asia que no haga Europa, se puede dar por concluida una combinacién de
una gobernanza sélida, las medidas de control y aislamiento mds exigentes, la inte-
gracion de las tecnologias actuales y el apoyo incondicional y solidaridad de los
ciudadanos. El triunfo de Asia en esta batalla se debe al conjunto de todos estos
elementos, que no son completamente replicables en el continente europeo. Los
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resultados de la pandemia no son suficientes para argumentar que combate mejor
el sistema comunista que el sistema democratico, dado que Japén y Corea del Sur
también frenan con éxito la pandemia. Es mds probable que las claves del éxito
radiquen en las experiencias previas en combatir las epidemias contagiosas, y las
peculiaridades culturales que comparten las comunidades de los paises asidticos,
que no se aprenden de la noche a la mafiana. Los instrumentos de politicas factibles
estdn inherentemente limitados por la cultura y es necesario adaptarse a ella.
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LA UE, ESPANA Y EL COVID-19

Mario KOLLING
Ignacio MOLINA

1. DESEMPENO DE LAS POLITICAS

1.1 PREPARACION DE LA ECONOMIA

1.1.1 Vulnerabilidad econémica

Desde 2014, la recuperacion econdémica se mantuvo sélida durante seis afios,
con tasas de crecimiento por encima del promedio de la eurozona. Este creci-
miento fue impulsado en gran medida por el consumo privado, la inversién en
equipos y las exportaciones. Sin embargo, ya en noviembre de 2019, la Comi-
sién Europea redujo su prevision de crecimiento para Espaiia del 2,6 % al 1,5%. A
principios de 2020, el crecimiento y la inversion privada en I+D sigui6 siendo baja
en Espafia. Otros indicadores de baja puntuacién fueron la innovacién de las pymes
y las exportaciones de servicios de conocimiento.

Las politicas regulatorias adoptadas después del colapso del mercado inmobi-
liario se enfocaron principalmente en reducir los costes salariales y la austeridad
para aumentar la productividad. Desde entonces, las iniciativas de reforma no han
tenido especial éxito, entre otras cosas, porque ningin partido ha podido formar
gobierno estable desde 2015. Sin embargo, después de la gestién de la crisis del
gobierno de Rajoy, el primer gobierno de Sanchez (2018-2019) se centr6 en fomen-
tar la actividad econémica y promover el bienestar social. En febrero de 2019,
el Gobierno presenté el Marco Estratégico de Energia y Clima, que introdujo por
primera vez una base estratégica para una economia mads eficiente en el uso de
recursos. Sin embargo, el rechazo parlamentario a los presupuestos en febrero
de 2019 hizo caer al primer gobierno de Sanchez. Once meses después, el 13 de
enero de 2020 se formé un gobierno de coalicién en minorfa de izquierda formado
por el PSOE y Unidas Podemos. Este segundo gobierno de Pedro Sdnchez continué
avanzando en una agenda de reformas, mientras operaba con los presupuestos
de 2018. No fue hasta el 23 de diciembre de 2020 que el Gobierno asegurd el apoyo
parlamentario para los presupuestos de 2021, poniendo fin a afios de bloqueo y
mejorando sus propias perspectivas politicas dentro de un parlamento fracturado.
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Al inicio de su legislatura, el Gobierno present6 el Plan Nacional Integrado
de Energia y Clima 2021-2030, cuyo objetivo era avanzar en la descarbonizacién y
sentar las bases para lograr una economia climdticamente neutra y con mayor efi-
ciencia energética para 2050. Aunque es un plan ambicioso, se basa en gran medida
en la movilizacién de la inversion privada. La financiacién publica, que llegd tarde a
finales de 2020 debido al bloqueo presupuestario, ha tenido un progreso limitado. El
acuerdo de coalicién entre PSOE y Unidas Podemos también incluia un nuevo plan
de desarrollo industrial en linea con el Plan Nacional de Energia y Clima. Segtn los
primeros borradores, el Gobierno fomentara la inversion publica en la digitalizacion,
donde Espaiia tiene una ventaja en este campo ya que la cobertura de fibra dptica es
alta, y nueve de cada diez espafioles son usuarios de Internet. La extension de la
red 5G, la inteligencia artificial, la economia azul (que utiliza los recursos ocednicos
para promover el crecimiento econémico) y la medicina personalizada son algunas
de sus prioridades. Ademads, el Gobierno tiene como objetivo promover el uso de
coches eléctricos y del transporte publico sostenible en las grandes ciudades.

La estructura empresarial espafiola es muy fragmentada, componiéndose prin-
cipalmente de empresas pequefias (ocho de cada diez empresas tienen dos o menos
empleados). Las empresas con menos de 10 empleados son particularmente vulne-
rables ante las perturbaciones econdmicas y tienen dificultades para crecer e inte-
grarse en los mercados europeos y mundiales. El indice de riesgo del empleo ela-
borado por el Comité de las Regiones muestra un riesgo especialmente elevado
para Espafa. Teniendo en cuenta este desafio, el gobierno establecié en 2020 un
plan para fomentar la resiliencia de las pymes, ayudando en su internacionaliza-
cion y asi fomentar que creen empleos decentes y estables.

También hay un nimero importante de grandes empresas que son importantes
actores internacionales, particularmente en sectores relacionados con la construc-
cién de infraestructuras, las energias renovables, el turismo, la banca, los seguros, la
industria textil, las tecnologias sanitarias, la aerondutica, el sector agroalimentario y
la automocidn. La mayoria de ellas se han visto afectadas por las interrupciones en
las cadenas de produccién o la reduccién del consumo en 2020. Ademas, Espaiia se
ha visto obstaculizada por su excesiva dependencia del turismo, que en 2019 aport6
alrededor del 14 % del PIB y emple6 a tres millones de personas. Ante estos desa-
fios, el Gobierno ha vinculado la asistencia econdmica a estos sectores con refor-
mas orientadas hacia la competitividad econdmica y la sostenibilidad ambiental.

1.1.2  Vulnerabilidad de la politica laboral

Las reformas implementadas a partir de 2012 han contribuido a una recupera-
cién mds rdpida y sélida. En particular, hay evidencia de que las reformas del mer-
cado laboral ayudaron a recuperar competitividad y crear empleo (Ara; Salas 2020),
pero también contribuyeron al empobrecimiento de los trabajadores y a perpetuar
la temporalidad de contratos.

Segun datos del INE, la tasa de paro en el primer trimestre de 2020 fue
del 14,1 %, con mds de 3,5 millones de desempleados. A pesar de las mejoras de la
ultima década, el mercado laboral espafiol todavia presenta graves problemas
estructurales, como el alto desempleo entre los jévenes y mayores de cincuenta
afios, o los elevados porcentajes de desempleados de larga duracidn, trabajadores
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poco cualificados, trabajadores con contratos temporales, la falta de flexibilidad y
la alta proporcién de trabajo no declarado. Los analistas también culpan a la exis-
tencia de varias modalidades de contratacion, un didlogo social deficiente y las
elevadas cotizaciones a la Seguridad Social. Ademds, un estudio del CEPS constaté
que Espafia era uno de los estados miembros de la UE donde mds se producia la
llamada fuga de cerebros. Entre 2007 y 2017, unos 87.000 trabajadores espafioles
altamente cualificados emigraron a otros estados miembros, especialmente en el
norte de Europa.

En el sector publico, el uso de contratos temporales aumentd a principios
de 2020, pero los esfuerzos para fortalecer los servicios piblicos de empleo han
continuado. La implementacién del Plan de Accién para el Desempleo Juvenil
sigue bien encaminada, pero las politicas activas del mercado laboral no parecen
ser muy efectivas. Hasta finales de 2019, el Gobierno en funciones del PSOE care-
cia de la mayoria necesaria para introducir cambios en el mercado laboral. A prin-
cipios de 2020, el nuevo Gobierno incluyé en el acuerdo de coalicién un compro-
miso para modificar las reformas laborales de 2012, para lo que se realizaron
reuniones preliminares con los actores sociales. Sin embargo, la mayor asociacion
de empresarios de Espafia, la CEOE, rompi6 las conversaciones con el Gobierno en
mayo. Después de meses de tira y afloja, los temas més urgentes —la extension
automaética de los acuerdos, la eliminacién de la prioridad de los acuerdos de
empresa y el abordaje de la subcontratacion y la desercién— se incluyeron en la
agenda legislativa del Gobierno para 2021. En el contexto del Plan de Recupera-
cién, la Comisién Europea siguié instando a Espaiia a emprender reformas estruc-
turales en su mercado laboral. La ministra de Empleo confirmé a finales de 2020
que se estd trabajando intensamente para incrementar la estabilidad laboral y redu-
cir la temporalidad, revisando también las modalidades de contratacién existentes.

A finales de 2019, el salario minimo (que ganan més de 5,5 millones de perso-
nas en Espafia) observé una subida sin precedentes del 22 %, de 736 € a 900 euros
mensuales, y hay intencién de seguir subiéndolo hasta el 60 % del salario promedio
de la UE. El Gobierno también ha prometido poner en marcha un programa de
ayuda al retorno a Espafia, con especial énfasis en los jovenes e investigadores.
Segtin el Ministerio de Seguridad Social y la Agencia Tributaria, en 2021, los tra-
bajadores auténomos pagaran cotizaciones en funcion de sus ingresos reales y no
la cuota mensual fija como hasta ahora, lo que ha venido siendo una antigua
demanda de las principales asociaciones de auténomos.

De esta manera, el Coronavirus chocé con un mercado laboral estructuralmente débil
en Espaiia. Sin embargo, los Planes de Despido Temporal (ERTE) para las empresas
afectadas amortiguaron el primer impacto, donde también el apoyo temporal de 1a UE fue
vital. A principios de 2021 y pesar de los esfuerzos, el empleo se mantenia lejos de los
niveles prepandémicos, y 750.000 personas en Espaiia siguen en ERTE. Se espera que la
tasa de desempleo en Espaia en 2021 se sitde en torno al 16,8 %. De hecho, los exper-
tos no predicen una recuperacion econdmica completa hasta finales de 2022.

1.1.3 Vulnerabilidad fiscal

La deuda ptiblica bajé del 97,5 % en 2018 al 95,5 % del PIB a finales de 2019,
reduciéndose también el déficit del 4,5 % del PIB en 2016 al 2,3 % en 2019 gracias
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al cambio ciclico de la economia, la disminucién del gasto en intereses y un aumen-
to de los ingresos fiscales. Reconociendo este esfuerzo, el Consejo Europeo cerr6 el
procedimiento por exceso de déficit contra Espana, aunque la deuda publica siguié
siendo muy elevada. Al mismo tiempo que los ministros de finanzas de la UE deci-
dian suspender las estrictas reglas de déficit ante la llegada de la pandemia,
el Gobierno espaiiol suspendid las reglas fiscales de la UE en 2020 y 2021. Segin
las previsiones de la Comision para otofio, el saldo presupuestario ptblico aumenta-
ria al 12,2 % del PIB y la deuda ptiblica bruta al 120,3 % del PIB a finales de 2020.

La politica fiscal existente es dificil de evaluar en cuanto a equidad y competi-
tividad. La equidad vertical existe en principio, pero la equidad horizontal se ve
afectada por la ingenieria fiscal corporativa, la prevalencia del fraude y la econo-
mia sumergida. El problema también radica en los beneficios, las exenciones y las
deducciones fiscales (Chislett, 2020). La Autoridad Independiente de Responsabi-
lidad Fiscal (AIREF) situé el coste de los beneficios fiscales para vivienda, pensio-
nes, empleo, sanidad y educacién en 60.000 millones de euros (5 % del PIB). De
hecho, la carga fiscal espaifiola del 35,4 % del PIB es mucho mds baja que la media
europea, aunque los tipos impositivos marginales de las personas fisicas son simi-
lares a la media de la UE-27. El Gobierno anuncié en 2019 un aumento de la recau-
dacién fiscal anual hasta el 42 % del PIB, aunque finalmente lo impidi6 la falta de
aprobacién de los Presupuestos de 2019. En enero de 2020, el nuevo Gobierno
anuncié que continuaria con este plan.

Aprobar unos presupuestos anuales en Espafia se ha vuelto cada vez mas com-
plejo ante la situaciéon de fragmentacién parlamentaria. En 2011, una reforma
constitucional afiadi6 el principio de equilibrio presupuestario y de techo de deuda
al articulo 135. La planificacién presupuestaria a medio plazo estd regulada por
la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (modifi-
cada en abril de 2012). Segtn esta ley, el proyecto de Presupuestos presentado por
el Gobierno debe tener en cuenta los objetivos de estabilidad presupuestaria a tres
afios previamente acordados por el Parlamento. En 2013 se estableci6 la AIREF
con el objetivo de reforzar el marco fiscal presupuestario y garantizar la disciplina
presupuestaria en todos los niveles de la Administracién. La AIREF es una institu-
cién de Derecho Publico con personalidad juridica propia y plena capacidad de
actuacién que, si bien esté adscrita al Ministerio de Hacienda, se ha concebido
como una entidad totalmente independiente.

El acuerdo de distribucidn de la carga entre los Gobiernos central y autonémi-
cos se adoptd en 2009 y atin estd vigente. Durante afios se ha demandado una refor-
ma para avanzar hacia un sistema moderno que cumpla con los principios del fede-
ralismo fiscal cldsico (de la Fuente, 2020). Sin embargo, hasta ahora, estas
peticiones no han tenido €xito.

1.1.4. Investigacién, Innovacién e Infraestructura

La politica de investigacion y tecnologia es tradicionalmente uno de los puntos
débiles de Espafia, dado el reducido niimero de patentes registradas, la relativa-
mente baja clasificacién internacional de sus universidades y el bajo nivel de inver-
siénen I + D, el cual ascendié a 15.500 millones de euros en 2019 (1,25 % del PIB),
un 4,2 % mds que el afio anterior. Segtin el Cuadro de Indicadores de la Innova-
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ci6én 2020 de la Comisién Europea, Espafia es un innovador moderado, aunque este
desempefio ha aumentado notablemente en relacién con 2010, sobre todo en el
campo de los recursos humanos. Ademads, Espaiia se posiciona por encima de la
media europea en impactos medioambientales favorables a la innovacién y el
empleo. Espafa también tiene una puntuacion alta en los nuevos graduados de doc-
torado, las ventas de innovaciones de productos nuevos en el mercado y de las
empresas, la introduccién de la banda ancha y el nivel de poblacién con educacién
terciaria. Los indicadores de puntuacién baja incluyen la innovacién de las pymes
y las exportaciones de servicios del conocimiento.

En 2020, el Gobierno aprobd la Estrategia de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
para 2021-2027, con el objetivo de duplicar la inversién en I + D hasta el 2,12 %
del PIB para 2027. En 2021, el presupuesto del Ministerio de Ciencia e Innovacién
se incrementard en un 59,4 %, con respecto a 2020. Sin embargo, una gran parte de
estos fondos provendran del «Next Generation EU».

La Estrategia de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para 2021-2027 se elabor6
de forma conjunta con los gobiernos autondmicos, actores econdémicos y sociales,
universidades e instituciones cientificas. La estrategia aborda las debilidades desta-
cadas por la pandemia, pero también los problemas estructurales de la politica
espafiola de I + D. La salud es uno de los seis sectores prioritarios, junto con la
cultura, la creatividad y la inclusién; la seguridad; el mundo digital, la industria, el
espacio y la defensa; clima, energia y movilidad; y la bioeconomia, los recursos
naturales y el medio ambiente.

El Centro para el Desarrollo de la Tecnologia Industrial (CDTI), entidad publi-
ca empresarial dependiente del Ministerio de Economia, apoya a las start-ups
espaiiolas, fomenta la productividad y gestiona la participacion espafiola en pro-
gramas de cooperacion tecnoldgica internacional. El presupuesto del CDTI se
incrementara en un 42 % en 2021, hasta 1.505 millones de euros, con €l fin de for-
talecer la innovacién. Ademads, los gobiernos autondmicos contribuyen con su pro-
pia politica de investigacién e innovacién, que verdn aumentar en los préximos
afios. A pesar de estas mejoras, la inversion en [ + D sigue siendo baja y desigual
dentro del territorio espafiol. El Cuadro de Indicadores de Innovacién Regional
(RIS) de 2019 reflejoé una variacidn sustancial en el desempefio regional, siendo la
regién con mejor desempefio el Pais Vasco, mientras que Ceuta se sitia a la cola.
La innovacién social ha surgido recientemente como un tema importante a nivel
nacional, aunque varios gobiernos autonémicos como el del Pais Vasco son bastan-
te activos en este campo.

1.2 PREPARACION EN POLITICA SOCIAL

1.2.1 Preparacion del sistema educativo

A pesar de las notables mejoras en el sistema educativo espafiol desde la déca-
da de 1980, los resultados son bajos en comparacién con otros paises de la OCDE.
Las principales razones de los malos resultados, aunque difieren mucho de una
regidn a otra, incluyen un plan de estudios que se considera en general obsoleto, la
mala calidad de la ensefianza y el gran nimero de estudiantes que repiten curso
(alrededor del 31 % de los de 15 afios). Aunque las tasas de abandono escolar pre-
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maturo siguen disminuyendo (30,9 % en 2009; 17,3 % en 2019), siguen siendo
cifras muy elevadas (la media de la UE en 2020 era del 10,2 %). La tasa de empleo
de los recién graduados sigue estando por debajo de la media de la UE, aunque la
de 2019 fue la m4s alta desde el comienzo de la crisis financiera de 2008.

En 2019, Espaiia gast6 el 4 % del PIB en educacién (la misma proporcién que
en 2017), equivalente al 9,6 % del gasto publico total (9,7 % en 2017), ambos por
debajo de la media de la UE-27 (4,6 % del PIB y 9,9 % del gasto ptiblico total). Los
niveles de gasto varfan entre Comunidades Auténomas, las cudles gozan de un alto
grado de autonomia en la gestion educativa, aprobando su presupuesto anual y
decidiendo la distribucién de sus recursos.

Segtn los Presupuestos de 2021, que tiene en cuenta la financiacién europea,
las transferencias del Gobierno central a las Comunidades Auténomas para educa-
cién aumentardn un 70,2 %. Los principales objetivos incluyen mejorar las compe-
tencias digitales, impulsar la formacion profesional y extender la educacién infan-
til por debajo de los tres afios. En el Presupuesto de 2021 también se ha
incrementado la cantidad asignada a las subvenciones para estudiantes de entornos
desfavorecidos. El compromiso del Gobierno con la equidad se refleja en la
nueva Ley Orgénica de Educacidn aprobada en 2020, que pone el énfasis en la
inclusion y las medidas compensatorias, e incluye medidas para garantizar que los
estudiantes de familias de bajos ingresos estén representados por igual en los cen-
tros publicos y concertados. No se permitirdn actividades extraescolares de pago
dentro del horario escolar y los ayuntamientos solo podran ceder terrenos publicos
para la construccién de centros educativos publicos. Segtn esta ley, un estudiante
solo puede repetir una vez en la escuela primaria y dos veces durante la educacién
secundaria obligatoria.

Si bien el sistema educativo continda experimentando desafios relacionados
con la calidad y la equidad, el sistema ha sido moldeado no solo por luchas socioe-
condmicas, sino también por conflictos sobre cuestiones religiosas, lingiiisticas-
culturales y de identidad nacional, asi como por factores politicos. Como todas las
demas leyes de educacidn que la precedieron, la nueva Ley no logré generar un
consenso politico, y las cuestiones de identidad (idioma y religién) volvieron a ser
las principales lineas de conflicto. Las Comunidades Auténomas gobernadas por
el PP ya han anunciado retrasos en su implementacion.

Segtin el Monitor de Educaciéon y Formacion de la Comisién Europea, las
escuelas estdn bien equipadas con infraestructura y herramientas digitales. En 2020,
el 77 % tenian una velocidad de banda ancha de mds de 20 Mbps y el 94,4 % con-
taba con conexién Wi-Fi. En 2019, habia en promedio tres estudiantes por ordena-
dor (2,8 en escuelas publicas y 3,2 en escuelas privadas), relacién que desciende
a 1,4 en los municipios pequefios (menos de 1.000 habitantes). Por lo general,
el 60 % de las aulas tienen sistemas digitales interactivos, el 89 % de las escuelas
cuentan con una web y el 45 % de las escuelas ofrecen entornos virtuales de apren-
dizaje, ademds del repositorio de materiales digitales que cred el Ministerio
de Educacién para profesores, padres y alumnos. Segin la Encuesta Internacional
de Ensefnanza y Aprendizaje de 2019 (TALIS), solo el 68 % de los docentes recibie-
ron formacion en el uso de las TIC. Sin embargo, el Instituto Nacional de Tecnolo-
gias Educativas y Formacion Docente brinda un desarrollo pedagégico continuo
para la educacioén digital a través de cursos tutelados.
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1.2.2 Inclusién Social

Aunque Espafia se ha venido recuperando de la recesién econémica de 2008,
las tasas de pobreza son alarmantemente altas. La poblacion en riesgo de pobreza o
exclusion social (tasa AROPE) se situd en el 26,1 % en 2018 frente al 29,2 %
en 2014, siendo los inmigrantes, los jévenes desempleados y los pensionistas los
mas afectados. Segtin el INE, la pobreza infantil en Espaiia es un problema espe-
cialmente grave, con un 29,5 % de menores de 16 afios en riesgo de pobreza o
exclusion social en 2019. La proporcidn de personas empleadas que viven por
debajo del umbral de pobreza tambi€n es muy alta. El pais ocupd el puesto 25 en
el Indice de Justicia Social de 2019, por debajo del promedio de la UE. La alta tasa
de pobreza estructural, junto con la ausencia de una politica eficaz, han tenido
efectos negativos para la cohesién social. Buscando abordar esta situacion, el pri-
mer gobierno de Sdnchez en 2018 creé el Alto Comisionado para la Lucha contra
la Pobreza Infantil, con el objetivo de definir lineas de accién para mejorar las
condiciones de vida y oportunidades de los nifios en Espafia. En marzo de 2019,
el Gobierno adopté la Estrategia Nacional para Prevenir y Combatir la Pobreza y
la Exclusién Social 2019-2023.

En mayo de 2020, el Gobierno aprobé el nuevo ingreso minimo vital, con el
objetivo de reducir la pobreza extrema en un 80 %. Hasta ahora, habia habido un
programa diferente en cada Comunidad Auténoma. La percepcién de esta renta
minima dependerd de los ingresos familiares y de su situacién general, siendo la
cuantia mas baja 462 € mensuales para los adultos que viven solos y la mas alta
de 1.015 € mensuales, pudiendo solicitarla también los inmigrantes que hayan resi-
dido legalmente en Espafia durante al menos un afio. Inicialmente, el nimero de
solicitudes fue mucho mayor de lo esperado. Ademds, las capacidades administra-
tivas eran limitadas y los trdmites se ralentizaron con motivo de la pandemia. A
finales de 2020, solo se habia procesado la mitad de las solicitudes, con aproxima-
damente 140.000 hogares beneficiarios.

Espaifia estd en la media de la OCDE en términos de gasto social en pensiones,
familia, sanidad y politicas de integracion. Sin embargo, segiin la Comisién
Europea, Espafia deberia reformar su sistema de pensiones. La poblacién espafiola
estd envejeciendo rdpidamente y pronto tendrd una de las proporciones de pobla-
cién anciana / poblacion en edad de trabajar mds altas de la OCDE, lo que ejercerd
una fuerte presion sobre la sostenibilidad del sistema. De hecho, en 2020, el Gobier-
no intentd llegar a un pacto con la oposicién para limitar las pensiones publicas,
discutiéndose también el futuro del Fondo de Reserva de la Seguridad Social (crea-
do en 2000 con el objetivo de invertir los excedentes de la Seguridad Social para
financiar futuros déficits). Sin embargo, el valor del fondo se ha desplomado
desde 2011, y se han suspendido algunas de las medidas adoptadas en 2014. Al
final del periodo analizado, el Gobierno estaba preparando una reforma de las pen-
siones que pretende aumentar el periodo de célculo de 25 a 35 afios. El impacto de
esta medida serd una reduccién media del 5,45 %.

En dreas de discriminacién no asociadas con la pobreza, partlcularmente los
derechos LGBTI y la igualdad de género, la situacién es mucho mejor. El Indi-
ce WPS (Instituto de Mujeres, Paz y Seguridad de Georgetown) clasific6 a Espaia
en el puesto 15 de 153 paises en lo que respecta a la inclusién social y la seguridad
de las mujeres en 2019.
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1.2.3 Preparacion del sistema sanitario

En 2018, Bloomberg clasific6 a Espaia como el pais mds saludable del mundo,
ocupando también el sistema sanitario descentralizado un lugar destacado en tér-
minos de eficiencia. Sin embargo, el envejecimiento poblacional y el consiguiente
aumento en la incidencia de enfermedades crénicas representan un riesgo para la
sostenibilidad del sistema. Los recortes tras la crisis de 2008 han provocado dife-
rencias en la calidad de los servicios sanitarios entre las Comunidades Auténomas,
aunque desde 2014 la tendencia generalizada ha sido hacia un aumento del gasto
per céapita. Hay un grupo de ellas con un gasto aproximado de 1.200 € por habitan-
te (Andalucia, Madrid, Catalufia, La Rioja, Murcia y Comunidad Valenciana) y
otras donde esta cifra ronda los 1.600 € (Pafs Vasco, Navarra y Asturias). En gene-
ral, el gasto sanitario per cdpita en Espafia en 2019 fue mds de un 15 % inferior a la
media de la UE (OCDE, 2020). Desde 2009, el gasto publico en sanidad se ha
reducido en 21.000 millones de euros y se han recortado 30.000 puestos de traba-
jos, recortes que numerosos expertos y profesionales llevan tiempo denunciando.

El sistema estd disefiado de una manera relativamente eficiente para ofrecer
atencion primaria, tratar enfermedades comunes y hacer frente a amenazas epidé-
micas (ya conocidas). Sin embargo, el COVID-19 ha revelado sus debilidades,
tanto en términos de politica de salud ptiblica como de atencién al paciente.
En 2020, habia 157.000 (162.000 en 2012) camas de hospital en Espafia. Antes de
la pandemia, Espafia contaba con un total de 5.800 camas de cuidados intensivos,
lo que equivalia a 12,4 por 100.000 habitantes de los que el 75 % estaban en hospi-
tales publicos. Durante la pandemia, esta capacidad se incrementd en 4.000 camas
mediante el uso de camas postquirdrgicas. Aunque en algunos indicadores como el
de personal médico por habitante la sanidad espafiola estd mejor que en otros pai-
ses, el numero de camas de UCI se sitia en la media de la OCDE, y el nimero de
personal de enfermeria y camas en planta es mds bajo. En cuanto a la gestién de
enfermedades, Espafia (que, como el resto de Europa, no padecia ni SARS
ni MERS) no contaba con la experiencia ni los recursos suficientes para prevenir,
detectar o afrontar una pandemia de esta naturaleza, a pesar de que la Estrategia
de Seguridad Nacional advertia de esta amenaza desde 2017. En 2013, se cred
el Sistema Nacional de Alerta Precoz y Respuesta Rdpida (SIAPR). Dentro de este
sistema, el Centro de Coordinacién de Alertas y Emergencias Sanitarias, depen-
diente del Ministerio de Sanidad, asume las funciones de coordinacion, notifica-
cién y evaluacién de crisis epidemiolégicas o pandémicas. Segun el Indice de segu-
ridad sanitaria global 2019, el SIAPR fue bien evaluado, pero se ubic6 en un lugar
bajo con respecto a la prevencion y reaccion ante una pandemia, debido a que este
mecanismo solo prevé reuniones a un nivel administrativo inferior (Arteaga 2020).

El programa del Gobierno de coalicién adoptado en enero de 2020 incluia el obje-
tivo de aumentar el gasto en sanidad al 7 % del PIB para 2023 (6,2 % en 2018). De
hecho, el presupuesto de 2021 prevé un aumento del 151 % en el presupuesto de salud
publica, gracias a los nuevos ingresos percibidos por las nuevas medidas fiscales y
los 2.400 millones de euros de los fondos europeos. El aumento del gasto incluird 1.000
millones de euros para la adquisicién de vacunas y 1.090 millones para modernizar la
atencion primaria, y se aumentaran las inversiones en mejora de la calidad. Con el fin
de mejorar la coordinacidn, el gobierno creard el Centro Estatal de Salud Publica para
que brinde consultoria, asistencia y asesoramiento cientifico y técnico a nivel nacional.
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1.2.4 Vulnerabilidad de la politica familiar

Tradicionalmente, Espaia se clasifica dentro del modelo social del sur de Europa,
caracterizado por una fuerte dependencia del apoyo familiar. Sin embargo, la preocu-
pacion por la baja tasa de fecundidad desde la década de 1990 ha despertado la nece-
sidad de apoyar los cuidados que realizan las familias. La politica familiar en Espafia
ha pasado del apoyo a la familia patriarcal al reconocimiento del pluralismo familiar,
y de la evolucidn del salario familiar a una politica que tiene como objetivo combatir
la pobreza y promover la conciliacién de la vida familiar y laboral. Las limitaciones
presupuestarias y la lenta implementacién de los programas de dependencia han difi-
cultado la liberacién de las mujeres de la carga del cuidado familiar. Segtin un informe
del Instituto de la Mujer por la Igualdad de Oportunidades y el INE de 2019, la prin-
cipal razén que lleva a muchas mujeres a trabajar a tiempo parcial para cuidar a perso-
nas dependientes fue la falta de servicios de cuidado infantil asequibles (46,7 %), aun-
que el Gobierno ha prometido en 2021 la extensién de la educacién infantil gratuita
para nifios menores de tres afios. En 2020 se aprobé una baja laboral por paternidad
de 12 semanas, y se prevé su aumento progresivo hasta alcanzar las 16 semanas.

El Real Decreto Ley 6/2019, que aborda medidas urgentes para garantizar la
igualdad de oportunidades y de trato entre hombres y mujeres en el trabajo, estable-
ci6 por primera vez un mecanismo de transparencia salarial en Espafia. La ley tam-
bién extendid la obligacién de desarrollar planes de igualdad a todas las empresas
con mds de 50 empleados. Los plazos de implementacién son marzo de 2022 para
empresas con entre 50 y 100 empleados, marzo de 2021 para empresas con
entre 100 y 150 empleados y marzo de 2020 para empresas con mds de 150 emplea-
dos. A finales de 2020, el Gobierno adopté dos decretos destinados a reforzar la
igualdad de género en el trabajo, el Real Decreto 901/2020 que regula los requisitos
minimos de los planes de igualdad de las empresas, y el Real Decreto 902/2020
de Igualdad Salarial sobre la no discriminacion en las clasificaciones profesionales.
El Libro Blanco de la Mujer en el Sector Tecnoldgico contiene a su vez un apartado
especifico sobre discriminacién algoritmica. Sin embargo, ain no se ha adoptado
un reglamento sobre la toma de decisiones automatizada. Algunas Comunidades
Auténomas establecen también una proteccidn conjunta contra la discriminacién
por identidad de género y orientacién sexual (Galicia, Catalufia, Extremadura,
Murcia y Andalucia), y otras establecen una proteccion especifica y diferenciada
(Navarra, Pais Vasco, Canarias, Madrid, Comunidad Valenciana y Aragén).
En 2019, Espaiia fue incluida en el top 10 de paises lideres en la lucha contra la
discriminacién de género en los dmbitos social, politico y econémico en un informe
del Foro Econémico Mundial, consolidando su liderazgo en este aspecto.

1.3. RESPUESTA A LA CRISIS ECONOMICA

1.3.1 Paquete de recuperacion economica

El Presidente del Gobierno declaré el estado de alarma a nivel nacional el 13
de marzo de 2020, fundamentado en el articulo 116 CE y en la Ley Orgéni-
ca 4/1981. El Real Decreto, que entré en vigor el 14 de marzo, otorgd al Gobierno
plena responsabilidad de implementar las medidas para hacer frente al COVID-19.
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El primer estado de alarma fue prorrogado cinco veces por el Parlamento a peticién
del Gobierno, finalizando la dltima prérroga el 21 de junio de 2020. Una de las
principales medidas que introdujo el Gobierno al comienzo del estado de alarma
fue un paquete de 200.000 millones de euros para luchar contra las consecuencias
econdmicas del cierre, comprendiendo un impulso fiscal con inversiones publicas
y privadas (50.000 millones de euros) y medidas de liquidez y garantia (150.000
millones de euros) para permitir que las empresas y los auténomos se refinanciaran
e invirtieran. Ocho textos legislativos —Real Decreto-ley 6/2020, Real Decreto-
ley 7/2020, Real Decreto 463/2020, Real Decreto-ley 8/2020, Real Decre-
to 465/2020, Real Decreto-ley 9/2020, Real Decreto-ley 10/2020 y Real Decreto-
ley 11/2020- proporcionaron medidas adicionales para hacer frente a la crisis sobre
cuestiones como la salud y la economia en general, con especial énfasis en la
industria del turismo, las pymes y los auténomos, asi como las personas afectadas
por las medidas. Caben destacar los Planes de Despido Temporal (ERTE), las
inversiones publicas y garantias crediticias para asegurar la liquidez y solvencia de
las empresas, asi como los planes para reactivar el consumo.

Los recursos publicos para respaldar las inversiones se han vinculado a los
objetivos de la transicién ecoldgica y la transformacién digital del Gobierno. En
cuanto a las medidas fiscales, el Real Decreto Ley 8/2020 incluy6é medidas destina-
das principalmente a ampliar o suspender el plazo para cumplir con las obligacio-
nes y procedimientos fiscales, o la reduccién al 0 % del IVA que grava la venta de
suministros médicos por parte de fabricantes nacionales a entidades publicas, sin
fines de lucro y hospitales. El Real Decreto Ley 19/2020 incluyé medidas comple-
mentarias para paliar efectos del COVID-19 como aplazamiento de los plazos de
las cuentas anuales. Se adoptaron més paquetes de ayuda para los sectores mas
afectados a lo largo de 2020, y se permitié una moratoria en el pago de las contri-
buciones a la Seguridad Social de los auténomos afectados. Los expertos han afir-
mado que los paquetes de ayuda en Espafia han sido mds reducidos que en otras
economias avanzadas y otros estados miembros de la UE. La crisis golped a Espa-
fia cuando el Gobierno tenia un margen de gasto muy reducido, lo que impedia que
el gobierno adoptara medidas més agresivas como inyecciones de capital a las
empresas o pagar los alquileres de los restaurantes. Por este motivo, el Gobierno
deposito todas sus esperanzas en los fondos europeos. Las Comunidades Auténo-
mas también han puesto en marcha sus planes de actuacién para afrontar la pande-
mia, fortalecer sus sistemas sanitarios e introducir medidas para la recuperacién
econdmica y el consumo, contando con asistencia de fondos del Gobierno para
sortear su limitada autonomia financiera. Ademas de esta financiacion, el Gobierno
aprobd un fondo no reembolsable de 16.000 millones de euros para cubrir los cos-
tes derivados de la pandemia. Su distribucién se basé en variables de salud, aunque
algunos gastos también se dirigieron a cuestiones educativas.

A nivel europeo, el borrador espafiol para la estrategia de recuperacién europea
incluia la sugerencia de que se deberia dar prioridad a la transicién ecoldgica y
digital de la economia y al impulso de la autonomia industrial y tecnolégica a largo
plazo de la Unién Europea. El Gobierno presentd en octubre de 2020 el Plan
de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia de la Economia Espafiola para
orientar la implementacién de los Fondos de Recuperacién Europeos entre 2021
y 2023. El plan cumple con las prioridades del Fondo Europeo de Recuperacion,
siendo las inversiones «verdes» mds del 37 % de todo el plan y digitalizacién cerca
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del 33 %. Estas inversiones aumentaran el potencial de crecimiento de la economia
espafola y ayudaran a crear empresas competitivas y puestos de trabajo orientados
al futuro. Hasta el momento, el Gobierno ha publicado un plan de reparto de los
fondos REACT-EU entre las Comunidades Auténomas, proponiendo distribuir dos
tercios de los fondos en funcién del PIB per cépita.

El segundo criterio es el impacto de la crisis en el desempleo, que determinara
también parte de la asignacion, y el tercero mide el impacto de la crisis en el des-
empleo juvenil (de 15 a 24 afios), constituyendo una novena parte del total. Tenien-
do en cuenta el alto nivel de deuda, el Gobierno solicité dnicamente los 72.000
millones de euros de subvenciones de la UE para 2021-2023, y se han sembrado
dudas sobre si Espafia podra gestionar estos fondos, donde la experiencia y partici-
pacién del sector privado jugard un papel vital. E1 Gobierno aprobard, ademds de la
nueva Ley de Administracién Publica, un Decreto Ley para mejorar la coordina-
cién entre todas las administraciones, asi como reformas de la Ley de Contratos
del Sector Publico y de las Leyes de Presupuestos y Subvenciones, para garantizar
la «gestion eficiente» de los fondos europeos. Si bien la prioridad del Gobierno es
modernizar las PYMEs, algunas grandes empresas recibirdn acciones significati-
vas, lo que tendra un gran efecto multiplicador pero también puede tener conse-
cuencias negativas para las empresas mds pequefias.

1.3.2  Sostenibilidad de la politica econémica

Las medidas de confinamiento tomadas para contener la pandemia desde
marzo de 2020 causaron una contraccién sin precedentes de la actividad econémi-
ca en la primera mitad del afio, siendo el sector de servicios, especialmente el turis-
mo, el mas afectado. Los indicadores econdmicos mejoraron en mayo, ya que las
restricciones iniciales se fueron levantando paulatinamente aunque de forma dife-
renciada por sectores y Comunidades Auténomas. Sin embargo, las nuevas restric-
ciones introducidas en la segunda mitad de 2020, los cambios en el comportamien-
to de los consumidores, la reduccién de la conectividad de los vuelos, las
interrupciones en las cadenas de valor globales y la débil demanda impidieron la
normalizacién de las actividades econémicas durante 2020.

El paquete global de hasta 200.000 millones de euros presentado por el Gobier-
no comprende financiacién ptiblica (117.000 millones de euros) y recursos privados.
Si bien los fondos se destinaron a las familias, trabajadores y empresas mds vulnera-
bles directamente afectados, los paquetes también se orientaron a proyectos en linea
con los objetivos transformadores del Gobierno. La mayoria de los fondos tenian
como objetivo apoyar la transformacion digital, la economdia circular, la ecoinnova-
cidn, la descarbonizacion, la eficiencia energética y el desarrollo de materiales y
productos avanzados. Sin embargo, si bien las inversiones estdn destinadas a promo-
ver una recuperacién econdmica «verde» mediante la creacion de empleo y la reduc-
cién de las emisiones, los objetivos pueden ser demasiado ambiciosos y demasiado
dependientes de los fondos europeos. Por ejemplo, en septiembre de 2020, las auto-
ridades espafiolas anunciaron 181 millones de euros de gasto en proyectos de ener-
gia renovable. Sin embargo, la AIREF inform¢ al gobierno que deberia repensar su
plan de invertir en la ampliacién de la red AVE, ya no es rentable y hay otras formas
de transporte, como el servicio de trenes de cercanias, que necesita ser mejorado.
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1.3.3 La respuesta del mercado laboral

Las restricciones por el COVID-19 tuvieron consecuencias dramadticas para el
mercado laboral ya que durante semanas se suspendi6 toda la actividad en sectores
no esenciales de la economia. El Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo, estable-
cié medidas extraordinarias y urgentes para hacer frente al impacto de la crisis
del COVID-19, incluyendo un conjunto de politicas laborales que pretendian dar
una respuesta temporal e inmediata a la situacién provocada por la crisis
del COVID-19; con medidas para promover el teletrabajo y aumentar la flexibili-
dad horaria; medidas excepcionales para los procedimientos e iniciativas para
ampliar la proteccidn por desempleo para los empleados a tiempo parcial y discon-
tinuos; asi como la ampliacién automaética de las prestaciones y subsidios por des-
empleo. El Real Decreto Ley introdujo una nueva categoria de cese tempo-
ral (ERTE), que se han utilizado ampliamente por empresas de todos los tamaifios
para amortiguar el impacto de COVID-19, y en virtud de la cual los trabajadores
afectados tenian derecho al 70 % de su salario basico. E1 Gobierno junto con los
dos sindicatos mas importantes (UGT y CCOO) y la patronal (CEOE) aprobaron
tres extensiones del esquema ERTE. El acuerdo ERTE de septiembre también
incluy6 un apoyo adicional para los trabajadores auténomos que no pudieran acce-
der a las ayudas por desempleo, siempre y cuando pudieran demostrar que su acti-
vidad empresarial habia caido al menos un 75 % en el cuarto trimestre de 2020 con
respecto al mismo periodo de 2019.

La segunda ola ha demostrado ser tan potente como la primera a la hora de
golpear al mercado laboral, llegando a un punto en el que los ERTE comenzaban a
parecer insuficientes. Incluso el Banco de Espaiia ha cuestionado su idoneidad. Los
expertos laborales estimaron que entre 200.000 y 300.000 trabajadores en ERTE
perdieron sus puestos de trabajo entre el 1 de noviembre y el 31 de diciembre
de 2020. Mientras tanto, la escasez de personal en los servicios de empleo ha pro-
vocado retrasos de hasta cuatro meses segiin CCOO en la tramitacion de las miles
solicitudes de ayuda.

1.3.4 Respuesta fiscal

Segtin las previsiones de la Comisién Europea para otofio, el saldo presupues-
tario publico aumentard al 12,2 % del PIB y la deuda publica bruta al 120,3 %
del PIB a finales de 2020. Si bien, a finales de 2020, el Tesoro espafiol emitid
bonos con rendimientos negativos, se han tomado varias medidas para garantizar la
viabilidad econdmica futura. Para financiar politicas fiscales expansivas, Espafia
cuenta con recibir 72.000 millones de euros en subvenciones de la UE entre 2021
y 2023. Teniendo en cuenta el nivel de deuda publica y la condicionalidad de los
fondos, existen pocos incentivos para solicitar préstamos a la UE.

Aln no estd claro si el Gobierno tendré la capacidad administrativa para ges-
tionarlos. Sin embargo, los Presupuestos de 2021 incluyen nuevos impuestos y
mayores tasas impositivas, aumentando los ingresos hasta en 5.500 millones de
euros en 2021. En octubre, el Congreso aprob6 dos nuevas leyes para crear un
impuesto sobre los servicios digitales y el Impuesto sobre las Transacciones Finan-
cieras (Ley 4/2020 y Ley 5/2020), que aportardn unos 1.800 millones de euros
segtin cdlculos del Gobierno. Siguiendo las recomendaciones de la OCDE, el
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impuesto digital recaudard un 3 % sobre la publicidad, la intermediacién y la venta
de datos en linea. Estardn sujetas a este impuesto indirecto las empresas con ingre-
sos netos superiores a 750 millones de euros en todo el mundo y 3 millones de
euros en Espafia. En cuanto al Impuesto sobre las Transacciones Financieras, Espa-
fla decidi6 gravar con un tipo del 0,2 % la adquisicién de acciones de sociedades
espafolas con una capitalizacién bursétil superior a los 1.000 millones de euros. El
presupuesto de 2021 también incluye un aumento en las tasas impositivas para
personas y corporaciones con altos ingresos. El impuesto sobre la renta aumentara
tres puntos porcentuales para las plusvalias de mas de 200.000 €, y dos puntos para
los sueldos y rentas salariales superiores a 300.000 €.

Los ingresos publicos también aumentardn debido a otras medidas fiscales
como el aumento del IVA a las bebidas azucaradas del 10 % al 21 %, o los nuevos
«impuestos verdes» recomendados por la Comisién y la OCDE, que deben apor-
tar 491 millones de euros en 2021. El Congreso aprobé a finales de 2020 una
reduccion de las deducciones de los planes de pensiones individuales del mdximo
actual de 8.000 € anuales a 2.000 € anuales. Se estd discutiendo el Proyecto de Ley
de Medidas de Prevencién y Lucha contra el Fraude Fiscal, con el que se espera
generar alrededor de 830 millones de euros al afio, previendo una reduccién de los
pagos en efectivo entre empresas de 2.500 € a 1.000 € y la prohibicién de amnistias
fiscales. De acuerdo con los presupuestos de 2021, los nuevos impuestos ayudaran
a financiar un mayor gasto en infraestructura y atencién médica, y reconstruir la
economia devastada por la pandemia.

1.3.5. Respuesta de I+D

En julio de 2020, el Gobierno aprobé el Plan de choque para la Ciencia y
la Innovacioén, colocando al I + D en el centro de la estrategia de recuperacién. El
plan incluye 17 medidas basadas en tres pilares: la investigacién e innovacién en
salud, la transformacidn del sistema cientifico y la atraccién de talento, y el impul-
so del I + D empresarial y la industria cientifica. El plan prevé inversiones por valor
de 1.060 millones de euros, canalizindose también a través de ayudas directas a
la I + D en sectores empresariales estratégicos. Los fondos asignados al plan se
complementaran entre 2021 y 2023 con recursos del Fondo de Recuperacién euro-
peo. En septiembre de 2020, el Gobierno aprobd la Estrategia de Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacion 2021-2027, con el objetivo de duplicar la inversién en I + D hasta
el 2,12 % del PIB para 2027. Esta estrategia responde a un «amplio consenso»
sobre la necesidad de «garantizar una recuperacién sostenible y asegurar un futuro
para las generaciones venideras.»

1.4. RESPUESTA A LA CRISIS EN LA POLITICA SOCIAL

1.4.1 Respuesta a la crisis del sistema educativo
Con la irrupcién del COVID-19, la educacién obligatoria pasé a impartirse a

distancia, ya que todos los centros educativos fueron cerrados el 14 de marzo. Las
escuelas estaban bien equipadas con infraestructura y herramientas digitales vy,
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aunque los maestros no estaban completamente preparados, su reaccion fue abru-
madoramente positiva.

De marzo a mayo, las Comunidades Auténomas prepararon plataformas digita-
les de aprendizaje para profesores y alumnos, y el Ministerio de Educacién creé un
repositorio de materiales digitales de aprendizaje y ensefianza. La televisién publi-
ca (TVE) emiti6 cinco horas de programacién semanal para escolares de entre 6
y 16 afos. Para estudios terciarios, la Asociacién de Universidades Espafiolas y
el Ministerio de Universidades lanzaron la plataforma #LaUniversidadEnCasa. A
partir del 25 de mayo, las Comunidades Auténomas decidieron reabrir las escuelas
de forma voluntaria para los estudiantes de ultimos cursos de secundaria, y en algu-
nas también permitieron que los nifios de hasta seis afios, los estudiantes con nece-
sidades especiales y aquellos en programas de refuerzo regresaran. La Conferencia
de Educacién Sectorial canceld todos los exdmenes de nivel primario y secundario
obligatorio y decidié que todos los estudiantes pasasen al siguiente curso, aplican-
dose la repeticion solo excepcionalmente. También se retrasaron los examenes de
ingreso a la universidad. Sin embargo, la pandemia planteé desafios importantes
para los estudiantes en desventaja socioecondmica. Las autoridades educativas esti-
man que alrededor del 10 % de los 8,2 millones de estudiantes no tenian acceso a
dispositivos digitales ni a Internet en casa. Save the Children informd que entre las
familias con ingresos mensuales inferiores a 900 €, el 42 % no tenia ordenador en
casa y el 22 % no disponia de acceso a internet. El Ministerio de Educacion,
los Ayuntamientos y las ONGs también pusieron en marcha iniciativas para paliar
la brecha digital, a la que contribuyeron algunas empresas proporcionando tabletas,
teléfonos y acceso de banda ancha gratuitos (Consejo Europeo, 2020).

La digitalizacién es una de las 10 prioridades de la nueva politica educativa,
que proporcionard un marco de referencia para la competencia digital del profeso-
rado, guiard la formacién continua del profesorado y facilitara el desarrollo de una
cultura digital en el aula.

1.4.2 Respuesta de la politica de inclusién social

La pandemia estd teniendo un impacto desproporcionado entre los mds pobres
y vulnerables. A pesar de los resultados positivos de algunas politicas publicas en
los ultimos afios, la tasa de pobreza relativa ha aumentado considerablemente
durante la pandemia. Oxfam Intermén estimé en septiembre de 2020 que esta tasa
aumentard hasta el 23,1 %, (10,8 millones de personas).

El segundo gobierno de Sdnchez, que se formé solo unas semanas antes del
brote de la pandemia a comienzos de 2020, continué impulsando la agenda social
reformista iniciada por su anterior gobierno en 2018. Entre otras cosas, se ofrecie-
ron protecciones para aquellos grupos vulnerables que pudieran ser objeto de des-
ahucio. Los desahucios se suspendieron por un periodo maximo de seis meses
desde el 2 de abril de 2020 hasta el 31 de enero de 2021. Para evitar aumentos
abusivos de los alquileres durante la crisis, la duracién de los contratos de alquiler
se extendié automdticamente por un periodo maximo de seis meses, aplicindose
esta prorroga a todos los contratos que finalizaran entre el 2 de abril de 2020 y el 31
de enero de 2021. Otras medidas inclufan una moratoria en los pagos de hipotecas
sobre la residencia principal de los titulares que quedaran desempleados o que,
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como empresarios o profesionales, sufrieran una pérdida sustancial de ingresos.
Durante el estado de alarma se garantizo6 el suministro de luz, gas natural y agua
para colectivos en riesgo de exclusidn social. Ademads, se prorrogé automaticamen-
te el bono social hasta el 15 de septiembre. Finalmente, en materia de migracidn, se
suspendieron los plazos de estancia de los nacionales de terceros paises cuyo retor-
no no fue posible debido a la emergencia sanitaria. Ademads, el Gobierno aceler? la
implantacién del ingreso minimo vital, aprobado en mayo de 2020, con el objetivo
de reducir la pobreza extrema en Espafia en un 80 %.

1.4.3 Respuesta ante la crisis del sistema sanitario

A principios de 2020, el Ministerio de Sanidad activé el protocolo COVID-19
en coordinacién con las Consejerias de Sanidad autonémicas, y reforzé los mecanis-
mos de coordinacién y supervision entre las diferentes autoridades sanitarias. Sin
embargo, en comparacién con otros paises, la respuesta de Espaiia lleg6 tarde, y las
primeras medidas restrictivas entraron en vigor el 9 de marzo, cuando el nimero de
casos confirmados ya habia superado los 1.500 (la mayoria de paises adoptaron
medidas pasados los 1.000 casos confirmados). El presidente Sanchez declard el
estado de alarma a nivel nacional el 13 de marzo, tras una videoconferencia con los
presidentes autondmicos, con un nimero de casos confirmados por encima de 7.500.

El estado de alarma permitié al Gobierno suspender las competencias sanitarias
de las Comunidades Auténomas, delegando la autoridad en el Ministro de Sanidad.
Con la creacién del «mando Unico», el Ministro de Sanidad asumié formalmente la
toma de decisiones y la coordinacién de la politica sanitaria, contando con el apoyo
de todas las Comunidades Auténomas a nivel politico y técnico. Sin embargo,
teniendo en cuenta que la gestion sanitaria lleva dos décadas descentralizada, la
coordinacién del Gobierno ha demostrado ser muy débil. Fue dificil para el Ministe-
rio de Sanidad obtener y proporcionar incluso datos operativos basicos, asi como
coordinar acciones conjuntas como la compra de materiales. En este panorama de
escasez, las Comunidades Auténomas comenzaron a competir entre si por estos
recursos escasos y a comprar materiales de forma independiente en los mercados.
Esta falta de capacidad y de coordinacién sin duda condiciono la respuesta de Espa-
fia a la pandemia. No obstante, la coordinacién ha mejorado y desde entonces repre-
sentantes de las autoridades sanitarias se han reunido frecuentemente para llegar a
acuerdos sobre estdndares comunes para las pruebas de PCR, cierre de bares o medi-
das en residencias geridtricas, aunque las deficiencias siguen siendo muy visibles.

1.4.4 Respuesta de politica familiar

Al igual que en otros paises, la pandemia provocé un resurgimiento de los roles
familiares tradicionales en Espaiia, que seguian siendo muy dominantes antes de la
crisis. Las tareas de cuidado doméstico, el 70 % de las cuales son realizadas por
mujeres, se han multiplicado con el cierre de escuelas y centros de dia. Las mujeres
también representan el 66 % del personal de salud y el 84 % del personal contratado
en hogares de ancianos y dependientes. El Gobierno aprobd politicas de apoyo fami-
liar para garantizar una distribucién justa de la carga entre las parejas, reforzando la
flexibilidad en la conciliacion entre la vida laboral y familiar. Ademads, el Gobierno
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estableci6 un subsidio extraordinario para las trabajadoras del hogar inscritas en el
régimen de la Seguridad Social que se habian quedado en paro, aunque muchas de
estas trabajadoras no pudieron recibirlo dada la alta irregularidad en el sector.

A pesar de la flexibilidad, el teletrabajo como mecanismo de conciliacién ha
sido muy limitado. Varios estudios han revelado los altos niveles de estrés y ansie-
dad que experimentaron las mujeres con hijos dependientes que han teletrabajado
durante el encierro. Ademds, no se proporciond ningtin servicio de guarderia publi-
co para las familias en las que trabajaban ambos progenitores. El Real Decreto
Ley 11/2020 introdujo medidas adicionales en el d&mbito social y econémico para
hacer frente al COVID-19, y el Gobierno distribuy¢ a través de las Comunida-
des Auténomas un fondo de 300 millones de euros para ayudas sociales.

1.4.5 Solidaridad internacional

Desde el inicio de la pandemia, el Gobierno exigié una respuesta europea fuerte
para hacer frente a las consecuencias de la crisis. El 19 de abril, el Gobierno present6
un borrador de estrategia de recuperacién, que no fue aprobada en el Consejo Europeo
del 23 de abril, pero varios de sus elementos aparecieron después en la propuesta fran-
co-alemana, como las sugerencias de que el Fondo de Recuperacién deberia basarse en
subvenciones a los estados miembros, o que el fondo deberia financiarse mediante
deuda perpetua de la UE. Segin el borrador, se debia dar prioridad a la cooperacion y
al apoyo a los programas de salud, a la transformacién ecoldgica y digital de la econo-
mia asf como a la autonomia industrial y tecnoldgica. El borrador ha recibido elogios
de la prensa internacional y, en general, fue un ejemplo de una actitud proactiva capaz
de ejercer influencia en el momento oportuno (Molina y Steinberg, 2020).

En cuanto a los esfuerzos internacionales, en general existe una débil relacién
entre los objetivos estratégicos del Gobierno y el presupuesto de ayuda oficial y los
flujos de ayuda asociados. Ademads, las grandes transformaciones globales de los
ultimos afios y los problemas econémicos y politicos internos han reducido el
papel de Espaiia en el sistema multilateral de ayudas. No obstante, el Gobierno ha
hecho del papel internacional de Espafia una prioridad y promueve activamente
la Agenda 2030 como hoja de ruta indispensable para la cooperacién espafiola. En
ese contexto, el Gobierno defendi6 el papel clave de la AOD en la lucha contra la
pandemia en la reunién de alto nivel del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE
en noviembre de 2020. El gobierno apoy6 también la extension de la Iniciativa de
suspension de la deuda del G-20 hasta finales de 2021, asi como la convocatoria de
un Foro Politico de Alto Nivel extraordinario de Naciones Unidas en 2021 para
renovar el compromiso global con la Agenda 2030.

2. RESILIENCIA DEMOCRATICA

2.1 LIBERTAD DE PRENSA

La OSCE senal6 en 2019 que, en general, los medios espafioles operan libre-
mente en un entorno pluralista. Existe gran variedad de emisoras de radio y televi-
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sién publicas y privadas, periddicos y portales digitales. Sin embargo, la cadena
publica de radio y televisiéon (RTVE) ha sido criticada por su falta de imparcialidad
y credibilidad, mientras que los medios de propiedad privada estdn dominados por
tres grupos empresariales. El creciente acceso a internet (aproximadamente el 85 %
de la poblacién) y el uso generalizado de las redes sociales han propiciado la proli-
feracion de periddicos digitales y blogs independientes, que contrarrestan las ten-
dencias oligopodlicas y garantizan que todas las opiniones puedan expresarse en el
debate publico. Los medios de comunicacién han tenido un papel clave en la infor-
macioén y sensibilizacidn sobre la situacion de emergencia durante 2020.

Sin embargo, el sector se puede ver presionado por las dificultades econémicas
asi como por la aprobacion de nuevas leyes que podrian limitar la libertad de los
medios. Ademads, existe un alto grado de preocupacion por la difusién de informa-
cion falsa. Segin el Digital News Report 2020, solo el 36 % de los usuarios espa-
floles confian en las noticias de los medios, el nivel méas bajo desde 2015, confianza
que también disminuye en la informacién de redes sociales (23 %). Solo el 24 % de
los jévenes confia en las redes sociales, 13 puntos menos que en 2019, mientras
que el 63 % dice estar preocupado por no saber discernir qué es verdadero o falso
en internet. La mayorfa de los usuarios espafioles (49 %) cree que el Gobierno y los
partidos politicos son las principales fuentes de desinformacion.

En noviembre de 2020, el Gobierno aprobd un protocolo contra las campaias
de desinformacién como parte del Plan europeo de Accién contra la Desinforma-
cion. A pesar de las afirmaciones de la oposicion de que el Gobierno estd intentan-
do invadir la libertad de prensa y crear un «Ministerio de la Verdad», la Comi-
sién Europea respaldé esta decision. El protocolo introduce mecanismos para
contrarrestar las noticias falsas pero sin llegar a censurarlas. Sin embargo, deja en
manos del Gobierno decidir qué constituye exactamente informacién errénea, ya
que no se requiere que representantes de los medios de comunicacién o asociacio-
nes de periodistas estén involucrados en el proceso.

2.2 DERECHOS CIVILES Y LIBERTADES POLITICAS

La respuesta a la crisis del COVID-19 se han enmarcado en las disposiciones
constitucionales que regulan diferentes estados de excepcionalidad. De los tres
regimenes previstos en el articulo 116 de la Constitucién y en la Ley Orgéani-
ca 4/1981, sdlo el estado de alarma puede declararse en el evento de una crisis
sanitaria. Sin embargo, la Constitucidn establece limites de temporalidad, especifi-
cidad del ambito geografico y estricta necesidad e idoneidad de las medidas.

El 14 de marzo de 2020 el Consejo de Ministros aprobd el Real Decre-
to 463/2020, por el que se declaraba el estado de alarma, entrando en vigor esa
misma fecha. El estado de alarma incluy6 medidas y limitaciones a Derechos Fun-
damentales como la libertad de circulacion para contener la pandemia, siendo pro-
rrogado por el Congreso en seis ocasiones y llegando a su fin el 21 de junio de 2020.

La transicién a la «nueva normalidad» a finales de junio se elabor6 en estrecha
colaboracién entre el Gobierno y las Comunidades Auténomas. Algunas de las
medidas decididas por las administraciones autonémicas y locales después del 21
de junio fueron anuladas por los tribunales, dado que las restricciones a los Dere-

127 AFDUAM ESPECIAL (2021)



LA UE, ESPANA Y EL COVID-19

chos Fundamentales solo podian aplicarse en estado de alarma. El 25 de octubre,
el Gobierno declaré un segundo estado de alarma, aprobado por el Parlamento y
prorrogado hasta el 9 de mayo de 2021. A diferencia de marzo, las medidas intro-
ducidas durante el segundo estado de alarma fueron inicialmente menos severas.
Estas medidas se recogieron en el Real Decreto 926/2020, que introdujo un toque
de queda obligatorio para todo el pais desde 23h a 6h, cierres perimetrales, y res-
triccion de las reuniones sociales y religiosas. Este segundo estado de alarma ade-
més ofrecié el marco legal dentro del cual las Comunidades Auténomas podian
aprobar medidas adicionales.

Durante el estado de alarma, los tribunales estuvieron cerrados al publico. Sin
embargo, los ciudadanos tuvieron acceso a recursos legales para impugnar las vio-
laciones de sus Derechos Fundamentales, pudiéndose tramitar también los casos
urgentes. La pandemia supuso una caida del 32,9 % de la actividad judicial en
toda Espafia en el segundo trimestre de 2020. EI nimero de casos pendientes al
cierre del trimestre era de 3.057.356, lo que, con un incremento interanual
del 15,3 %, representa la cifra mds alta desde 2011. El Defensor del Pueblo afirma
haber remitido al Ministerio del Interior numerosas quejas de ciudadanos en rela-
cidn con las restricciones.

2.3 REVISION JUDICIAL

Los tribunales no tardaron en reaccionar ante las medidas adoptadas por el
ejecutivo, confirmando los recursos contra las restricciones a los Derechos Funda-
mentales. Por ejemplo, el Tribunal Superior de Justicia de Aragén revocd la prohi-
bicién del Ayuntamiento de Zaragoza de una protesta que involucraba a 60 vehicu-
los. El Tribunal juzgé que el estado de alarma no impedia el libre ejercicio de
los Derechos Fundamentales y de ninguna manera conllevaba su abolicién, por lo
que no existian motivos suficientes para prohibir todo tipo de manifestaciones.
Tras el estado de alarma, los Tribunales Superiores de Justicia autonémicos fueron
anulando algunas restricciones implementadas por las Comunidades Auténomas y
las administraciones locales sobre la base de que solo el Gobierno central podia
restringir los Derechos Fundamentales bajo la autoridad constitucional de un esta-
do de alarma. El Tribunal Superior de Justicia de Madrid revocé en octubre las
restricciones gubernamentales que cerraban la capital y nueve de sus ciudades saté-
lites, afirmando que la medida carecia de respaldo legal y violaba los «Dere-
chos Fundamentales» de los residentes.

Durante el periodo que se examina, el Consejo General del Poder Judicial, que
es el érgano auténomo integrado por jueces y otros juristas que tiene como objetivo
garantizar la independencia judicial, no pudo renovarse debido al estancamiento
politico.

2.4 REGLAS DEMOCRATICAS INFORMALES

Desde la década de 1980 hasta mediados de la de 2010, el sistema de partidos
estuvo dominado por la competencia entre el Partido Socialista Obrero Espa-
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fiol (PSOE) socialdemdcrata y el Partido Popular (PP), conservador. La competen-
cia bipolar izquierda-derecha condujo a un estilo de democracia mayoritario y de
confrontacién, pero —como los partidos principales tendian a ganar una mayoria
absoluta— la polarizacidén no era mas que un obstdculo menor para la formulacién
de politicas. Sin embargo, una serie de factores (incluidas las crisis econdémicas, los
escandalos de corrupcion, la falta de confianza popular en los dos partidos tradicio-
nales y el conflicto secesionista en Catalufia) han fragmentado y polarizado el sis-
tema de partidos durante la dltima década. Si bien la disposicién para los votantes
de una opcién politica mds amplia disponible puede ser deseable, se ha producido
a costa de la estabilidad de los gobiernos y el impulso reformista. Desde 2015,
ningdn partido ha podido formar una mayoria estable. La fragmentacién se ha
intensificado desde las elecciones generales de noviembre de 2019, cuando 22 par-
tidos obtuvieron representacion en el Congreso de los Diputados.

El gobierno de coalicién entre PSOE y Unidas Podemos que ocupa el poder
desde comienzos de 2020 se ha fortalecido con la proclamacién del estado de alar-
ma, aunque el Congreso ha mantenido su influencia considerando su papel en su
aprobacion y prérrogas. En la votacién de la primera prérroga, del 25 de marzo
al 11 de abril; sélo los miembros de Vox se abstuvieron. Sin embargo, en las vota-
ciones posteriores, aumentd la oposicion al estado de alarma y el PP, que se abstu-
vo en la tercera y cuarta votaciones, votd en contra de la quinta y sexta. Ademas,
los partidos independentistas catalanes, el izquierdista Esquerra Republicana
de Catalunya (ERC) y el conservador Junts per Catalunya (JxC), votaron en contra
de la cuarta prolongacién del estado de alarma tras intentar negociar sin éxito su
apoyo al estado de alarma a cambio de una «mesa de negociacién» entre el Gobier-
no central y el Gobierno cataldn. Debido a la creciente polarizacién parlamentaria,
el Gobierno no pudo continuar extendiendo el estado de alarma y se levantaron las
restricciones en junio. Segun expertos virdlogos e inmundlogos, la relajacion del
estado de alarma llegdé demasiado pronto para evitar una segunda oleada.

3. GOBERNANZA DE CRISIS

3.1 PREPARACION DEL EJECUTIVO

3.1.1 Sistema de gestion de crisis

Espafia (y Europa en general) no contaba con la experiencia ni los recursos
suficientes para prevenir, detectar o afrontar una pandemia de esta naturaleza, a
pesar de que la Estrategia de Seguridad Nacional advertia de esta amenaza
desde 2017. La Ley General de Salud Ptblica 30/2011 establecié un modelo para
la gestion de una crisis epidemiolégica o pandémica. En 2013 se cred el Sistema
Nacional de Alerta Temprana y Respuesta Rdpida (SIAPR), asumiendo las funcio-
nes de coordinacidn, notificacién y evaluacién ante una crisis sanitaria. El Glo-
bal Health Security Index 2019 evalu¢ el sistema positivamente, avalando tanto la
capacidad sanitaria del sistema nacional de salud como la capacidad de alerta
del SIAPR. Sin embargo, el modelo fue criticado por sus limitaciones para prevenir
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y reaccionar ante una pandemia, en particular por las limitaciones de coordinacién
entre el Gobierno central y las Comunidades Auténomas (Arteaga, 2020). De
hecho, el Centro de Coordinacién de Alertas y Emergencias Sanitarias se vio rapi-
damente abrumado en marzo por la irrupcién de la pandemia y no pudo recopilar
datos de manera oportuna y ordenada. La revista Lancet Public Health public6 en
octubre un editorial titulado «COVID-19 en Espafia: ;una tormenta predecible?»
en el que los editores manifestaron que, a pesar de que Espaiia habia creado el Cen-
tro de Coordinacién de Alertas y Emergencias Sanitarias en 2004, la pandemia
habia dejado al descubierto la debilidad de su sistema de vigilancia.

Durante el estado de alarma, el gobierno desplegé la Unidad Militar de Emer-
gencias, que ha demostrado ser un importante instrumento en la gestién de crisis.
La UME, creada en 2005, facilit6 el transporte de ciudadanos, mercancias y servi-
cios de vigilancia durante el estado de alarma.

3.2 RESPUESTA DEL EJECUTIVO

3.2.1 Formulacion de politicas efectivas

El 9 de marzo, el Gobierno emitié sus primeras advertencias y recomendacio-
nes, cuando el nimero de casos confirmados ya habia superado los 1.500. El 13 de
marzo, Pedro Sanchez declar6 el estado de alarma, con mas de 7.500 casos confir-
mados. En perspectiva comparada, la respuesta espafiola llegé mas tarde que en
otros paises (Timoner, 2020). El Gobierno espaiiol cont6 con el asesoramiento de
expertos de diferentes dreas como médicos, vir6logos y epidemidlogos, asi como
en informacién de las Comunidades Auténomas, ayuntamientos y demds organis-
mos gubernamentales. Segtin el Ministerio de Sanidad, se crearon cuatro grupos de
trabajo, asi como un grupo multidisciplinar en el Ministerio de Ciencia. La transi-
cién hacia la «nueva normalidad» fue elaborada por un comité de expertos multi-
disciplinar integrado por 15 profesionales con el apoyo del Comité Cientifico
y Técnico que se cred para asesorar al Gobierno y el grupo técnico para el segui-
miento y evaluacién en las Comunidades Auténomas.

La falta de experiencia en la formacién de gobiernos de coalicion ha sido una
limitacién importante que ha repercutido en la eficacia y coherencia de la formula-
cién de politicas y la coordinacién entre ministerios. Esto es asi ya que el Gobierno
de coalicién PSOE-Unidas Podemos es el primer gobierno de coalicion a nivel
nacional desde 1936 (Segunda Repiiblica). Un grupo de expertos en salud publica
espafioles public6é un comunicado en la revista cientifica The Lancet solicitando una
evaluacion independiente de la respuesta al COVID-19 en Espaiia. Entre otras cosas,
criticaron la falta de confianza en los dictdimenes cientificos por parte del Gobierno,
asi como la rdpida reapertura de algunas Comunidades Auténomas, pero donde en
muchos casos se tardé demasiado en implementar un sistema de seguimiento y loca-
lizacién de casos, ignorando también los consejos de los cientificos.

3.2.2 Retroalimentacion y adaptacion de politicas

En un comienzo, el Gobierno tuvo dificultades para implementar medidas. Sin
embargo, el estado de alarma ofrecié al Gobierno un marco legal sélido dentro del
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cual podria adoptar decisiones severas a la altura de las circunstancias. Teniendo en
cuenta la organizacién descentralizada del sistema sanitario, el Ministerio de Sani-
dad se vio rapidamente abrumado por la crisis y no pudo recopilar datos de manera
oportuna. Sin embargo, la cooperacién y coordinacién con las autoridades autoné-
micas mejoré rapidamente y el Gobierno pudo tomar decisiones y evaluar medidas
basadas en datos fiables. Tras el fin del estado de alarma, la capacidad de respuesta
de la Administracién Piblica se vio limitada por la confusién de competencias y
las politicas partidistas. En este sentido, la evaluacién de las medidas adoptadas fue
mds complicada. A finales de septiembre, el Gobierno acord6 con la mayoria
de Comunidades Auténomas imponer restricciones en dreas con mas de 100.000
habitantes que cumplieran con tres pardmetros: 500 casos por cada 100.000 habi-
tantes, 35 % de ocupacién de pacientes COVID-19 en unidades de cuidados inten-
sivos y resultados positivos en el 10 % de las pruebas diagndsticas.

3.2.3 Consulta social

Desde el estallido de la pandemia, el Gobierno ha entablado un didlogo activo
con los sindicatos y la patronal, firmando varios convenios sobre la subida del sala-
rio minimo, la aprobacién de los Planes de Despido Temporal (ERTE) o de un
esquema de prestaciones para auténomos, el Convenio de Reactivaciéon Econémica
y Empleo, el Convenio de Trabajo a Distancia, o la creacién de la «Junta del Coro-
navirus». También ha convocado reuniones con los agentes sociales para estructu-
rar y monitorear la respuesta a la pandemia. En noviembre, Gobierno, sindicatos y
patronal crearon la Mesa de Didlogo Social para la Recuperacion, la Transforma-
cién y la Resiliencia. Grupos de interés social participaron también en la elabora-
cién de varias politicas, como la Estrategia espafiola de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion para 2021-2027. Sin embargo, para la implementacién del Plan
de Recuperacién de la UE, esta cooperacion con los actores sociales o el sector
privado no ha sido tan estrecha, y algunas empresas han expresado su preocupa-
cién por la limitada informacién que han recibido del Gobierno.

3.2.4 Comunicacion politica

A pesar de las sesiones informativas diarias del grupo de trabajo y las numero-
sas ruedas de prensa, la gestion de la comunicacién del Gobierno ha sido amplia-
mente cuestionada. Las principales criticas tienen que ver con los retrasos en el
suministro de informacion, la falta de datos consistentes, y la falta de claridad. Ni
el Presidente del Gobierno ni ningtin otro ministro acordaron durante las primeras
tres semanas del estado de alarma responder a las preguntas enviadas por los perio-
distas telemdticamente, y sélo a partir de abril, el Gobierno dio ruedas de prensa
por videoconferencia y permitié las preguntas. El Gobierno no prepar6 a la ciuda-
dania para el escenario mds negativo, dando un mensaje de calma excesivamente
paternalista en las etapas iniciales de la pandemia (Costa-Sdnchez y Lépez-Gar-
cia 2020). Durante el estado de alarma, el 38 % de los ciudadanos afirmé que
el Gobierno era la fuente de informacién mds confiable. Un tercio de los encuesta-
dos (33,8 %) evalud la informacién gubernamental como clara y suficiente en todo
momento, y el 22,8 % pensé que era oportuna. Sin embargo, el 52,8 % de los ciuda-
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danos crefa que no se habia revelado toda la verdad, y el 45,9 % que la informacién
causaba confusién (Moreno et al, 2020).

3.2.5 Implementacion

A finales de febrero de 2020, cada Comunidad Auténoma fue tomando sus
propias medidas de forma descoordinada, en funcién de la incidencia y la propaga-
cién del COVID-19 en su territorio, sin que consiguieran contener la propagacion
de casos. El 13 de marzo, el Presidente del Gobierno anunci6 el estado de alarma a
nivel nacional, confiriendo al Gobierno la plena responsabilidad de gestionar e
implementar las medidas para frenar la pandemia. Estas medidas incluyeron confi-
nar el pafs entero y garantizar el suministro de bienes y servicios esenciales. Con la
creacion del «mando tinico», el Ministro de Sanidad asumio la toma decisiones y la
coordinacidn de la politica sanitaria de las Comunidades Auténomas. Sin embargo,
el Ministerio de Sanidad no tenia la capacidad administrativa para implementar las
medidas, cayendo la verdadera responsabilidad final en manos autonémicas. Ade-
mas, esta falta de mecanismos sélidos de coordinacion en los diferentes niveles de
gobierno generd confusién y conflicto, ya que las medidas de contencién tomadas
por el Gobierno afectaron de manera desproporcionada a las regiones mas indus-
trializadas y turisticas, que se opusieron a las medidas mientras otras exigian medi-
das mas fuertes. El Gobierno mostré su voluntad de lidiar con el conflicto de inte-
reses creado y no se opuso a la toma de decisiones a nivel autonémico dentro de un
marco nacional cominmente acordado. La ayuda de emergencia concedida a
las Comunidades Auténomas ha incluido transferencias incondicionales, aunque
las transferencias se han basado en criterios especificos de reparto de ingresos esta-
blecidos por el gobierno central para evitar un uso negligente.

3.2.6 Coordinacion nacional

La gestion de la pandemia en un pais descentralizado como Espafia, en el que
la implementacion de las politicas sanitarias es competencia autonémica, no podria
realizarse sin cooperacion intergubernamental. Sin embargo, no existe una repre-
sentacion institucionalizada permanente de los intereses regionales a nivel nacional
ni un marco consolidado de relaciones intergubernamentales, lo que hubiera facili-
tado la coordinacién y cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno durante
la pandemia. En una videoconferencia celebrada el 15 de marzo, dos dias después
de la declaracion del estado de alarma, el Presidente del Gobierno informo a los
presidentes de las Comunidades Auténomas sobre las medidas, y les pidi6 que se
comprometieran a buscar la «unidad de accién» y demostrar lealtad. Segin el com-
promiso alcanzado, el Presidente del Gobierno y los presidentes autonémicos man-
tendrian reuniones teleméticas semanales durante el estado de alarma. En estas
reuniones participaron todos los presidentes autonémicos, incluido por primera vez
desde 2018 el presidente de Catalufia, destacando en su mayoria la utilidad de estas
jornadas, a pesar de su cardcter meramente informativo.

El Ministro de Sanidad y los consejeros de Sanidad autonémicos se reunian
dos veces por semana para intercambiar informacién y llegar a acuerdos sobre
estdndares comunes para las pruebas PCR, el cierre de bares, o las medidas en resi-
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dencias. Ademds, también se reactivaron otros mecanismos intergubernamentales
de perfil intermedio. A principios de mayo, el Ministerio de Sanidad emiti6 una
orden ministerial que regulaba el papel de las Comunidades Auténomas en la des-
escalada. De junio a octubre, los esfuerzos del Gobierno se dirigieron en gran
medida a coordinar con las Comunidades Auténomas en cuestiones como la aper-
tura de las escuelas. A finales de septiembre, el Gobierno acordé con la mayoria de
las Comunidades Auténomas unos umbrales especificos para los cierres locales.
Después de que la Comunidad de Madrid tuviera que imponer bloqueos locales en
ciudades que cumplian con estos criterios, el Tribunal Superior de Justicia de
Madrid dictaminé que no se podian limitar los Derechos Fundamentales fuera del
estado de alarma. Como consecuencia, el Gobierno decreté un estado de alarma
selectivo y el cierre de 15 dias para estas ciudades madrilefias. A diferencia de
marzo, el segundo estado de alarma, que se aprob6 a finales de octubre a pedido de
los gobiernos autonémicos, se implement6 de manera descentralizada y con un
mayor protagonismo de las Comunidades Auténomas.

3.2.7 Coordinacion internacional

El Gobierno contribuy6 activamente a los esfuerzos europeos para abordar las
consecuencias econdémicas, sociales y sanitarias de la pandemia. En abril de 2020,
el Ejecutivo present6 un borrador de estrategia de recuperacion, que proporciond
una aportacioén significativa al debate sobre las medidas a nivel europeo. A nivel
internacional, Espafia forma parte de la alianza global ACT-Accelerator, la mayor
apuesta geoestratégica mundial para el desarrollo de medicamentos y vacu-
nas COVID-19. Dentro de esta respuesta multilateral encabezada por la ONU, la
cooperacién espafiola movilizard un total de 1.720 millones de euros, centrando la
respuesta en tres dreas prioritarias: apoyo a los sistemas de salud publica; gober-
nanza y proteccion de derechos; y desarrollo socioecondmico y proteccion de las
personas mads afectadas. El Gobierno aportard inicialmente 732 millones de euros,
las Comunidades Auténomas un total de 39,9 millones de euros, las entidades loca-
les 7,3 millones de euros y el Banco de Espafia 941 millones de euros.

En diciembre, el Consejo de Ministros autoriz6 la transferencia de 20 millones
de euros en contribuciones voluntarias a fondos y agencias de la ONU para hacer
frente al impacto de COVID-19 en el mundo. Espafia es el tercer pais lider en la
gestion de fondos delegados de la UE y un socio clave en la cooperacion europea,
especialmente en América Latina y Africa. La Agencia de Cooperacién espafio-
la (AECID) tiene como objetivo combatir la pandemia apoyando junto con la UE la
distribucién de vacunas COVID-19 en paises en desarrollo. En noviembre de 2020,
el gobierno anunci6 que el nuevo presupuesto de AOD para 2021 ascenderia a 3100
millones de euros (0,25 % del RNB), lo que representa un aumento del 23 % en com-
paracién con 2019. La Estrategia de Respuesta Conjunta de la Cooperacién Espaiio-
la a la Crisis del COVID-19 incluird una plataforma de seguimiento online y serd
objeto de una evaluacién independiente en el segundo semestre de 2021.

3.2.8 Aprendizaje y adaptacion

En el articulo publicado en la revista The Lancet por varios expertos sanitarios
en verano de 2020, se exigia una evaluacidn integral, independiente e imparcial del
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sistema sanitario y social espaiiol, que deberia ser liderada por un panel de expertos
internacionales y nacionales, y centrada en las actividades del Gobierno central y
de las diecisiete Comunidades Auténomas en tres dreas: gobernanza y toma de
decisiones, asesoramiento cientifico y técnico, y capacidad operativa. El Gobierno
por su parte estd apoyando una evaluacién independiente de la gestion de la crisis.
En octubre, se creé una comision parlamentaria para evaluar las causas y efectos de
la pandemia. Algunas iniciativas ministeriales especificas incluyen mecanismos de
evaluacién independiente. También hay evaluaciones en curso a nivel autondmico.
Algunas organizaciones independientes como el CSIC ya han analizado la gestion
institucional y organizativa de las residencias de ancianos durante la crisis
del COVID-19.

3.3 RESILIENCIA DE LA RENDICION DE CUENTAS DEL GOBIERNO

3.3.1 Participacion ciudadana

Durante el estado de alarma, mds de treinta organizaciones de la sociedad civil
hicieron un llamamiento para garantizar el Derecho de Acceso a la Informacién, ya
que durante el estado de alarma el Gobierno no actualiz6 el Portal de Transparencia
de la Administracion Central. Ademads, durante varios meses, el Gobierno se negé
a proporcionar los nombres y perfiles profesionales de los miembros del comité de
expertos que asesord en la estrategia contra el coronavirus, ni entreg6 las actas de
las reuniones e informes del Comité Cientifico.

El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno inst6 en varias ocasiones
al Gobierno a entregar informacion relativa a la compra de equipos médicos tal y
como se habia solicitado. Tras las dificultades iniciales en la recogida de datos,
el Gobierno y las Comunidades Auténomas comenzaron a publicar datos diarios
sobre la evolucidn de la pandemia. En octubre de 2020, el Gobierno presentd el
ambicioso Plan de Accién de Gobierno Abierto, que incluye una reforma de la Ley
de Transparencia de 2013, la ratificacién del Convenio del Consejo de Europa
sobre Acceso a Documentos Oficiales, nuevas leyes sobre regulaciones del lobby, y
la apertura del acceso a datos clave.

3.3.2 Supervision legislativa

La pandemia ha interrumpido el funcionamiento del Congreso de los Diputa-
dos, reduciendo sus actividades parlamentarias casi por completo y reforzando su
posicién tradicionalmente débil frente al ejecutivo. Aunque la proclamacién del
estado de alarma fortalecié atin mas al ejecutivo, el Congreso mantuvo una influen-
cia significativa a través de su papel en la aprobacion y posteriores prorrogas del
estado de alarma. Otra cuestion sensible fue el uso recurrente de un tipo particular
de norma, el Real Decreto Ley, dictados por el Gobierno y ratificados formalmente
por el Congreso en un plazo de 30 dias. Durante el primer semestre de 2020, el
gobierno aprob6 24 Reales Decretos Leyes, mientras que el Parlamento no aprobd
ninguna ley orgdnica ni ordinaria. Desde el 26 de febrero hasta el 15 de abril
de 2020, tampoco hubo una sola sesién de preguntas parlamentarias. Sin embargo,
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el ministro de Sanidad compareci6 varias veces frente a la Comision de Salud Publi-
ca del Congreso.

Una vez superado el estado de alarma, el Parlamento recuperd sus funciones
constitucionales, tanto en el proceso legislativo como en el seguimiento de la
actuacion del Gobierno. Sin embargo, desde junio el presidente del Gobierno solo
ha comparecido ante el Parlamento para informar una vez cada dos meses y el
ministro de Sanidad una vez al mes, debilitando el control parlamentario. En octu-
bre se cred la Comisién Conjunta Congreso-Senado para evaluar las causas y efec-
tos de la pandemia.

333 ()rganos de supervision independientes

El Tribunal de Cuentas es el organismo encargado de auditar las cuentas
del Estado y la gestién financiera de todo el sector publico, facultado para empren-
der investigaciones por iniciativa propia tras la presentacién de una denuncia. La
mayoria de Comunidades Auténomas han establecido también tribunales de cuen-
tas que cubren sus competencias transferidas. Aunque ha habido ciertas mejoras,
el Tribunal adolece de una falta de independencia, ya que sus miembros son desig-
nados por los propios partidos. Durante el estado de alarma, se suspendieron los
plazos para la presentacidon de cuentas y otra informacidn financiera. Ademas,
el Comité de Coordinacion del Tribunal sefialé en varias ocasiones que la lucha
contra el COVID-19 estaba teniendo un impacto sustancial en la auditoria del gasto
publico, aumentando considerablemente su carga de trabajo en el segundo semestre
de 2020. Sin embargo, la Oficina de Auditoria ha carecido de personal durante
afios, situacién agravada por la pandemia. El programa de auditorias aprobado en
el Parlamento en diciembre de 2020 prevé la revision de los contratos de emergen-
cia entre ministerios, comunidades auténomas, ayuntamientos y empresas publicas.

3.3.4 Proteccion de datos

Espaia participa en la iniciativa «Pan-European Privacy-Preserving Proximi-
ty Tracing» (PEPP-PT). En abril de 2020, el Gobierno puso a disposicion de
las Comunidades Auténomas la aplicacién moévil oficial de autodiagndstico e
informacién. Paralelamente, tres Comunidades Auténomas lanzaron sus propias
aplicaciones moviles. En este contexto, la Agencia Espaiiola de Proteccién de Datos
emitié un comunicado en el que reiterd los criterios a aplicar para que el tratamien-
to de los datos sanitarios fuera legal. Segin la Agencia de Proteccién de Datos,
el Reglamento de Proteccion de Datos Personales de la UE (Reglamento 2016/679)
contenia todas las reglas para el procesamiento de datos personales durante la crisis
del coronavirus. Segtn su articulo 46, en situaciones excepcionales la base legal
para las actividades de procesamiento puede basarse tanto en el interés publico
como en el interés vital del interesado u otra persona fisica. En este contexto, la
agencia sefialé que una situacién de emergencia no debia conllevar la suspension
del Derecho Fundamental a la proteccién de datos personales. Al mismo tiempo, la
normativa de proteccién de datos no puede utilizarse para limitar la eficacia de las
medidas adoptadas para combatir la epidemia. La Agencia de Proteccién de Datos
ha publicado varios documentos orientativos en relaciéon con el COVID-19.
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CONCLUSIONES: PRINCIPALES DESAFiOS

La evaluacion de la respuesta a la crisis del COVID-19 en los diferentes niveles
de gobierno en Espaiia serd crucial en los préximos meses. En octubre de 2020, se
cred una comision conjunta en el Parlamento para examinar las causas y los efectos
de la pandemia. También se ha pedido la reforma del Sistema Nacional de Salud y
el fortalecimiento del Ministerio de Sanidad, debiendo mejorarse las funciones de
coordinacién del ministerio determinadas constitucionalmente para garantizar los
estandares bdsicos en la prestacion de servicios sanitarios. Existen ademds otros
desafios que deben abordarse.

En primer lugar, se debe mejorar la competitividad y la eficiencia de la eco-
nomia espafola, al tiempo que debe reducirse su dependencia del turismo. Las
politicas publicas deben priorizar una inversién que sea compatible con la protec-
cién del Medio Ambiente, y el Gobierno debe poner un mayor énfasis en la inno-
vacion y la educacién. En segundo lugar, debe fomentarse la creaciéon de empleo
y la internacionalizacién de las pymes. Se deben mantener los apoyos fiscales y
la flexibilidad con las empresas. En tercer lugar, se debe crear un marco institu-
cional que promueva la cooperacidon y la coordinacién entre los diferentes niveles
de gobierno. La Conferencia de Presidentes ha demostrado ser un instrumento
util, pero podria institucionalizarse ain mds. Cuarto, es necesario reforzar el sis-
tema tributario y reducir la deuda publica. Las nuevas medidas fiscales para 2021
son un paso importante. Sin embargo, el sistema tributario debe ser més eficiente
y se debe combatir la evasion fiscal. En quinto lugar, es necesario mejorar las
politicas del mercado laboral, abordando los problemas relacionados con la tem-
poralidad de los contratos y la empleabilidad de los trabajadores desplazados. En
sexto lugar, se debe fortalecer la cohesién social y mitigar el impacto social de la
crisis del coronavirus. El nuevo ingreso minimo vital es un paso importante, que
debe consolidarse, y sin olvidar que el principal desafio para la viabilidad del
sistema de bienestar es el envejecimiento de la poblacién. La mayoria de las poli-
ticas sociales estdn bajo la responsabilidad de las Comunidades Auténomas. En
este sentido, es necesario reformar el sistema de financiacidn para que los gobier-
nos autonémicos cuenten con recursos suficientes para atender estas responsabi-
lidades.

A nivel europeo, Espaila deberia apoyar mecanismos comunitarios eficaces
para gestionar futuras crisis sanitarias en cuestiones como el suministro de equipa-
miento médico o el disefio de un posible estado de alarma europeo, y a corto plazo
armonizar la vigilancia y seguimiento de las enfermedades. Espafia también debe-
ria abogar por una estrategia de transformacién econémica a largo plazo de
la Unién Europea.
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COMO CAMBIO EL COVID A ESTADOS UNIDOS:
UN ANALISIS DE SU POLITICA INTERNA
E INTERNACIONAL A RAIZ DE LA PANDEMIA

Juan TOVAR RUIZ*

Resumen

La pandemia del COVID-19 ha tenido importantes efectos en diferentes Estados del
sistema internacional. Con todo, si existe un escenario donde ha alcanzado una incidencia y
protagonismo particularmente relevante ha sido en el caso de Estados Unidos. La gestion
del COVID-19 ha tenido un cardcter protagonico en la politica de la primera potencia del
sistema internacional, tanto en el dmbito de la politica interna como el de la politica exte-
rior. Asimismo, la pandemia se ha desarrollado en un escenario de cambio politico
entre Administraciones aparentemente tan distintas, como las de Donald Trump y Joe Biden.
El objetivo de este articulo es el de analizar la incidencia del COVID-19 tanto en la politica
internacional como en la politica interna de Estados Unidos y averiguar hasta qué punto ha
sido un agente de cambio politico tan relevante como aparenta.

Palabras clave

COVID-19, pandemia, Estados Unidos, cambio politico, politica exterior, imagen exterior.

Abstract

The COVID-19 pandemic has had relevant effects in different states of the international
system. However, if there is a scenario where it has achieved a particularly relevant inciden-
ce and prominence, it has been in the case of the United States. The management of COVID-19
has played a relevant role in the politics of the leading power in the international system,
both in the field of domestic policy and foreign policy. Likewise, the pandemic has developed
in a scenario of political change between administrations apparently as different, as those of
Donald Trump and Joe Biden. The aim of this article is to analyze the incidence of COVID-
19 both in international politics and in the internal politics of the United States and to find
out to what extent it has been an agent of political change as relevant as it appears.
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SUMARIO. I. Introduccién. II.  El impacto del COVID-19 en la politica interna de Estados Uni-
dos; III.  El impacto del COVID-19 en la imagen y la politica exterior de Estados Unidos;
IV. Conclusiones; V  Bibliografia.

I. INTRODUCCION

Pocos acontecimientos recientes han marcado los distintos dmbitos de la vida
politica y social como la pandemia del COVID-19. A pesar de que diferentes
autores especializados en la materia hace tiempo que advirtieron de la posible inci-
dencia y consecuencias de una pandemia en los acontecimientos de la politica
internacional, las implicaciones de este fendmeno no pueden ser en modo alguno
infravaloradas. Este fendmeno ha traido consigo una pluralidad de efectos para los
diferentes actores estatales del sistema internacional, marcando como pocos el
desarrollo de su politica interna y de su politica internacional, asi como a las pro-
pias tendencias y dindmicas centrales del mismo, como sucederia con el caso de la
desglobalizacion.

De todos ellos, si existe un caso de manual para explicar el impacto de la pan-
demia sobre las politicas a desarrollar como consecuencia de esta, ese es el supues-
to de Estados Unidos. Con un ndmero total de fallecidos de 565.289 y
unos 31.311.941 afectados, segtin los datos publicado por la Organizacién Mundial
de la Salud a 19 de abril de 2021 (1), Estados Unidos se convirtié en uno de los
paises més afectados del planeta y en el pais que habria reconocido un mayor
nimero de contagios y de fallecidos.

Esta elevada incidencia no ha dejado de tener consecuencias, tanto para la pro-
pia imagen de Estados Unidos como potencia a nivel sistémico, como para el desa-
rrollo de su politica interna, marcada por unas elecciones presidenciales que impli-
caron el cambio de Administracidén entre aquella encabezada por el
presidente Donald Trump y la que ocuparia posteriormente Joe Biden.

Este articulo se va a centrar en la incidencia de la epidemia del COVID-19
sobre el ambito de la politica interna y exterior de Estados Unidos y tratara de res-
ponder a las siguientes preguntas: 1. ;Cudl ha sido la incidencia de la pandemia
del COVID-19 en el &mbito de la politica interna estadounidense y qué cambios ha
traido para la misma? 2. ;Cudl ha sido la incidencia del COVID-19 y qué cambios

(1) Los datos relativos a la incidencia del virus en Estados Unidos pueden consultarse en
https://covid19.who.int/region/amro/country/us.
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habria traido para la politica internacional de los Estados Unidos y para su imagen
como potencia de cara a otros actores del sistema internacional?

Para analizar el apartado relativo a la politica exterior de Estados Unidos, el
articulo seguird los planteamientos del realismo neocldsico. Esto es, de la dltima de
las corrientes tedricas realistas en Relaciones Internacionales, que se utilizara
como instrumento que permitird analizar tanto los aspectos sistémicos de la politi-
ca internacional, como los de la politica interna para poder observar de manera mas
clara la evolucién de la politica exterior estadounidense. Un aspecto claramente
conveniente a raiz de los acontecimientos politicos producidos en estos dos tltimos
afios en la potencia norteamericana (2).

El articulo se dividird en cuatro partes. Una introduccién donde se planteardn
los principales elementos tedricos y analiticos para poder desarrollar el trabajo. Un
segundo apartado que se centrard en el andlisis de los diferentes aspectos de la
politica interna estadounidense y su evolucién desde el estallido de la pandemia.
Un tercer apartado centrado en los diferentes elementos de la politica exterior esta-
dounidense y de su evolucién a raiz de la expansion del virus. Finalmente, en una
cuarta parte se expondran las conclusiones a la investigacion realizada y se tratara
de ofrecer una respuesta a las preguntas planteadas en el apartado introductorio.

II. EL IMPACTO DEL COVID-19 EN LA POLITICA INTERNA
DE LOS ESTADOS UNIDOS

Para analizar la incidencia del COVID-19 en la politica interna estadouniden-
se, este apartado se centrard en tres dmbitos diferenciados.

En primer lugar, cabe mencionar su incidencia en algunas de las tendencias y
dindmicas que se venian arrastrando en la potencia norteamericana desde hace mas
de una década y, particularmente, en los fendmenos de disfuncionalidad y polariza-
cién que afectan de manera creciente a la sociedad estadounidense. En segundo
lugar, cabe mencionar su incidencia en el marco de las politicas publicas, especial-
mente en materia sanitaria, que se pusieron en marcha a raiz del estallido de la
pandemia. En tercer lugar, es preciso analizar su papel en el proceso de cambio
politico y electoral que se puso en marcha durante este periodo. Un proceso que
llevaria a la eleccién del presidente Biden en de noviembre de 2020, como resulta-
do de unas elecciones en las que la pandemia tuvo un protagonismo destacado.

El sistema politico estadounidense fue pensado por los padres fundadores
como un sistema de check & balances. Un sistema fundamentado en la existencia
de una serie de equilibrios entre instituciones que evitase la concentracion excesiva
de poder en una de ellas, en especial el poder ejecutivo y evitar la consolidacion de
un modelo autoritario similar al que existia en las monarquias absolutas europeas
coetdneas en el momento de la independencia estadounidense. De tal forma, tanto
el Congreso como el Tribunal Supremo tendrian competencias que permitirian
limitar el poder del ejecutivo en diversos dmbitos de la politica interna y, de mane-
ra mucho mads reducida, en el de la politica exterior. En cualquier caso, aque-

(2) LoBELL, S. E., RipPSMANN, N. M. y TALIAFERRO, J. W. Neoclassical Realist Theory of Inter-
nacional Politics, Oxford University Press, Oxford, 2016.
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Ila Administracién que pretendiese tener un programa ambicioso de reformas
legislativas y politicas deberia lograr el concurso de los legisladores del partido de
la oposicidén para lograr su consecucidn con éxito (3).

Este sistema, con todo, ha venido erosionandose durante las Gltimas décadas a
raiz de la creciente polarizacidn politica que ha podido observarse en la potencia
norteamericana a lo largo de las dltimas décadas. Esta polarizacién ha sido particu-
larmente acentuada desde la Guerra de Irak y los dos mandatos de la Administra-
cién Obama, para culminar en las divisiones generadas durante la Administracién
Trump, que han perdurado también hasta el momento con la Administracién Biden.
La polarizacién politica e ideoldgica habria conducido a las instituciones estadou-
nidenses y a su sistema de gobierno a una situacién de disfuncionalidad, dada la
necesaria colaboracién entre las dos principales fuerzas politicas para sacar adelan-
te la agenda politica de la Administracion de turno. Una tendencia que ha sido cada
vez mas importante.

Algunos analistas han analizado este fendmeno de manera exhaustiva en los
dltimos afios. Uno de ellos es el conocido politélogo estadounidense Francis Fuku-
yama (4). Ya antes de la propia irrupcidn de la pandemia este autor alertaba de los
problemas planteados por el sistema politico estadounidense, al que consideraba
més apropiado para gestionar un pais agrario y aislado durante el siglo X1X que
para el Estado que es actualmente. Especialmente si se compara con sistemas como
el sistema Westminster, propio del Reino Unido, al que considera mds adecuado
para afrontar los desafios politicos contempordneos y superar la situacién de dis-
funcionalidad existente actualmente en Estados Unidos.

En cambio, el sistema politico de Estados Unidos en el que imperaria el mode-
lo «Madisoniano» de check & balances, adoleceria de una creciente rigidez y dis-
funcionalidad.

Este fenémeno, segtin €l, se deberia a varios factores. El primero seria el ya
citado de la no polarizacién politica. Sin embargo, esta no seria el tnico aspecto
que habrfa llevado a Estados Unidos a la actual situacién. Al fenémeno de la pola-
rizacion también cabe afiadir la creciente incapacidad del sistema para gestionar
los intereses estadounidenses comunes y no solo los de pequefios sectores de la
poblacién. A este respecto, tanto la participacién de lobbies o grupos de interés
privado como de diversos grupos de activistas en el proceso legislativo, presupues-
tario y de toma de decisiones habrian contribuido a esta situacion.

También un sistema de partidos estadounidense caracterizado por la celebra-
cién de primarias en las que generalmente votarian sectores de la poblacién mas
pequefios y que, por tanto, acentuaria tanto la citada tendencia polarizadora provo-
cando que los partidos defendiesen intereses ideoldgicos més estrechamente liga-
dos a grupos influyentes dentro de estas organizaciones. A esto cabe afiadir, ade-
mads, la ausencia de incentivos para que las diferentes fuerzas politicas corrijan los
problemas y disfunciones del sistema.

Precisamente este mismo autor atribuiria a estas razones la mala gestién
del COVID que la Administracién Trump realizaria en sus inicios, en tanto que con-

(3) Sobre el funcionamiento del sistema politico estadounidense véase Gobierno de Estados Uni-
dos, Branches of the U. S. Government, disponible en: https://www.usa.gov/branches-of-government.

(4) Fuxkuyama, F. «America in Decay. The Sources of Political Dysfunction», Foreign Affairs,
vol. 95, n.° 5, septiembre/octubre 2014, pp. 5-26.
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sidera que la poblacién de otros Estados observaria de manera comparativamente
favorable la gestion de China, pese a los «errores» iniciales. Esta gestion seria resul-
tado de la polarizacion de la sociedad estadounidense, unida a un presidente divisi-
vo como seria el caso de Donald Trump, que llevaria a una politica de confrontacién
y dejaria en manos de los gobernadores la toma de las principales decisiones y ata-
caria las normas destinadas a proteger la salud publica, al igual que a organizacio-
nes como la OMS. En cualquier caso, la irrupcién de la pandemia habria acelerado
las tendencias preexistentes a nivel nacional e internacional y no tanto cambiado las
circunstancias del contexto existente en la sociedad estadounidense (5).

Estas opiniones, en cualquier caso, no pueden separarse de la posicién mayori-
taria entre las €lites intelectuales estadounidenses acerca del desempefio del presi-
dente Trump en la gestién del COVID-19, entre otros muchos asuntos relativos a
las politicas publicas.

El segundo apartado referido a la influencia del COVID-19 en el marco de la
politica interna estadounidense se centra en el desarrollo de las politicas publicas
por parte de las Administraciones de Trump y Biden a la hora de enfrentar la pan-
demia, tanto en el ambito de la medicina como en el de la economia.

En lo que respecta a la gestion de la crisis, cabe destacar que tanto durante la
presidencia de Trump como la de Biden y, debido a la propia estructura federal
del Estado, la adopcién de muchas de las medidas necesarias para combatir
el COVID-19 recayeron principalmente en los diferentes gobernadores, con el
apoyo del gobierno federal, que puso a disposicién de los mismos a la Guar-
dia Nacional para que asistiera a los mismos a la hora de frenar la expansion del
mismo y adoptar las medidas de alivio necesarias tanto a nivel sanitario como eco-
némico. En el dmbito decisorio y, durante la etapa de Trump, el vicepresiden-
te Mike Pence ocuparia un lugar destacado al encabezar el Grupo de Trabajo pues-
to en marcha por la Administracién para combatir la expansién y efectos de la
pandemia y del que también formarian parte el consejero de Seguridad Nacio-
nal, Robert O Brien, y el Director del Instituto Nacional para las Enfermeda-
des Infecciosas en el Instituto Nacional de Salud, Antony Fauci, entre otros (6).

Al igual que sucedi6 en el caso de otros Estados como Espaiia, la descentrali-
zacién de estas competencias y la ya citada polarizacion politica produjeron pro-
blemas de coordinacién y una adopcién desigual de medidas segtin el posiciona-
miento politico e ideoldgico de cada uno de los estados que formaban parte de
la Unién. Situacién que complicé la lucha contra el coronavirus y que empeoraria
por el propio posicionamiento contradictorio de la Administracién. De hecho, estos
problemas no se limitaron a la etapa Trump. El propio Biden se enfrentaria a situa-
ciones similares llegando a quejarse publicamente, del posicionamiento de algunos
de los gobernadores republicanos en aspectos como el de la regulacién sobre el uso
de mascarillas (7).

(5) Fukuvyama, F. «The Pandemic and Political Order. It Takes a State», Foreign Affairs,
vol. 99, n.° 4, julio/agosto 2020, pp. 26-32.

(6) Casa BrLaNcA. «Statement from the Press Secretary Regarding the President’s Coronavirus
Task Force», 29 de enero de 2020, disponible en: https://trumpwhitehouse.archives.gov/briefings-sta-
tements/statement-press-secretary-regarding-presidents-coronavirus-task-force/

(7) BIDEN, J. «<Remarks by President Biden on the COVID-19 Response and the State of Vacci-
nations», CAsa BLANCA, 29 de marzo de 2021, disponible en: https://www.whitehouse.gov/briefing-
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En el 4mbito sanitario y ante la cada vez mds evidente amenaza que la pande-
mia suponia, la Administracién Trump puso en marcha una serie de medidas para
tratar de contener su avance. Al igual que sucedia con los paises europeos, Esta-
dos Unidos tenia un importante problema con el suministro de productos sanitarios
que, en gran medida, tendia a producirse fuera del pais (8).

Entre las primeras medidas a adoptar cabe destacar la puesta en marcha de pro-
gramas destinados a la adquisicién de este material e incluso de asociaciones con
entidades empresariales para la produccién del mismo. También se adoptaron nuevas
medidas de control de fronteras que restringieron el acceso a suelo estadounidense de
los ciudadanos de aquellos paises mds afectados por la expansion del coronavirus.
Este seria el caso, en primer lugar, de China. Pais al que se atribuyd por parte de la
Administracion la responsabilidad de permitir la expansién del virus, a medida que la
pandemia empeoraba. Estas medidas se extenderian a otros paises como los Estados
miembros de la Unién Europea y Brasil, que la Administracién Biden mantendria.

De igual forma, Estados Unidos desarrollaria un programa destinado a la
obtencién en tiempo récord de una vacuna capaz de contener el avance del COVID.
Seria la conocida como Warp Speed Operation u Operacion Velocidad de la Luz, a
través de la cual se pretendia financiar y desarrollar la vacuna. Entre los principales
candidatos a su desarrollo se mencion6 expresamente a entidades como Astra
Zeneca o Johnson & Johnson. Probablemente de las diferentes iniciativas puestas
en marcha por la Administracién Trump, ésta sea la mas exitosa.

Estos programas permitirian el desarrollo de un ambicioso programa de vacu-
nacidn, especialmente implementado por la Administraciéon Biden, que para marzo
de 2021 ya vacunaba a dos millones de personas al dia. Esta implementacién supe-
r6 las expectativas iniciales de la Administracién de vacunar a cien millones de
personas para el verano, pudiendo triplicar esa cifra(9). Para finales de abril mds de
la mitad de la poblacion estadounidense ya tenia inoculada, al menos, una dosis de
la vacuna y se planteaba el objetivo de la vacunacion de la totalidad de la poblacién
adulta para el verano, levantando cualquier tipo de restriccion a su acceso. También
comenz6 la posibilidad de utilizar el excedente de vacunas como instrumento de
cooperacion para el desarrollo y exportarlo a paises que precisasen de la misma.

En el ambito econémico la Administracién Trump adopté diferentes medidas
para tratar de paliar las consecuencias de la pandemia. Entre estas medidas cabe
destacar las diferentes moratorias puestas en marcha por el gobierno federal para
suspender el pago del impuesto sobre las ndminas para los trabajadores que ganen
menos de 100.000 ddlares anuales, asi como las deudas derivadas de los préstamos
solicitados por estudiantes. También una moratoria que impide, de forma temporal,
la realizacién de desahucios, salvo en determinados supuestos como aquellos que
implicasen la comision de delitos (10).

room/speeches-remarks/2021/03/29/remarks-by-president-biden-on-the-covid-19-response-and-the-
state-of-vaccinations/.

(8) Sobre las diferentes medidas puestas en marcha por la Administracién Trump, véase CASA
BLaNcA, «Coronavirus Response», Archivos de la Casa Blanca, 2021, https://trumpwhitehouse.archi-
ves.gov/issues/coronavirus/.

(9) Sobre las cifras y ritmos de vacunacion véase el discurso del presidente Biden en la nota 6.

(10) Véase TrumP, D. «Remarks by President Trump in Press Briefing», Archivos de la Casa
Blanca, 13 de agosto de 2020, disponible en: https://trumpwhitehouse.archives.gov/briefings-state-
ments/remarks-president-trump-press-briefing-081320/.
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A esto cabe afiadir el impulso y apoyo a la puesta en marcha de diferentes pro-
gramas tanto de alivio como de estimulo por parte del Congreso Estadounidense y
para el que tuvo que llegarse a un acuerdo entre los representantes y senadores del
Partido Demdcrata y el Republicano. Ya en marzo de 2020 y ante la cada vez mayor
incidencia del COVID en Estados Unidos, el presidente estadounidense firmaria un
plan de estimulos y ayuda a los estadounidenses que se elevaria hasta unos 2 billones
de délares. Este plan incluiria la remision a las familias de pagos directos en forma
de cheque por unos 1.200 délares por persona y 500 por hijo a cargo. Este fue el
paquete de mayor tamaiio en la historia de Estados Unidos y se convirtié en una ini-
ciativa bipartidista destacada, en medio de la ya citada situacién de polarizacién (11).

Este no seria el dltimo paquete en ser aprobado. En diciembre de 2020 y ya
pasadas las elecciones presidenciales de noviembre, se aprobaria un nuevo paquete
de estimulos por una cantidad algo menor, pero aun asi considerable. EI monto de
este paquete de ayuda ascenderia hasta los 900.000 millones de ddlares. En esta
ocasion, cada adulto recibirfa un ingreso correspondiente a 600 délares y la misma
cantidad por hijos a cargo. De igual forma, se aprobaron mecanismos de ayuda a
instituciones culturales como teatros y museos y nuevos beneficios para las perso-
nas desempleadas en forma de pago por 300 ddlares semanales. También ayudas al
pequeiio comercio, financiacion para escuelas y cuidado de nifios, nutricionales,
ayudas al alquiler, financiacién para hospitales y adquisicién de vacunas o amplia-
cién de moratorias para el pago de impuestos para trabajadores y empresas (12).

Si estos dos paquetes fueron aprobados durante la etapa correspondiente al
presidente Trump, la Administracién Biden continuaria con este tipo de acciones
aprobando en sus primeros meses de presidencia un nuevo paquete de ayuda vincu-
lados al COVID. El primero, dotado con un total de 1,9 billones de ddlares, se
aprobaria en marzo de 2021 e incluiria ayudas directas personales por un total
de 1.400 dolares por persona, que esta vez incorporaria a adultos dependientes.
También nuevos fondos para las escuelas, beneficios relativos al seguro de desem-
pleo que proseguirian con el pago de 300 ddlares semanales, créditos por hijos a
cargo o nueva financiacién para programas de salud. A esto cabe afiadir la negocia-
cién de un posible cuarto paquete de ayuda, el segundo de Biden y que debe
incluirse en un contexto de puesta en marcha de diversos programas ambiciosos de
inversioén publica en dambitos como el de las infraestructuras, el energético o los
diversos programas sociales (13).

Un tercer apartado de relevancia en la incidencia del COVID es el del cambio
electoral y politico. Si nos retrotraemos a enero de 2020, el contexto politico
en Estados Unidos parecia sonreir a la Administracion del presidente Donald Trump
y sus perspectivas de reeleccion en las presidenciales de ese mismo afo. Si bien el
presidente Trump nunca lleg6 a estar por delante del ex vicepresidente Biden en las
encuestas, su indice de aprobacion llegé hasta el 49 %, consiguiendo su mdxima

(11) CONGRESO DE LOs Estapos UNIDOS. «Coronavirus Aid, Relief, and Economic Security
Act or the CARES Act», 27 de marzo de 2020, disponible en: https://www.congress.gov/bill/116th-
congress/house-bill/748.

(12) ConNGREsSO DE LOS EsTapos UNIDOs. «Consolidated Appropiations Act 2021», 27 de
diciembre de 2020, disponible en: https://www.congress.gov/116/bills/hr133/BILLS-116hr133enr.pdf.

(13) CoNGRESO DE LOS EsTADOS UNIDOS. «American Rescue Plan Act of 2021», 11 de marzo
de 2021, disponible en: https://www.congress.gov/bill/117th-congress/house-bill/1319/text.
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popularidad hasta el momento segiin Gallup. De igual forma, la base de Trump se
mantenia sélida en su apoyo y el cumplimiento de diversas promesas electorales o
el nombramiento de jueces a nivel federal y en el propio Tribunal Supremo permi-
tié mantener su popularidad entre los votantes republicanos (14).

De igual forma, el desempefio de Biden en el proceso de primarias demdcrata
en Iowa habia supuesto una enorme decepcidn para su campaifia, siendo superado
en esta primera eleccién tanto por el alcalde Pete Buttigieg como por Bernie San-
ders e incluso Elizabeth Warren. Biden quedo en el cuarto puesto con el 15,5 % de
los votos e incluso se llegd a plantear una posible retirada de Biden de la campafia
de primarias. Con todo, a medida que esta se fue desarrollando, los resultados del
ex vicepresidente mejorarian, culminando en el conocido como Supermartes, cele-
brado el 3 de marzo, donde Biden saldria vencedor frente al senador por Vermont y
candidato del ala izquierda del Partido Demdcrata, Bernie Sanders. Entre otras
razones, la retirada de candidatos moderados como Buttigieg o la senadora demé-
crata Amy Klobuchar, permitieron mejorar el desempeiio del candidato Biden, en
tanto que el mantenimiento en la campafia de candidatos del ala izquierda demé-
crata como la senadora Warren, lastraron el desempefio de Sanders (15).

Fue aproximadamente en este momento cuando el COVID-19 comenzé a
hacerse un hueco relevante en la campaiia presidencial, de manera limitada en un
inicio y, mds tarde, de una manera relativamente central. En abril de 2020, el can-
didato Joe Biden mantenia una pequefia ventaja en la mayor parte de los estados
clave liderando por 1 punto en Carolina del Norte, 3 puntos en Wisconsin y Flori-
da, 5 en Pensilvania y 6 en Michigan. En términos de popularidad, a nivel nacional,
esta brecha se incrementaria ascendiendo la popularidad de Biden hasta un 52 % y
la de Trump se mantendria en torno al 43 %. La distancia entre ambos candidatos
en términos electorales se irfa manteniendo a medida que pase el tiempo y a pesar
de que el COVID incrementase su incidencia (16).

El COVID fue otro de los elementos centrales a tratar en los debates presiden-
ciales celebrados los dias 29 de septiembre y 22 de octubre de 2020, mostrandose
la amplia distancia entre ambos dirigentes en lo que respecta a la gestién y a la
adopcién de medidas para su contencién. Un aspecto que se traduciria en la negati-
va habitual del presidente a llevar la mascarilla en sus apariciones ptiblicas. Seria
después del primer debate cuando el propio presidente estadounidense contrajo la
enfermedad y se sometid a tratamiento. Debido a este hecho se cancelaria un deba-
te presidencial previsto para el dia 15, ante la negativa del presidente estadouniden-
se a su realizacion en formato virtual (17).

Ya en visperas de las elecciones, Biden seguia superando por un amplio mar-
gen a Trump, distancia que en el caso de los estados clave se reducia considerable-

(14) GavrLupr. «Presidential Approval Ratings Donald Trump», disponible en: https://news.
gallup.com/poll/203198/presidential-approval-ratings-donald-trnump.aspx.

(15) ELVING, R. «Joe Biden’s Long and Rocky Road to the Democratic Nomination», NPR, 16
de agosto de 2020, disponible en: https://www.npr.org/2020/08/16/902640265/joe-bidens-long-and-
rocky-road-to-the-democratic-nomination.

(16) Véase los datos en https://fivethirtyeight.com/features/weve-got-some-early-trump-vs-
biden-swing-state-polling/.

(17) La transcripcion y enlace en video a los debates puede consultarse en La Comisién
de Debates Presidenciales, «Debates Transcripts», disponible en: https://www.debates.org/voter-edu-
cation/debate-transcripts/.
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mente. De hecho, tras las elecciones del 4 de noviembre, Trump venceria en aque-
llos estados donde la diferencia fue mas estrecha e incluso en aquellos que perdio,
como es el caso de Pensilvania o Wisconsin, la diferencia fue muy inferior a lo que
pronosticaban las encuestas. Al igual que habia sucedido en 2016, la eleccién se
decidi6 por unos miles de voto en estos estados clave. También en estados tradicio-
nalmente republicanos como Arizona o Georgia que en esta eleccion se inclinaron
por Biden (18).

No es facil analizar hasta qué punto la pandemia del COVID incidi6 en el cam-
bio politico y electoral producido en Estados Unidos. Las encuestas postelectorales
si mostraron que aquellos que se mostraron partidarios de priorizar la economia e
incluso que sostuvieron que la economia marchaba bien, tendieron a decantarse
por Trump en las elecciones en porcentajes correspondientes al 81 % frente al 17 %
que opté por Biden. En cambio, aquellos que se mostraron mds preocupados por la
pandemia, tendieron a votar en mayor medida por el candidato demdcrata, alcan-
zando un porcentaje estimado del 73 % frente al 25 % que opt6 por Trump (19).

A esto cabe afiadir, como resultado de la politica del presidente en sus constan-
tes denuncias de fraude electoral, una victoria de los demdcratas en las elecciones
al Senado de Georgia, que situaria el nimero de Senadores de cada partido en 50,
lo que permitiria a la vicepresidenta Kamala Harris desempatar las votaciones y
facilitar la ambiciosa agenda legislativa del presidente Biden.

II. LA INCIDENCIA DEL COVID EN LA IMAGEN Y LA POLITICA
EXTERIOR DE ESTADOS UNIDOS

Al igual que en el dmbito de la politica interna, la irrupcidn de la pandemia
del COVID-19 también incidi6 en la politica exterior estadounidense.

La llegada al poder de los presidentes Obama y Trump ya estaba marcando
importantes modificaciones en la politica internacional de la potencia norteameri-
cana frente a sus dos inmediatos predecesores. Fenémenos como los cambios de la
distribucion de poder a nivel internacional, debido a la irrupcion de nuevas poten-
cias y rivales destacados por la hegemonia, caso de China, y una creciente contes-
tacién interna motivada por los malos resultados derivados de la politica exterior
estadounidense de este periodo histérico y por las consecuencias negativas del
fenomeno de la globalizacién desde la perspectiva de amplios sectores de la pobla-
cién estadounidense. Tal y como pusieron de manifiesto diferentes analistas de
corte realista, estos elementos procedentes tanto de la politica exterior como de la
politica interna van a incidir de manera destacada en la misma (20).

(18) Sobre los resultados electorales véase https://edition.cnn.com/election/2020/results/president.

(19) Véase los datos en: «Understanding The 2020 Electorate: AP VoteCast Survey», NPR, 3 de
noviembre de 2020, disponible en: https://www.npr.org/2020/11/03/929478378/understanding-the-
2020-electorate-ap-votecast-survey.

(20) Sobre estos planteamientos, véase MEARSHEIMER, J. The Great Delusion: Liberal Dreams
and International Realities, Yale University Press, New Haven, 2018 y en WALT, S. The Hell of Good
Intentions: America’s Foreign Policy Elite and the Decline of U. S. Primacy, Farrar, Strauss & Giroux,
Nueva York, 2018.
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No existe un consenso entre los diferentes tedricos y analistas en relacion al
impacto que el COVID-19 tendria en el desarrollo de las futuras dindmicas del
sistema internacional. Con todo, y pese a la tedrica intuicién de que solo una poli-
tica de cooperacion entre los Estados del sistema permitiria confrontar este tipo de
desafios y amenazas, incluso autores liberales tan destacados como John Ikenberry,
consideran que lo que ha puesto de manifiesto la pandemia del COVID-19, es una
aceleracion de fendmenos preexistentes y no necesariamente en favor del conocido
como «Orden Liberal Internacional» (21).

Este seria el caso del fendémeno de la desglobalizacion, que se pondria de
manifiesto en la reaccidon de diversos Estados, entre ellos Estados Unidos, a la
irrupcion de la pandemia, con medidas como un control mas exhaustivo de fronte-
ras o la competicidn por el acceso a las vacunas. De igual modo, las medidas pues-
tas en marcha por los Estados y la vision critica planteada hacia algunas organiza-
ciones internacionales por su gestién de la pandemia también habrian llevado a un
fortalecimiento o reforzamiento del rol de los primeros como principales garantes
de la seguridad de sus ciudadanos.

Esta aceleracion de tendencias puede verse claramente en el caso estadouni-
dense. Para su andlisis me focalizaré€ en tres cuestiones relevantes para la politica
exterior de la potencia norteamericana durante este periodo histérico. El primero
de ellos serd el de las relaciones con China, principal rival de Estados Unidos por
la seguridad y el poder en el sistema internacional. El segundo ser4 el relativo a la
incidencia que la gestion de la crisis habria tenido para la imagen de la potencia
norteamericana de cara al exterior. El tercero serd el de la consolidacién de la evo-
lucién estratégica que la politica exterior estadounidense habria tenido durante este
periodo historico, a pesar del ya citado cambio de presidencia y el acceso de Biden
a la misma. Todos ellos permitirdn ofrecer un panorama lo suficientemente rele-
vante para analizar los posibles cambios provocados por la pandemia en la politica
internacional de la potencia norteamericana.

El primero de ellos serd la cuestion de las relaciones con China. Ya desde los
afios posteriores al 11 de septiembre de 2001 y, en especial, durante la Administra-
cién Obama, las élites estadounidenses comenzaron a percibir a la potencia asidtica
como uno de los principales desafios para la seguridad del sistema internacional y
para la posicién de Estados Unidos y del orden establecido por este en el mismo.
Estrategias politicas como el «Giro hacia el Pacifico», que incidia en el incremento
de la presencia militar, econémica y politica estadounidense en esta regién del sis-
tema internacional, incidia precisamente en la necesidad de confrontar este
hecho (22).

Ya durante la Administraciéon Trump, esta focalizacion en el ascenso de la
potencia asidtica y en la problemética que suponia para Estados Unidos en el 4mbi-
to de la seguridad, pero también en el ambito econémico, monetario y comercial,
con consecuencias directas en el elevado déficit que sufria la potencia norteameri-
cana en relacién a China o en la deslocalizacién de empresas y la pérdida de

(21) IKENBERRY, J., «The Next Liberal Order», Foreign Affairs, vol. 94, n.° 4, julio/agosto,
pp-134-135.

(22) CriNTON, H. «America’s Pacific Century», Foreign Policy, 11 de octubre de 2011, dispo-
nible en: https://foreignpolicy.com/2011/10/11/americas-pacific-century/.
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empleos de los trabajadores estadounidenses, llevarfa a una posicién mas enérgica
por parte del nuevo presidente estadounidense.

Si ya en su campaiia electoral, el entonces candidato presidencial Donald
Trump, habia calificado a China de «manipuladora de la moneda», una vez llega
al poder y pese a defender en determinados momentos concretos que la relacién
personal con Xi Jinping no era negativa; Estados Unidos acabaria calificando la
competicién entre grandes potencias como uno de los grandes desafios de segu-
ridad para Estados Unidos en el sistema internacional actual. Este hecho fue
expresamente recogido en la propia Estrategia de Seguridad Nacional de Estados
Unidos de 2017, coordinada por el consejero de Seguridad Nacional, Herbert
McMaster (23).

Podria pensarse que este ascenso llevaria a discrepancias entre las dos princi-
pales fuerzas politicas estadounidenses sobre como lidiar con la potencia asidtica.
Sin embargo, la realidad es que la cuestién de China se convirtié en uno de los
escasos puntos de consenso entre demdcratas y republicanos en un momento de
elevada polarizacion. Destacados dirigentes del Partido Demdcrata como la lider
de la mayoria en la Camara de Representantes, Nancy Pelosi, respaldaron la linea
dura del presidente estadounidense y prepararon el terreno para la continuidad en
este dmbito con la presidencia de Joe Biden (24).

Fue precisamente en este escenario cada vez mds tenso de competicién entre
grandes potencias, cuando la aparicién del COVID-19 en la provincia china
de Wuhan y su expansion a otros Estados, entre ellos Estados Unidos, provocada
en no menor medida por la gestiéon de la misma durante los primeros meses desde
que se anuncid su aparicion, incidiria en un notable empeoramiento de la relacién
bilateral.

En un principio, el presidente Trump adoptd una posicién conciliadora, expre-
sando su confianza en el presidente de China, Xi Jinping para lograr una solucién a
esta crisis. De hecho, tras una conversacion telefonica entre ambos dirigentes cele-
brada en marzo de 2020, que el presidente estadounidense calificaria de «muy
buena», expreso su «respeto» por China y afirmé que el pais asidtico «habia pasado
por mucho». Sin embargo, a medida que la situacién fue empeorando en la pro-
pia Estados Unidos y la pandemia se expandia, la actitud del presidente y de
la Administracién cambiaria de manera notable (25).

Ya en abril de 2020 este tono conciliador del presidente Trump dejé paso a un
discurso mucho mds critico con China y con su papel en la expansion del virus
durante los momentos iniciales de la pandemia. El presidente estadounidense llegd
incluso a denominar al COVID-19 como «virus chino» a la hora de referirse a la
enfermedad en numerosos discursos y en el transcurso de la campaia presidencial.

(23) TrumP, D. «Transcript: Donald Trumps Foreign Policy Speech», The New York Times, 28
de abril, https://www.nytimes.com/2016/04/28/us/politics/transcript-trump-foreign-policy.html.

Casa BLANCA. «National Security Strategy of the United States of America», Archivos de la Casa
Blanca, 2017, pp. 1-2, disponible en: https://trumpwhitehouse.archives.gov/wp-content/
uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf.

(24) PELosI, N. «Speaker Pelosi Remarks at Munich Security Conference», Presidente de la
Cémara, 14 de febrero de 2020, disponible en: https://www.speaker.gov/newsroom/21420-1.

(25) «In Phone Call, Trump And China’s President Discuss Coronavirus Pandemic», NPR, 27
de marzo de 2020, disponible en: https://www.npr.org/sections/coronavirus-live-upda-
tes/2020/03/27/822380853/in-phone-call-trump-xi-discuss-coronavirus-pandemic.
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En ocasiones, llegé a manifestar su enfado con China y con el propio presidente Xi
Jinping, por la expansion de la enfermedad a pesar de los elogios iniciales. En res-
puesta, China criticaria la gestion estadounidense del virus. Estas acusaciones
mutuas llevarian a ataques entre los representantes de ambas potencias, fundamen-
tandose en teorias no probadas en aquel momento y ya difundidas desde marzo
como la fabricacién del virus en un laboratorio, o el papel estadounidense en la
difusion del virus a través de sus representantes en los Juegos Militares Mundiales
celebrados en Wuhan ese mismo afio (26).

Las criticas estadounidenses a China culminarian en el discurso lanzado por el
presidente Trump el 22 de septiembre de 2020 ante la 75 reunién de la Asam-
blea General de Naciones Unidas. En este discurso el presidente Trump sostuvo
que «se debia hacer responsable a China por sus acciones» y la identificé como «la
nacién que desencadend esta plaga sobre el mundo». De igual forma, afirmé que
mientras que China cerraba sus vuelos domésticos siguié permitiendo los interna-
cionales y que el virus se expandiese. También criticd las declaraciones originales
de China y de la OMS, cuyo control atribuye a China en el discurso, por la afirma-
cién de que no habia transmisién de persona a persona (27).

Cabe destacar que las acusaciones de connivencia con China fueron una de las
principales razones esgrimidas por los representantes estadounidenses para aban-
donar la Organizaciéon Mundial de la Salud en julio de 2020.

Este considerable deterioro de las relaciones, que se unia a las controversias
preexistentes en materia de seguridad, politica e ideoldgica o comercial, no se veria
superada con el cambio de presidencia. A pesar de que el presidente Biden no uti-
liz6 la denominacién de «virus chino» para referirse a la pandemia del COVID e
incluso lo critic6 por resultar discriminatorio para la poblacion asidtica en Esta-
dos Unidos, la relacién con China no se caracteriz6 por ninguna mejora. Unica-
mente habria un cambio de perspectiva estratégica, en el que la competicién
con China tendria una éptica mds multilateral, incorporando ‘en mayor medida a
los aliados europeos y asidticos de Estados Unidos, pero igual de contundente.

Esta relacién notablemente deteriorada, tiene incluso visos de empeorar toda-
via mds, como demuestra la solicitud del presidente Biden a sus servicios secretos
de la elaboracion de un informe sobre los origenes del virus, a raiz de nuevas evi-
dencias que apuntalarian la teoria de su origen en un laboratorio de Wuhan.

Un segundo aspecto a tener en cuenta de la pandemia es el referido a las conse-
cuencias para la imagen de la potencia norteamericana que tendria la gestién de la
pandemia de cara a los restantes actores del sistema internacional. Tradicionalmente,
la imagen estadounidense, ligada a su poder blando, definido como la capacidad de
conseguir lo que quieres, no a través de la coercién militar o econémica sino por el
atractivo que despiertan aspectos como el sistema politico, los valores o la forma de

(26) Sobre la denominacién de «virus chino», véase el discurso del presidente Trump recogido
en la nota 10. «EE. UU. se defiende de la insinuacién china de que su ejército cre el Covid-19», La
Vanguardia, 19 de marzo de 2020, disponible en: https://www.lavanguardia.com/internacio-
nal/20200319/474255978966/coronavirus-estados-unidos-se-defiende-acusacion-china-ejercito-creo-
covid-19.html.

(27) Trump, D. «Remarks by President Trump to the 75th Session of the United Nations Gene-
ral Assembly», Archivos de la Casa Blanca, 22 de septiembre de 2020, disponible en: https://trum-
pwhitehouse.archives.gov/briefings-statements/remarks-president-trump-75th-session-united-nations-
general-assembly/.
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vida, entre otros, ha sufrido diferentes vaivenes como ejemplific6 claramente la Gue-
rra de Irak de 2003. A este respecto, la imagen estadounidense empeor6 notablemen-
te después de la politica llevada a cabo por la Administracién Bush en ese afio (28).

A pesar de su recuperacién con la llegada del presidente Obama al poder
en 2009, la llegada al poder de Donald Trump ya habia supuesto un descenso en la
popularidad estadounidense, especialmente de cara a aliados como Francia o Ale-
mania. La popularidad de Trump supondria tan solo un 19 % en Reino Unido,
un 16 % en Espafia, un 11 % en Francia y un 10 % en Alemania. Se alcanzaria, por
tanto y, con la salvedad de Espafia, los momentos de menor popularidad existente
durante la Administracién de George W. Bush. De hecho, la opinién sobre el presi-
dente Trump entre los principales aliados de Estados Unidos, llegé a ser inferior a
la que se tenia de lideres politicos de Estados autocraticos como el presidente
ruso Vladimir Putin o, en menor medida, del presidente de China, Xi Jinping.

La imagen negativa en la gestiéon del COVID, que ya incidia sobre una Admi-
nistracion criticada por la disfuncionalidad de su proceso de toma de decisiones, no
harfa sino consolidar esta tendencia negativa en la imagen internacional de la poten-
cia norteamericana, tal y como se recoge en las tradicionales encuestas puestas en
marcha por Pew Research. Entre los ciudadanos de los diferentes Estados encuesta-
dos, la imagen de la gestién de la pandemia por el gobierno estadounidense fue
abrumadoramente negativa. Los paises que ofrecieron unas mayores puntuaciones
a la gestion estadounidense en septiembre de 2020 fueron Espafia con un 20 %
e Italia con un 18 %, a los que les seguirian Canada y Reino Unido con un 16 %. Pai-
ses como Alemania o Corea del Sur llegaron a otorgar puntuaciones por debajo de
los dos digitos. Estas puntuaciones eran especialmente llamativas en ese momento
si se comparaban con la gestién de otros actores internacionales como la OMS,
la Unién Europea e incluso China, que alcanzarian cifras superiores.

Cabe destacar que algunos de los Estados donde la gestién estadounidense
obtuvo mejores puntuaciones, fueron paises muy criticos con la gestién de sus pro-
pios gobiernos e incluso afectados por el mismo fenémeno de polarizacién como
es el caso de Espafa o del Reino Unido.

Es probable que, al igual que ha sucedido con otros Estados como es el caso
del Reino Unido, la exitosa campafia de vacunacién ofrezca en este momento una
imagen diferente por parte de sus principales aliados en el exterior, como ya refle-
jan también las encuestas a nivel interno. Esto se uniria a un previsible cambio de
tendencia marcada por la llegada al poder del presidente Biden, dada la estrecha
relacién entre la imagen del pais y la de su liderazgo politico, que ya pudo consta-
tarse en anteriores cambios de presidencia.

El tercer gran punto de relevancia seria el relativo a la continuidad o el cambio
en la evolucion estratégica de la politica exterior de Estados Unidos y en la posi-
cion y el rol que ocupa como primera potencia del sistema internacional.

(28) Sobre la imagen de Estados Unidos, incluyendo su evolucién en el tiempo véase FETE-
RROLF, J., MORDECAI, M. y WIKE, R. «U. S. Image Plummets Internationally as Most Say Country Has
Handled Coronavirus Badly», Pew Research, 15 de septiembre de 2020, disponible en: https://www.
pewresearch.org/global/2020/09/15/us-image-plummets-internationally-as-most-say-country-has-
handled-coronavirus-badly/ NYE, J., «Prefacio y capitulo 5: el poder blanco y la politica exterior ame-
ricana», Relaciones Internacionales, 14, junio 2010, pp. 118-119.
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Este debate no ha sido exclusivo de una situacién posterior a la pandemia. Ya
durante la etapa de la Administracién Obama y desde la Guerra de Irak ha existido
un debate en relacién a cudl deberia ser el rol de la potencia norteamericana en el
sistema internacional, en un contexto de creciente critica interna a algunas de las
decisiones tomadas en las décadas anteriores. A este respecto, la combinacion entre
los malos resultados de una politica exterior que, a juicio de determinados sectores
de la poblacidn, no habia defendido con éxito los intereses nacionales estadouni-
dense y los propios efectos de la misma en el &mbito interno, especialmente en
admbitos como el laboral e incluso el identitario, condicionaron las criticas y lleva-
ron al auge del populismo jacksoniano con la llegada al poder de Trump (29).

De igual modo, si un sector de las élites de la politica exterior estadounidense
ya habia percibido al presidente Obama como relativamente escéptico ante nocio-
nes tradicionales de la politica exterior de la potencia norteamericana como el
«excepcionalismo estadounidense» o el intervencionismo en el exterior después de
la deriva generada en el marco de la «Primavera Arabe», denunciando un supuesto
retraimiento, esta seria una tendencia en la que se profundizaria con su sucesor.
Ademas, a estos aspectos habria que afiadir una politica comercial mds proteccio-
nista y donde los aranceles ocuparian un lugar méas destacado que en el pasado
como mecanismo para la defensa de los intereses estadounidenses (30).

Realmente, el COVID no ha cambiado un 4pice estas tendencias y, en todo
caso, se podria decir que las ha agudizado a pesar del cambio de Administracién. Si
la reaccion a la expansion de la pandemia en numerosos Estados del sistema inter-
nacional ha sido de retraimiento, mayor control de fronteras, acaparamiento de
recursos sanitarios y fortalecimiento del rol del Estado, en Estados Unidos esto no
ha sido diferente.

Con la llegada al poder de Biden se han mantenido gran parte de las restriccio-
nes externas adoptadas por la Administracién predecesora, con los paises europeos
sin ir m4s lejos, o una politica de acaparamiento de recursos sanitarios, concentra-
da en la vacuna, que Gnicamente ha sido destinada a la exportacion o la ayuda al
desarrollo en el momento en el que la mayor parte de la poblacién estadounidense
ha sido vacunada. Quiza el tnico cambio de relevancia haya sido la reincorpora-
cién de Estados Unidos a la OMS (31).

A pesar de haber hecho del cambio politico un eslogan de su campaiia electo-
ral, y de su politica como presidente, la Administracién Biden ha seguido con la
tendencia de su predecesor en diferentes &mbitos de gran relevancia. Entre ellos se
puede mencionar la politica enérgica a seguir hacia China, el rechazo a las guerras
«interminables» o «innecesarias», manifestadas en la retirada estadounidense del

(29) Véase WALT, S. op.cit., pp. 3-20. MEAD, W. R. «The Jacksonian Revolt», Foreign Affairs,
vol. 96, n.° 2, marzo/abril 2017, pp. 2-7.

(30) IcLEsiAs CaviccHIOLL M., «The world’s last best hope: el excepcionalismo americano y
la politica exterior de Estados Unidos en la era Obama», Araucaria, vol. 21, n.° 41, primer semes-
tre 2019, pp. 177-180. TovARr, J. «La doctrina Trump en politica exterior. Fundamentos, rupturas y
continuidades», Cidob d Afers Internacionals, n.° 120, diciembre 2018, pp. 259-284.

(31) BELIN, C. «It’s time to reopen to Europe and not just for tourists», Brookings Institution,
21 de mayo de 2021, disponible en: https://www.brookings.edu/blog/order-from-chaos/2021/05/21/
its-time-to-reopen-to-europe-and-not-just-for-tourists/. BIDEN, J. «Letter to His Excellency Anténio
Guterres», CAsA BLANCA, 20 de enero de 2021, disponible en: https://www.whitehouse.gov/briefing-
room/statements-releases/2021/01/20/letter-his-excellency-antonio-guterres/.

AFDUAM ESPECIAL (2021) 156


https://www.brookings.edu/blog/order-from-chaos/2021/05/21/its-time-to-reopen-to-europe-and-not-just-for-tourists/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/01/20/letter-his-excellency-antonio-guterres/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/01/20/letter-his-excellency-antonio-guterres/
https://www.brookings.edu/blog/order-from-chaos/2021/05/21/its-time-to-reopen-to-europe-and-not-just-for-tourists/.

JUAN TOVAR RUIZ

conflicto de Afganistdn, o una politica comercial donde los cambios se han limita-
do a ciertos gestos con sus aliados. Incluso en una politica donde mantiene una
perspectiva tan distinta de su predecesor como es la migratoria, los cambios pro-
metidos se han topado con importantes obstaculos que hacen dudar de su evolucién
futura debido a sus importantes implicaciones en el dambito electoral (32).

Hasta este momento y a pesar de que, en teorfa, una politica mds cooperativa
deberia llevar a mejores resultados en la lucha contra la pandemia, Estados Unidos
se habria convertido en un Estado més a la hora de defender sus intereses y de pro-
teger a su poblacién en el sistema internacional, que a la potencia excepcional
defendida por tantos autores durante las décadas previas.

IV. CONCLUSIONES: ;HA CAMBIADO REALMENTE
EL COVID A ESTADOS UNIDOS?

A priori pareceria sencillo responder a la pregunta relativa a la importancia de
los cambios que la pandemia del COVID-19 ha supuesto para la potencia nortea-
mericana.

Desde el estallido de esta crisis sanitaria, una nueva Administracion ha desem-
barcado en la Casa Blanca y ha comenzado a realizar una serie de politicas ruptu-
ristas con su predecesor en el &mbito de la politica interna, en la gestioén de la eco-
nomia y en las politicas sociales. Un cambio que, sin embargo, es mucho menos
claro en el 4mbito de la politica exterior, donde las rupturas deben compartir lugar
con importantes continuidades en asuntos de primer orden.

Sin embargo, tanto en el &mbito de la politica interna, como en el de la politica
internacional, una vez comienza a analizarse en profundidad la incidencia de estos
cambios, la respuesta no parece ser tan clara.

Un ejemplo es el del propio cambio politico y electoral con la irrupcién de la
Administracién Biden. No deja de ser cierto que el COVID-19 y la errdtica gestion
que caracterizo a la Administracién predecesora en determinados momentos, con
picos como el propio contagio del presidente Trump, han facilitado una transicién
que hubiese sido mucho més compleja en el caso de que la pandemia y la consi-
guiente crisis econdmica, social y de salud que irrumpi6 en Estados Unidos y que
pudo contribuir a que el presidente Biden obtuviese el pequefio margen de votos de
los estados clave necesarios en el Colegio Electoral para ganar la presidencia.

Sin embargo, ya antes de la pandemia, las encuestas reflejaban que una mayo-
ria de ciudadanos estadounidenses se decantaban por la eleccion del presiden-
te Biden, al que Trump nunca pudo superar en popularidad o intencién de voto en
las encuestas. Incluso antes de la irrupcién del COVID-19. Puede criticarse que los
mdrgenes reales de diferencia fueron mucho mads estrechos el 3 de noviembre que
en las propias encuestas, pero no parece existir evidencia empirica suficiente de
que la pandemia fuese el criterio clave que permitiese explicar el cambio de Admi-

(32) Sobre los planteamientos de Biden en politica exterior véase BIDEN, J. «Remarks by Pre-
sident Biden on America’s Place in the World», Casa BLANCA, 4 de febrero de 2021, disponible en:
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/speeches-remarks/2021/02/04/remarks-by-president-
biden-on-americas-place-in-the-world/.
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nistracién més alld de que los votantes demdcratas estuviesen mds preocupados por
la pandemia y los republicanos por la economia.

Las elecciones del 3 de noviembre de 2020 consagraron la aparicién de una
nueva Administracién que aplicaria politicas opuestas a las de su predecesor en
algunos 4mbitos, pero la pandemia no es el tnico factor explicativo y, probable-
mente, tampoco sea el mds importante. Fendmenos preexistentes como la propia
polarizacién politica o la disfuncionalidad de su sistema politico precedieron a la
crisis del COVID vy la sobrevivirdn.

El asalto al Capitolio del 6 de enero de 2021, asi como los graves problemas de
polarizacién y divisién que afectaron a Estados Unidos, no hicieron sino constatar
que, mds all4 de los cambios politicos producidos, el COVID constituyé un factor
que aceleraria algunos de los fendmenos y tendencias preexistentes en la sociedad
estadounidense mds que funcionar como un instrumento de cambio. De hecho, la
irrupcidn de la pandemia ni ha supuesto la muerte politica para Trump, ni el ostra-
cismo para la ideologia jacksoniana que tanto €l como sus partidarios han defendi-
do. De hecho, el propio expresidente estadounidense ha continuado siendo una
figura muy influyente en el Partido Republicano, conservando incluso las opciones
para volver a ser candidato presidencial en las elecciones de 2024.

Cabe destacar también que, a pesar de su naturaleza parcialmente errdtica, no
todos los aspectos de la politica seguida hacia el COVID-19 por parte de la Admi-
nistracién Trump, fueron esencialmente negativos. La puesta en marcha de opera-
ciones como Warp Speed facilitaron la aparicion de nuevas vacunas frente
al COVID-19 que su sucesor sabria aprovechar y reivindicar, tal y como ha podido
verse en la reciente campafia de vacunacién masiva.

En el 4mbito de la politica exterior, la respuesta a esta pregunta resulta méas
clara y el resultado de la incidencia del COVID-19, ha sido que la politica interna-
cional de la potencia norteamericana no se inclina por el cambio sino por la conti-
nuidad. En el caso de las relaciones con China, que seguird siendo el principal
desafio para la politica exterior estadounidense durante décadas, la Administracién
ha seguido, con diferentes matices, la politica enérgica de su predecesor. Las dife-
rencias se han manifestado en una estrategia mas volcada hacia el multilateralismo
y las alianzas, o el abandono de expresiones como «virus chino», pero también se
ha profundizado en las diferencias ideoldgicas y de valores entre las dos potencias.

Tampoco tendrd, previsiblemente, efectos duraderos la dimensidn negativa de
la gestién del COVID en Estados Unidos, especialmente entre sus aliados, dada la
llegada al poder de un presidente cuya imagen, per se, es menos negativa que la de
su antecesor. El éxito de la campafa de vacunacién, resultado de los programas
puestos en marcha por la Administracién Trump y de la ejecucién de la Adminis-
tracién de Biden, de hecho, podria llevar a una mejora en la imagen ptblica
de Estados Unidos, por comparacién con el relativo retraso que arrastrarian otros
paises desarrollados.

Ademds de las importantes continuidades en algunos dmbitos como la politica
comercial o en las «guerras interminables», es importante destacar que la inciden-
cia del COVID tampoco ha modificado sustancialmente la evolucién estratégica
del papel de la potencia norteamericana en el sistema internacional, que ha seguido
marcando la tendencia comenzada por Obama y continuada por Trump.

En todo caso, la pandemia si que ha permitido visibilizar mds claramente a una
potencia estadounidense no excepcional o con un sentido de misién, como se con-
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sideraba hace tan solo diez afios, sino focalizada en sus problemas internos, centra-
da en la defensa de sus intereses nacionales y con la necesidad de destinar sus
recursos escasos a los desafios mds importantes, como es el caso del ascenso
de China, frente a «conflictos interminables» o guerras de elecciéon como Afganis-
tan. Todo esto a pesar de las declaraciones grandilocuentes del presidente de Biden,
cuando anuncid un equipo de politica exterior y de seguridad nacional con el que
queria volver a estar «a la cabecera de la mesa» (33).

La sociedad estadounidense es, sin duda alguna, distinta a la que precedié
al COVID-19. La duda razonable que cabe plantear es hasta qué punto la pandemia
ha sido determinante como agente de cambio, més all4 de su incidencia como ace-
lerador de tendencias estructurales preexistentes en la politica interna e internacio-
nal de la potencia norteamericana.
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ARGENTINA. POLITICAS Y CONFLICTOS
EN LA PANDEMIA DEL CORONAVIRUS COVID-19

Prof. Dr. Daniel CRAVACUORE*

Resumen

Este capitulo consta de cuatro partes: el andlisis de la situacion politica y economica
en Argentina previa a la pandemia del COVID-19; las politicas, nacionales provinciales y
locales para atender la emergencia, que muestran que el Estado Federal se dedicé a la estra-
tegia global —el sostenimiento de los ingresos de ciudadanos, empresas y gobiernos subna-
cionales, y la compra y distribucion de suministros— mientras que la atencion sanitaria reca-
Y0 en las provincias y municipios; el funcionamiento de los mecanismos de coordinacion,
basados mds en el liderazgo presidencial que en dispositivos institucionales; y el impacto de
la pandemia sobre la politica argentina, identificandose dos periodos: un semestre de inédita
colaboracion y uno posterior, cuando mensurados los efectos de la pandemia, el sistema
volvio a su logica de fragmentacion en torno al clivaje kirchnerismo / anti-kirchnerismo.

Abstract

This chapter consists of four parts: the analysis of the political and economic situation
prior to the COVID-19 pandemic, policies, national, provincial and local, to attend to the
emergency, which show that the Federal State was dedicated to the global strategy —the
maintenance of the income of citizens, companies and subnational governments, and the
purchase and distribution of supplies— while the attention sanitary fell to the provinces and
municipalities; the functioning of coordination mechanisms, based more on presidential lea-
dership than on institutional devices; and the impact of the pandemic on Argentine politics,
identifying two periods: a semester of unprecedented collaboration and a later one, when
the effects of the pandemic were measured, the system returned to its logic of fragmentation
around the Kirchnerism / anti-Kirchnerism cleavage.

*  Director del Centro de Desarrollo Territorial de la Universidad Nacional de Quilmes. Correo
electrénico: dcravacuore @ung.edu.a.
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SUMARIO. I. Introduccién. II. La Argentina antes de la Pandemia; III.  Las politicas publicas en
la pandemia del COVID-19; IV. Mecanismos de coordinacion intergubernamental en la pande-
mia; V. Los conflictos politicos en la pandemia; VI. Conclusiones.

I. INTRODUCCION

la fecha de la escritura de este capitulo, a mediados del afio 2021, Argentina

tiene mds de cien mil casos de COVID-19 por millén de habitantes. Respecto
de los fallecidos, ha superado los dos mil por millén de habitantes. Se ha vacunado
con dos dosis algo més del diez por ciento de la poblacién. El PBI decrecié en 2020
un 10 % —un tercio mds que la media latinoamericana—; y la pobreza alcanzé
al 40 % de la poblacién. El pais se encuentra, en el dltimo mes, en el lugar 53 —el
ultimo— en el Ranking Bloomberg de Resiliencia a la Pandemia del COVID-19 (1).

En comparacién, Espafia supera los ochenta mil casos de COVID-19 por
millén de habitantes. Respecto de los fallecidos, supera los mil setecientos por
millén de habitantes y se ha vacunado totalmente la mitad del total de su poblacién.
El pafs se encuentra, en el dltimo mes, en el lugar 6 en el Ranking Bloomberg
de Resiliencia a la Pandemia del COVID-19 y aunque el PBI espaiiol decreci6
en 2020 un 10,8 %, la pobreza alcanzara solo la mitad de la poblacién que en el
caso argentino. Estos datos muestran que el impacto de la pandemia del COVID-19
ha sido mayor en Argentina que en Espafia.

Este capitulo esté integrado por cuatro partes: el andlisis de la situacién previa;
las politicas, nacionales provinciales y locales para atender la emergencia
del COVID-109; el funcionamiento de los mecanismos de coordinacidn; y el impac-
to de la pandemia sobre la politica argentina.

II. LA ARGENTINA ANTES DE LA PANDEMIA

El pais enfrentd la pandemia del coronavirus COVID-19 con dos debilidades:
un gobierno nacional asumido en diciembre de 2019; y una situacién econdémica
precaria. El triunfo de Alberto Ferndndez significé el regreso del peronismo al
poder tras cuatro afios de gobierno de Mauricio Macri, el exalcalde de la ciudad
de Buenos Aires que lideraba una coalicién entre su partido, Propuesta Republica-
na, de centro derecha, junto con la centenaria Unién Civica Radical y la Coali-
cién Civica, ambos de orientacion socialdemodcrata. Esta coalicion, denomina-
da Cambiemos —y Juntos por el Cambio mds tarde—, accedié al Gobierno en 2015
con un programa de recuperacién de valores republicanos y de promesa de reden-

(1) https://www.bloomberg.com/graphics/covid-resilience-ranking/spanish.html. Fecha de con-
sulta: 13/7/2021.
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cién econdmica, eliminacién de la pobreza y reduccién de la inflacién, aunque sus
resultados fueron modestos.

La clave para el triunfo del peronismo en 2019 fue la unidad de sus distintas frac-
ciones, que habian concurrido divididas desde la eleccion legislativa de 2013 —cuando
un grupo de alcaldes del Area Metropolitana de Buenos Aires se escindid, desconten-
to con el papel asignado a los dirigentes juveniles por la expresidenta Cristina Fernan-
dez de Kirchner—. No obstante, la principal razén de la derrota del presidente Macri
fue su desempefio econémico: en cuatro afios, el peso se devalué un 77 %; la deuda
externa se incremento en un tercio; la actividad econémica cay6 un 4,5 %; la inflacién
se duplicé; y la pobreza y el desempleo subieron cuatro puntos. Entre los puntos posi-
tivos de su gestion econdmica solo se contaron el déficit fiscal bajo control, la recupe-
racion de estadisticas fiables, la baja de la presidn tributaria y un tipo de cambio
competitivo.

En Argentina, la eleccién presidencial en Argentina tiene distintas fases: se
inicia con unas primarias abiertas, simultdneas y obligatorias (PASO) cuyo prop6-
sito se desnaturalizé tempranamente, dado que los partidos no las utilizan para la
competencia interna, y solo funcionan como un test electoral nacional; luego, una
primera vuelta electoral; y finalmente, en el caso de la primera minoria no hubiera
alcanzado mas de 45 % de los votos védlidos o mds de 40 % y una diferencia de més
de 10 puntos respecto de la segunda minoria, se desarrolla un ballotage entre los
dos candidatos mds votados. Esto extiende el periodo electoral por un semestre,
siendo una fuente de inestabilidades politicas y econdmicas.

El 11 de agosto de 2019, en las PASO, la férmula del peronismo obtuvo casi
dieciséis puntos de ventaja frente al oficialismo. Este resultado detond un periodo
de inestabilidad extrema: al dia siguiente, una corrida cambiaria devalué la moneda
un 23 %; las acciones cayeron 48 %; y aumenté el riesgo pais a 1700 puntos bési-
cos, lo que significé un golpe brutal a la economia argentina y a las posibilidades
del presidente de reelegirse. Dos meses mds tarde, en la primera vuelta, Macri
achicé la diferencia a la mitad, pero el peronismo, superando el 45 %, se adjudicé
la eleccion presidencial en primera vuelta.

El nivel de polarizacién en esa eleccién —ambos candidatos concentraron
el 88 % de los votos vdlidos— refleja la fragmentacién de la politica argentina en
torno al clivaje kirchnerismo / anti-kirchnerismo. Esta escisién se originé con lla-
mada Crisis del Campo, un movimiento social contra el gobierno de la expresiden-
ta Ferndndez de Kirchner en 2008 ante el aumento desmedido de los impuestos de
exportacion de la soja. Los productores rurales de la regién central resistieron esta
medida con el bloqueo de rutas y fueron acompafiados por grandes movilizaciones
de la clase media urbana, asi como con el apoyo de los principales medios de
comunicacién y de los dirigentes politicos de la oposicién y adn del oficialismo —
en particular, legisladores e intendentes de las provincias de Buenos Aires, Cérdo-
ba, Entre Rios y Santa Fe, que actuaron presionados por sus comunidades(2)—. El
gobierno, que desde 2003 buscd construir su poder transversalmente —de hecho, el
entonces vicepresidente pertenecia a la Unién Civica Radical—, debi6 replegarse
exclusivamente sobre el peronismo, principalmente en los alcaldes del drea metro-
politana de Buenos Aires y en los gobernadores de provincias no agricolas.

(2) CRAVACUORE, D., «La recentralizacién municipal en argentina: apuntes para su andlisis»,
Estado Abierto, vol. 2,n.° 1, 2017, pp. 167-190.
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Este clivaje, conocido como la grieta, hace que toda decisién del oficialis-
mo —independientemente de qué partido o coalicidén sea— encuentra su rechazo
automadtico en la oposicién, impidiendo todo acuerdo sobre asuntos publicos. Solo
dos hechos lograron escapar a este clivaje: el agitado debate por la sancién de la ley
del aborto de 2018 —que se motorizé en un clivaje aborto/provida, transversal a los
grupos politicos— y la gestion sanitaria durante el primer semestre de la pandemia.

. LAS POLITICAS PUBLICAS EN LA PANDEMIA DEL COVID-19

El 23 de enero de 2020, el ministro de salud, Dr. Ginés Gonzalez Garcia, un
reconocido sanitarista que ocupaba esa cartera por segunda vez en dos décadas,
sefialé «No hay ninguna posibilidad de que exista coronavirus en Argentina»(3).
Cinco dias después declar6 que «el riesgo de que (el coronavirus) llegue a la Argen-
tina es muy bajo. Nunca uno puede decir que estd tranquilo. Pero, yo veo el riesgo
por hoy, lejano»(4). Por entonces, un brote de dengue concentraba el interés de las
autoridades sanitarias.

Durante febrero, el gobierno no aplic6 ninguna medida para quienes viajaran al
exterior, pese a que dirigentes opositores reclamaron tempranamente una mayor
atencidn sobre la situacién sanitaria mundial. Recién el 26 de febrero la Direc-
cién Nacional de Sanidad de Fronteras del Ministerio de Salud indicé que los
ingresantes al pais debian completar una declaracién jurada y que, para el caso de
los provenientes de Italia —dado que Argentina no recibe vuelos directos desde Asia
oriental—, habria un protocolo especifico(5).

El 3 de marzo de 2020 se confirmé el primer caso en el pais, un ciudadano
proveniente de la peninsula itdlica. Ese dia el presidente Ferndndez declaré «No
deberiamos alarmarnos. Si estar atentos»(6). Un dia mads tarde, el ministro
de Salud expresé «la gente estd sobre asustada» 'y agregd «tengo miedo de que se
Jjunten gripe y coronavirus, y le tengo mds miedo a la gripe»(7). Tres dias ocurria
el primer fallecimiento, un ciudadano que habia viajado a Francia. Estas declara-
ciones que el gobierno nacional tuvo escasa capacidad de respuesta para anticipar
la pandemia que se avecinaba: el ministro Gonzélez Garcia reconoci6 el 9 de marzo
que la situacion lo habia tomado por sorpresa, expresando «pensé que iba a llegar
mds tarde»(8).

(3) https://www.cronista.com/economiapolitica/Gines-Gonzalez-Garcia-No-hay-ninguna-posi-
bilidad-de-que-exista-coronavirus-en-Argentina-20200123-0011.html.

(4) https://www.lanacion.com.ar/politica/gines-gonzalez-garcia-hoy-riesgo-argentina-es-
nid2328233/.

(5) https://www.lanacion.com.ar/sociedad/coronavirus-medidas-prevencion-se-activaron-
argentina-nid2337324/.

(6) https://www.lanacion.com.ar/sociedad/alberto-fernandez-primer-caso-coronavirus-pais-no-
nid2339552/.

(7) https://www.lanacion.com.ar/sociedad/coronavirus-argentina-casos-enfermos-ministro-
gines-gonzalez-nid2340136/.

(8) https://www.lanacion.com.ar/sociedad/gines-gonzalez-garcia-coronavirus-pais-pense-iba-
nid2341559.
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Todo se acelerd en la primera quincena de ese mes: el 18 de marzo de 2020, el
presidente Alberto Ferndndez eligié como principal estrategia sanitaria el Aisla-
miento Social Preventivo y Obligatorio (ASPO), caracterizado por la limitacién
absoluta de la circulacién ptiblica en todo el pais, restringida a la obtencién de ali-
mentos, medicinas y productos de ferreteria en comercios de cercania; la emision
de un permiso de circulacién unico para los trabajadores esenciales y los tramites
urgentes; el cierre de los bancos; la prohibicidn del transporte de pasajeros interju-
risdiccional —solo se mantuvieron los autobuses urbanos y limitados en su uso—; el
cierre de fronteras internacionales; la restriccion de vuelos aéreos para la repatria-
cidén internacional e interprovincial; y la reglamentacién del uso obligatorio de la
mascarilla(9).

Paralelamente, creé el Comité de Expertos, formado principalmente por infec-
télogos, que evaliian quincenalmente la evolucién de los contagios junto con el
presidente. El gobierno opté por justificar todas sus acciones en esas recomenda-
ciones, remitiendo a una frase utilizada ante la Asamblea Legislativa por el presi-
dente Ferndndez en oposicién al del expresidente Macri, integrado mayoritaria-
mente por funcionarios provenientes del sector privado: «Somos un gobierno de
cientificos, no de CEOs».

El primer desafio fue la preparacion del sistema de salud, de estructura comple-
ja en el pais como resultado de ser una competencia concurrente. EI Ministerio
de Salud —que habia sido degradado al nivel de secretaria de Estado por la adminis-
tracion del expresidente Macri, situacion revertida en diciembre de 2019- se espe-
cializa en las politicas epidemioldgicas, vacunadoras y sanitarias de fronteras y
opera solo cuatro pequefios hospitales especializados en adicciones, salud mental,
lepra y recuperacion psicofisica, y cinco grandes nosocomios, cuatro de ellos loca-
lizados en el drea metropolitana de Buenos Aires. Las provincias adoptaron histéri-
camente distintas estrategias —la mayor parte mantienen el control de todos sus
efectores, pero otras descentralizaron los hospitales y las unidades de atencion pri-
maria a las municipalidades, reteniendo solo los nosocomios de complejidad—: en
cualquier caso, asumen la atencién de los pacientes con patologias severas por el
sistema de derivaciones. Por su parte, los municipios sostienen sistemas de salud
mdas o menos complejos con acuerdo a sus competencias y a su capacidad presu-
puestaria. También en algunas ciudades existen hospitales militares y universitarios.

No obstante, existen otros subsistemas ademds del publico: el privado, integra-
do por redes de prestadores —llamadas prepagas— que administran seguros de salud
contratados de manera personal por los ciudadanos; el de las obras sociales, que
cobijando la atencién de los trabajadores sindicalizados, son administradas por
representantes gremiales y poseen sus propias clinicas aunque también apelan a
redes de prestadores privados—; y el de ancianidad, conocido como PAMI, que
administrado por un organismo federal —el Instituto Nacional de Servicios Sociales
para Jubilados y Pensionados— se financia con el aporte de los trabajadores y de
empleadores, y se operacionaliza en buena medida por efectores privados. La crisis
sanitaria del COVID-19 mostr6 la fragmentacién administrativa de este sistema:
por ejemplo, emergié la necesidad de crear mecanismos para construir las estadis-

(9) RAMIREZ DE LA CRruUZ, E., GrIN, E., PULIDO, P., CRAVACUORE, D. y ORELLANA, A. «The
Transaction Costs of Government Responses to the COVID-19 Emergency in Latin America», Public
Administration Review, 80 (4), pp. 683-695.
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ticas de infectados y fallecidos, asi como de disponibilidad de camas de terapia
intensiva.

El sistema, en su conjunto, no se encontraba en mala situacién relativa en
marzo de 2020: el gasto en salud supera histéricamente el 9 % del PIB, aunque el
sector ptiblico solo es un tercio de él. El «nivel de gastos de bolsillo», un indicador
aceptado para identificar sistemas de salud débiles era el mas bajo de todos los
paises latinoamericanos, con excepcion de Cuba. El nimero de camas hospitala-
rias, de 500 camas cada cien mil habitantes, era mayor que el promedio de los
paises de la OECD vy, en la regidn, solo superado por Barbados y Cuba. La Argen-
tina tenia, al inicio de la pandemia, 19 camas de cuidados intensivos cada cien mil
habitantes, cuando el promedio de la OECD era de 12(10): esto explica por qué el
sistema de salud enfrenté situaciones dificiles durante la pandemia en algunos
nosocomios, pero resistié a la demanda critica ain en las provincias mds pobres.

No obstante, esta situacidn, el gobierno federal se propuso reforzarlo. Para
ello, obtuvo financiamiento internacional para construir, en 45 dias, doce hospita-
les modulares en los municipios mds populosos del pais, que entregaron al subsis-
tema publico 350 nuevas camas de cuidados intensivos y 650 de salas interme-
dias(11): con acuerdo a la informacién oficial, el pais incrementé en un 37 % la
cantidad de camas de cuidados intensivos en el primer cuatrimestre de pandemia.

Pese a la inicial competencia interjurisdiccional por obtener nuevos respirado-
res, velozmente el gobierno nacional monopolizé su compra y distribucién —tanto
de los producidos localmente, cuya exportacion se prohibié, como de los adquiri-
dos de urgencia en China— y centraliz6 la compra en el extranjero de insumos
médicos, utilizando la linea aérea estatal Aerolineas Argentinas para su traslado al
pais.

También fueron puestas en alerta las fuerzas militares, aunque, a diferencia de
otros paises, se desestimé la imposicién de un toque de queda y su aplicacién a la
seguridad publica; solo se movilizaron las fuerzas federales de seguridad —la Poli-
cia Federal, la Gendarmeria Nacional, la Prefectura Naval, la Policia de Seguri-
dad Aeroportuaria, orientadas a la seguridad del Estado, de las fronteras, de los rios
y costas, y de los aeropuertos, respectivamente— y las policias provinciales para el
control de la circulacién. Més adelante, el Ejército y la Armada ofrecieron su capa-
cidad logistica, alimentando a las barriadas pobres de las grandes ciudades, dado
que las familias estaban impedidas de concurrir a los comedores comunitarios y
escolares; mientras que la Fuerza Aérea, pese a la escasez critica de medios ade-
cuados, fue vital en la distribucién aérea del equipamiento médico hacia el interior
del pais.

Una estrategia especial, tardia en su desarrollo, fue el abordaje territorial all{
donde se detectaba un incremento significativo en el nimero de casos: el programa
federal DETECTAR realizaba en estos barrios testeos masivos, en coordinacién
con las provincias y municipalidades. No obstante, esto no redujo las criticas cien-
tificas y periodisticas sobre la inexplicable baja cantidad de testeos aplicados
durante toda la pandemia: en comparacion, solo un tercio de las pruebas por millén
que realiz6 Espafia.

(10) OECD/WB, «Panorama de la Salud: Latinoamérica y el Caribe 2020», OECD Publishing,
Paris, 2020.
(11) RaMIREZ DE LA CRUZ, E., GRIN, E., PULIDO, P., CRAVACUORE, D. y ORELLANA, A., Op. cit.
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Las provincias, en el cumplimiento de sus competencias, se especializaron en
la atencién en hospitales y centros de salud; la compra complementaria de insumos
sanitarios a los entregados por el gobierno nacional; el control policial de la circu-
lacién de las personas; la atencién social a la poblacién pobre; y la asistencia finan-
ciera a sus gobiernos locales. Una mayor diversidad de iniciativas caracterizé a las
municipalidades: por ejemplo, desinfectaron con agua clorada el espacio publico
hasta que se probé su inutilidad. Muchas desarrollaron iniciativas de digitalizacion
para fomentar la comercializacién electrénica local o acompafiar la virtualizacion
educativa; y dieron seguimiento de casos sospechosos y pacientes leves
del COVID-19. En materia sanitaria, los que no contaban con centros de salud,
crearon programas telefénicos de atencidn psicoldgica y reforzaron los de denun-
cia de violencia intrafamiliar. En los de mayor tamafo, como los del 4rea metropo-
litana de Buenos Aires, se prepararon febrilmente espacios para instalar camas de
aislamiento fuera del hogar para los infectados leves —en hoteles, universidades,
escuelas, cuarteles y clubes deportivos—.

Para paliar la inactividad econémica, el Estado Nacional ejecuté el programa
de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP), financiando a las
empresas hasta dos salarios minimos por empleado; también ofreci6 créditos a tasa
cero para auténomos; e increment6 el valor del seguro de desempleo. También
brind6 apoyo adicional a actividades afectadas por el cierre de actividades, como
las artesanales, culturales, cinematograficas, musicales y turisticas. Con la apertura
de actividades, el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social establecid, en
reemplazo del programa ATP, el Programa de Recuperacién Productiva II
(REPRO 1I), aplicable a un nimero pequeiio de empresas, con montos fijos con
acuerdo a la actividad y con un impacto fiscal sustancialmente menor. Todas estas
medidas fueron financiadas por emisién monetaria, dado que el pais no cuenta
desde 2019 con crédito internacional; esto presioné sobre la inflacién anual, que
aumento un 36 %. También las provincias y los municipios postergaron el cobro de
algunos impuestos y tasas, tanto a los hogares como a los comercios, atn en el
contexto de derrumbe de sus ingresos(12).

El nivel de pobreza en Argentina, del 35,6 % al inicio de la pandemia, exigié
desarrollar una activa politica social. El gobierno federal cre6 el Ingreso Familiar
de Emergencia (IFE), un bono para nueve millones de trabajadores informales y
cuentapropistas; reforzé la Asignacién Universal por Hijo para casi cuatro millones
de beneficiarios; suspendio el corte de servicios basicos para la poblacién de meno-
res ingresos; congel las tarifas de teléfono, internet y TV por cable; suspendio los
desahucios y congeld el precio de arrendamientos e hipotecas; prohibi6 los despi-
dos y suspensiones de trabajadores; suspendio el cierre de cuentas bancarias; y
determiné precios mdximos para alimentos. Las municipalidades avanzaron en la
entrega de refuerzos alimentarios para hogares pobres, bajo el formato de canastas
semanales o viandas diarias, dado el cierre de los comedores escolares: estas ayu-
das complementaron la Tarjeta Alimentar, un bono alimenticio que reciben los
hogares pobres del Estado. La labor de asistencia alimentaria debi6 extenderse, en
algunas situaciones, a la poblacién de barrios integralmente cercados y puestos en
cuarentena, para lo que se cont6 con el apoyo logistico de las fuerzas militares.

(12) CRAVACUORE, D. Municipios argentinos ante la pandemia del coronavirus COVID-19,
XXV Congreso Internacional del CLAD, Lisboa, 2020.
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En 2021, el gobierno nacional monopolizé la compra de vacunas, negociando
con la Federacion Rusa la obtencién de dosis de la vacuna Sputnik V, desarrollada
por el Centro Nacional Gamaleya de Epidemiologia y Microbiologia de aquel pais;
también con la Reptiblica Popular China se convino la compra de vacunas del labo-
ratorio Sinopharm, y lo mismo ocurrié con la empresa AstraZeneca respecto de la
vacuna Covishield. También mantuvo el control exclusivo del reparto de las vacu-
nas a las provincias. El traslado de las vacunas desde los paises productores ha
corrido, casi exclusivamente, por la linea aérea de bandera. En oposicién, la vacu-
nacion fue descentralizada y el gobierno nacional solo establecié unos criterios
generales de aplicacidn, bajo la denominacién genérica de Plan Estratégico
de Vacunacién contra el COVID-19. Asimismo, el Ministerio de Salud implement6
el Monitor Publico de Vacunacién, un registro en linea de libre acceso que muestra
en tiempo real toda la informacién sobre el plan de inmunizacién contra
el COVID-19. Esta base de datos se cred tras el descubrimiento del Vacunato-
rio VIP, un escdndalo politico originado en la asignacién de las primeras dosis
recibidas de la Federacién Rusia entre funcionarios, politicos y periodistas cerca-
nos al Gobierno.

IV. MECANISMOS DE COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL
EN LA PANDEMIA

Argentina es un pafs federal cooperativo, con una corresponsabilidad del Esta-
do, las provincias y los municipios para la ejecucion de las politicas: en toda cir-
cunstancia, el desafio es lograr una articulacién sinérgica de las diferentes adminis-
traciones.

La autonomia de los gobiernos subnacionales, tanto provinciales como munici-
pales, fue uno de los principales desafios politicos desde el inicio de la pandemia
del COVID-19. Inicialmente, existid, como sefialamos, una competencia interjuris-
diccional por la compra de respiradores y otros equipamientos criticos, que fue
zanjada rdpidamente con la monopolizacién de su compra y distribucién por
el Estado. También hubo conflictos menores por las restricciones a la circulacién
que impusieron los municipios por encima de sus competencias, que incluyé que
las autoridades provinciales indujeran a no hacerlo. No obstante, en lineas genera-
les, los gobernadores y los alcaldes asumieron sin objeciones las politicas naciona-
les y provinciales durante la pandemia del COVID-19. Entendemos que las provin-
cias y los gobiernos locales prefirieron renunciar voluntariamente a su autonomia y
privilegiar soluciones colaborativas porque la utilidad neta de hacerlo superaba a
no hacerlo(13). La monopolizacién de los respiradores —y luego de las vacunas—, la
asistencia financiera brindada por el Programa para la Emergencia Financiera Pro-
vincial y el temor ante los resultados inciertos de la pandemia permiten explicar
esta unidad(14).

(13) Fr1ock, R. y ScHoLZ, J. «Self-Organizing Governance of Institutional Collective Action
Dilemmas: An Overview», Self-Organizing Federalism: Collaborative Mechanisms to Mitigate Insti-
tutional Collective Action Dilemmas, Cambridge University Press, Cambridge, pp. 3-32.

(14) CRAVACUORE, D. Op. cit.
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En materia de relaciones intergubernamentales, la crisis sanitaria mostré —en
especial en el primer semestre de 2020— una coordinacién positiva, mas eficaz que
en tiempos normales. El gobierno central abordé los problemas de gran escala —la
estrategia general; el sostenimiento del ingreso de las personas, las empresas y los
gobiernos subnacionales; y la compra y distribucién de equipamiento e insumos
sanitarios—, mientras que la atencién de los enfermos recayo en las provincias y los
municipios.

Otras competencias estatales no sanitarias puestas en juego en la pandemia
del COVID-19 encontraban la necesidad de una coordinacién interjurisdiccional.
La seguridad en Argentina estd en manos de las policias provinciales y de la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires, que debieron ocuparse de las labores de control
ciudadano durante la pandemia. Los municipios, que no cuentan con policias sino
solo con cuerpos de Inspectores de transito y de comercio fueron puestos a ejercer
sus labores con mayor dedicacién bajo las instrucciones de las fuerzas policiales.
En esta competencia también hubo un adecuado nivel de complementacién entre
todos los niveles estatales.

Destacamos la eficaz coordinacién intergubernamental en la pandemia en
materia de salud y seguridad porque, en general, existen débiles mecanismos inter-
jurisdiccionales institucionalizados. Existe una treintena de Consejos Federales de
politicas sectoriales, integrados por el gobierno nacional, las veintitrés provincias y
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, aunque, histéricamente, su papel es limitado
dado su cardcter consultivo y subordinado a los ministerios y secretarfas federales.
En la crisis del COVID-19, el Consejo Federal de Salud (COFESAL) cumplié un
papel importante como organismo de concertacidn con los ministros provinciales:
las demandas apremiantes incentivaron acuerdos mds cooperativos. Algo similar
ocurrié en el segundo semestre de 2020 con el envio de médicos nacionales a los
distritos con sistema de salud mds débiles y con la distribucién de las vacunas
en 2021, que actuaron como limitadores de las disidencias en torno a la estrategia
general desarrollada por el Estado.

A falta de mecanismos institucionalizados, la base de la coordinacion recald,
principalmente, en la autoridad presidencial y en las relaciones establecidas con los
gobernadores. Desde su inicio, el presidente encabezd reuniones regulares con los
veintitrés gobernadores, previas a las sucesivas extensiones de la cuarentena. El
presidente Fernandez opt6 por liderar personalmente el proceso junto al oposi-
tor Jefe de Gobierno portefio, Horacio Rodriguez Larreta, y el gobernador bonae-
rense Axel Kicillof, algo sorprendente en un pais polarizado: en esta triada se cons-
truyo la imagen publica de lucha coordinada contra la pandemia. La preocupacion
por el impacto de la pandemia en el Area Metropolitana de Buenos Aires, donde
vive el 40 % de la poblacidn, fue el movil para limitar el clivaje kirchnerismo / anti-
kirchnerismo, aunque, como analizaremos, esta coordinacién fue potente cuando la
incertidumbre era mds elevada y los efectos politicos, mads inciertos.

Respecto de los alcaldes, el presidente también optd por un vinculo directo:
en marzo de 2020, mantuvo dos reuniones con los mandatarios municipales del
drea metropolitana de Buenos Aires —mayoritariamente oficialistas—. La disponi-
bilidad de camas de cuidados intensivos y respiradores; el control territorial del
confinamiento; y la situacion fiscal fueron los tépicos tratados. Un mes mas tarde,
el presidente mantuvo una extensa reunion virtual con una treintena de alcaldes
del interior, de distintos partidos politicos, que representaban un cuarto de la
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poblacién del pafs, pero, tras estas reuniones, el presidente abandoné el didlogo
directo(15).

En julio de 2020, tras cuatro meses de cuarentena estricta, el presidente Fer-
nandez decretd, para los territorios menos afectados por la pandemia, una desesca-
lada parcial. Este decreto reconocia la inviabilidad de continuar con la cuarentena
estricta en regiones que habian conocido un pequefio niimero de casos, una estrate-
gia que solo afectd las actividades econdémicas y no tuvo ningtn efecto epidemio-
16gico. El mecanismo de apertura en fases exigié un esfuerzo de coordinacién: los
alcaldes proponian la reapertura de distintas actividades comerciales, industriales y
sociales, que eran aceptadas por los gobiernos provinciales y ratificadas por la Jefa-
tura de Gabinete de ministros de la Nacion. Este mecanismo ad hoc resulté bastan-
te eficaz, y solo encontr6 criticas por su lentitud y, para algunos intendentes oposi-
tores, su discrecionalidad(16).

V. LOS CONFLICTOS POLITICOS EN LA PANDEMIA

La sancidn, en agosto de 2020, el presidente Ferndndez renovo el confinamien-
to para las dreas de circulacion comunitaria del virus e incluy6 una polémica prohi-
bicidn y represion de reuniones sociales incluso dentro de los hogares. El goberna-
dor de la provincia de Corrientes, opositor, indicé que no acataria esta norma,
aunque luego del impacto politico de sus declaraciones, se desdijo. También entre
los alcaldes opositores ganaba fuerza el deseo de actuar auténomamente, en el
marco del rechazo mayoritario a la extensién de la cuarentena —por razones econé-
micas y politicas—y en el creciente desacato en los territorios luego de un semestre
de confinamiento. El oficialismo censurd agresivamente estas posiciones, pero
tampoco avanzé en medidas concretas.

Paralelamente, el jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
pugnaba por una mayor flexibilizacién en la apertura de comercios y actividades
recreativas y educativas, que fue negada tanto por el presidente y el gobernador
bonaerense, los restantes integrantes de la triada comunicacional. Rodriguez Larre-
ta encontraba més atractivo actuar con un mayor nivel de autonomia: por entonces,
el nimero de casos en la ciudad se encontraba estabilizado; las unidades de cuida-
dos intensivos no se encontraban en niveles criticos; la progresiva apertura de acti-
vidades econdmicas no habia impulsado un incremento de los contagios, y por el
contrario, el mantenimiento de una cuarentena estricta deterioraba la percepcion
positiva de su gestion ante la crisis del COVID-19, la mds alta entre los dirigentes
nacionales.

El punto de quiebre del consenso fue la intempestiva retencion, por parte del
gobierno nacional, de fondos de coparticipacidon federal portefia para crear
un Fondo de Fortalecimiento Financiero para la Provincia de Buenos Aires. Eran
fondos que el expresidente Macri habia transferido desde 2016 en el marco de la

(15) CRAVACUORE, D. «Gobiernos subnacionales argentinos en la pandemia del COVID-19»,
La Administracion Publica en tiempos disruptivos, Asociacién Argentina de Estudios en Administra-
ci6n Publica, Buenos Aires, 2020, pp. 133-138.

(16) CRAVACUORE, D. Op. cit.
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descentralizacion de parte de la Policia Federal Argentina. Este hecho, oportuna-
mente denunciado por los gobernadores peronistas, generd un incremento sustan-
cial de fondos para la Ciudad durante varios afios.

Tras un conato de rebelién policial en la provincia de Buenos Aires, originado
en un reclamo salarial, el presidente Ferndndez decidié quitar imprevistamente a
la Ciudad, por decreto y sin dar aviso al jefe de Gobierno, un cuarto de las transfe-
rencias federales. El kirchnerismo habia pugnado por recortar estos fondos con el
fin de perjudicar al jefe de Gobierno, pero el presidente demoré la decision en el
marco del consenso alcanzado para la gestiéon pandémica. Rotos los puentes, el
presidente envidé un proyecto de ley al Congreso para quitar un cuarto adicional,
sancionada poco después. La respuesta politica del jefe de Gobierno fue preservar,
ante la opinién publica, la coordinacion sanitaria, pero presentd una demanda ante
la Corte Suprema de la Nacién con motivo de la inconstitucionalidad de ambas
normas y establecié su propio programa de desconfinamiento.

El verdadero problema fue que el jefe de Gobierno de la Ciudad, principal lider
de la oposicion ante el descrédito popular del expresidente Macri, crecié en popu-
laridad durante toda la pandemia por su exitosa gestion, mientras que la imagen del
gobernador Axel Kiciloff, cercano a la vicepresidente Fernandez de Kirchner, y,
principalmente, la del propio presidente Ferndndez cafan sin interrupciones. Los
sectores mds duros del kirchnerismo entendieron que el consenso beneficiaba al
lider opositor y presionaron por perjudicarlo. Ello fue complementado por accio-
nes permanentes de desgaste por parte de la prensa oficialista.

La posiciéon moderada del Jefe de Gobierno de la Ciudad no fue compartida
por el conjunto de la oposicién: dirigentes mds radicalizados —principalmente, ex
ministros del expresidente Macri— exigian una mayor diferenciacién del gobierno
nacional y alentaron la realizacion de manifestaciones masivas contra distintas ini-
ciativas del gobierno nacional —como el proyecto de estatizacion de una comercia-
lizadora de granos, la extension sine die de la cuarentena y una reforma judicial,
entre otras— que fueron sentidas por el gobierno nacional: en la Argentina, el oficia-
lismo peronista ha sido histéricamente quien poseia capacidad de movilizar ciuda-
danos en las calles. Con una mayor previsibilidad de los efectos de la pandemia, la
clase politica volvié progresivamente al clivaje kirchnerismo/anti-kirchnerismo
originado en 2008.

La disputa se radicalizaria por la reapertura de las escuelas. Desde octubre
de 2020, el gobierno portefio postulé una estrategia de regreso por grupos reduci-
dos y dias alternos: esto fue rechazado por el gobierno nacional y el de la provincia
de Buenos Aires como por los sindicatos docentes, arietes politicos del oficialismo.
Este debate alcanzaria alto voltaje politico tras el receso estival, zanjado por un
fuerte apoyo social en favor de la apertura de las aulas: el gobierno nacional y los
provinciales oficialistas debieron cambiar su estrategia y compartir el regreso para
el ciclo lectivo 2021. Sin embargo, la batalla politica no acabaria ahi: en el mes de
abril de 2021, el presidente dispuso la suspension temporaria de las clases presen-
ciales en el Area Metropolitana de Buenos Aires con el fin de limitar la circulacién
del virus y el Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires indicé que se tra-
taba de una vulneracién de la autonomia del distrito y que mantendria abiertas las
escuelas con acuerdo a la planificacion vigente. La posicion oficial del gobierno
federal fue que la pandemia justificaba tomar esta medida y que la Ciudad Auténo-
ma no tenia competencia originaria para concurrir ante la Corte Suprema de Justi-
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cia, como si podia hacerlo una provincia. No obstante, el mdximo tribunal fall6 en
favor del gobierno portefio, lo que significé una dura derrota politica al gobierno
federal y un nuevo conflicto del kirchnerismo con la Corte, que se arrastra
desde 2013 cuando bloqued dos reformas caras a la entonces presidente Ferndndez
de Kirchner, la Ley de Medios de Comunicacién Audiovisual y la Ley de Demo-
cratizacion de la Justicia.

La vacunacion fue otro foco de contienda. La decisién del gobierno de apostar
por la vacuna rusa Sputnik-V, pese a que no tenia publicaciones cientificas que ava-
laran su efectividad, y, en menor medida, por la vacuna china Sinopharm en desme-
dro de las vacunas Pfizer-BioNTech y Moderna elaboradas en los Estados Unidos
fue motivo de objecidn opositora; sobre todo, por la opacidad que tifié la negocia-
cién con el laboratorio Pfizer. Otra discusion se generd porque el gobierno reservé
una cuota reducida de vacunas del mecanismo COVAX, por el cual se recibieron
pocas dosis provenientes de la India. Por dltimo, se polemizé sobre la vacuna
Covishield, desarrollada por el laboratorio AstraZeneca, cuyo principio activo es
elaborado en el pais por el laboratorio mAbxience y enviado para su fracciona-
miento en México: estd vacuna fue la principal apuesta del pais y los sucesivos
retrasos en su produccién y entrega afectaron el plan de vacunacién gubernamental,
pese al financiamiento adelantado. Adicionalmente, la oposicién observé negativa-
mente la estrecha relacién entre mAbxience y el ministro Gonzalez Garcia.

El gobierno federal descentraliz6 la vacunacién en las provincias, que optaron
por sus propias estrategias: quizds en ello se origine una percepcion generalizada
de un proceso lento y opas. Por ejemplo, el gobierno portefio opt6 por vacunar la
totalidad del personal de salud antes que empezar con otros grupos de riesgo, como
los ancianos de més de 80 afios; en oposicion, la provincia de Buenos Aires eligié
hacerlo simultdneamente entre personal de salud, los educadores y los mayores
de 70 afios, lo que le permitié mostrar que su proceso era mas veloz. Previamente,
en esta provincia se habfa dado otra disputa entre el oficialismo y la oposicién: el
gobernador Kicillof mantuvo una estrategia centralizada de vacunacién, porque
muchos municipios importantes se encuentran en manos de la oposicién y no quiso
asignarles el rédito politico de la vacunacion.

En la actualidad, la polémica por la vacunacién se extiende: la vacuna
Sputnik-V tiene dos vectores virales distintos en su aplicacién y la Federacion Rusa
no entrega en suficiente cantidad las segundas dosis: a la fecha se han recibido 9,3
millones de primeras dosis y 1,9 millones de las segundas. Medio millén de argen-
tinos de avanzada edad esperan por ellas tras noventa dias de aplicacién y pronto
este ndmero se ampliard sustancialmente. Ello ha obligado recientemente a desa-
rrollar los estudios clinicos de un esquema heterélogo de la primera dosis de la
vacuna rusa con segundas aplicaciones de las vacunas Sinopharm y Covishield, de
mayor disponibilidad.

También ha sido motivo de debate politico un proyecto de ley presentado por la
oposicién para modificar la Ley de Vacunas sancionada en 2020 y permitir la firma
de contratos con los laboratorios Pfizer, Moderna y Janssen, adecuadas para su
administracion a menores de edad, asi como recibir vacunas en donacidon de
los Estados Unidos: el mismo fue rechazado por el bloque oficialista en una ajusta-
da votacién. Al dia siguiente, el presidente de la Nacidn rubricé un decreto de
necesidad y urgencia —un tipo particular de decreto con fuerza de ley— aceptando la
modificacién de la ley federal 27.573, quedando explicito que el oficialismo buscé
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evitar que la oposicién pudiera arrojarse ese cambio. Una semana m4s tarde, el
presidente del bloque oficialista en la Honorable Cdmara de Diputados, hijo de la
vicepresidente Fernandez de Kirchner, reprochd en una sesién «yo no quiero un
pais [...] que ceda a los caprichos de los laboratorios extranjeros» haciendo alu-
sién a las negociaciones que el presidente Ferndndez llevé adelante con el labora-
torio Moderna.

Sin embargo, el mayor conflicto politico fue el Vacunatorio VIP: el ministro
de Salud de la Nacién determiné que legisladores, dirigentes politicos, lideres
sociales, empresarios y periodistas accedieran a la vacunacién mucho antes que les
correspondiera, lo que provocé su expulsién del gobierno. Sin embargo, esto se ha
repetido en distintas provincias y municipios, mostrando que, més que un hecho
casual, se trata de una mecdnica asociada a la percepcion del Estado como una
propiedad de quienes lo gobiernan.

Otro conflicto politico de gravedad se dio alrededor de la situacién de la pro-
vincia de Formosa. El gobierno provincial cre6é unos Centros de Atencion Sanita-
ria, obligando a permanecer a personas con sintomas leves, asintomaticas e incluso
a personas que no tenfan COVID-19; en ellos, la duracién de las cuarentenas habria
excedido los 14 dias y no cumplirian con condiciones higiénicas y de salubridad
recomendadas por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) para evitar la pro-
pagacion del virus. Organismos internacionales de derechos humanos denunciaron
hacinamiento, detenciones arbitrarias y condiciones de insalubridad: esto fue tole-
rado por el gobierno federal, y en una visita a estos centros, el secretario de Dere-
chos Humanos de la Nacién indic6 que no se verificaban situaciones anémalas en
esta provincia gobernada hace un cuarto de siglo por un aliado del presidente. Este
gobierno provincial bloqueé el ingreso de residentes de la provincia que buscaban
regresar a sus hogares, lo que motivé la intervencién de la Corte Suprema de Justi-
cia de la Nacidén para permitirlo; lo hizo también con la entrada de medios de pren-
sa nacionales, lo que motivé que debiera actuar la Justicia Federal en defensa de la
libertad de expresion. Frente a diecisiete casos de COVID-19 en una ciudad de mds
de un cuarto de millén de habitantes, el gobierno provincial decidié volver al con-
finamiento estricto y reprimi6 violentamente a quienes protestaron por ello. Esta
situacion fue aprovechada fuertemente por la oposicion para denunciar la violacién
a los derechos humanos en esa provincia.

La aparicion en la regién de la cepa Delta del coronavirus del COVID-19 rea-
vivé el conflicto con la oposicion: el gobierno federal optd, como principal estrate-
gia, la limitacién de ingresos de viajeros provenientes del exterior a un nimero
maximo de 4.200 semanales, agregdndose a la imposibilidad de viajar desde Bra-
sil, Chile, India, Reino Unido, Turquia y paises africanos; esto implicé que miles
de connacionales quedaran varados en el extranjero y las lineas aéreas debieran
suspender muchos vuelos. Ante la presion social, el presidente optd por incremen-
tar su nimero progresivamente a un nimero de 7.000 al mes de agosto.

VI. CONCLUSIONES

Durante la pandemia del COVID-19, el Estado argentino abordo los problemas
de gran escala —la estrategia general; el sostenimiento del ingreso de las personas,
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las empresas y de los gobiernos subnacionales; y la compra y distribucién de equi-
pamiento, insumos sanitarios y vacunas—, mientras que la atencion de los enfermos
en el subsistema publico recay6 en las provincias y los municipios. Respecto de la
vacunacion, el Estado monopolizé la compra de dosis y su distribucién, mientras
que descentraliz en las provincias su aplicacion, las que asignaron distintos gra-
dos de responsabilidad a los municipios.

La coordinacién estuvo mds basada en el liderazgo presidencial con el apoyo
de los gobernadores y alcaldes que en mecanismos institucionalizados entre
la Nacion, las provincias y las municipalidades. Contribuyeron como incentivos
para la coordinacién, el monopolio de la compra de respiradores y la asistencia
financiera del Estado para paliar la caida de los ingresos fiscales locales. Sin
embargo, a medida que el presidente vio decrecida su imagen ciudadana, esta coor-
dinacién se hizo mds dificultosa. Los costos de coordinacién aumentaron tanto
para los lideres opositores como para los gobernadores, atin oficialistas, situacién
que se mantiene hasta el presente.

Respecto de los conflictos, hubo dos periodos claros: uno de colaboracién y
respeto de las reglas institucionales entre gobiernos que dependié mds de la volun-
tad de las autoridades politicas independientemente de sus filiaciones partidarias,
motivados por los efectos inciertos de la pandemia; una segunda, iniciada en sep-
tiembre de 2020, cuando mensurados los efectos de la pandemia, el sistema politi-
co volvié a su légica de fragmentacién y donde la colaboracién entre gobiernos se
mantiene solo entre los gobernantes oficialistas. Desde entonces, la politica argen-
tina se ha reordenado en el clivaje kirchnerismo / anti-kirchnerismo que la caracte-
riza desde 2008, sin poder escapar de €l y atravesando toda la segunda ola en medio
de una relacién borrascosa que imposibilita construir consensos para ejecutar las
politicas de atencidén a los efectos sanitarios, sociales y econémicos que dejé la
pandemia del COVID-19.
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LA PANDEMIA Y EL GOBIERNO DE JAIR BOLSONARO
EN BRASIL: POLITIZACION, NEGLIGENCIA
Y PERDIDA DE VIDAS

Miriam GOMES SARAIVA*

Resumen

La pandemia del COVID-19 encontré Brasil en un mal momento, con un gobierno popu-
lista y de extrema derecha, con pocos recursos y escasas ideas para enfrentarla. El propdsito
del articulo es describir y reflexionar sobre la trayectoria del comportamiento gubernamen-
tal frente a la pandemia. Con ese objetivo, abarca el inicio de la crisis en marzo de 2020
hasta la propagacion del COVID-19 en 2021, destacando agravamiento de la pandemia
durante el periodo del ministro Eduardo Pazuello. También analiza el comportamiento del
gobierno brasileiio frente al exterior y examina la crisis que se instalo en el gobierno a partir
de la segunda ola del COVID. Al final, el articulo presenta los pasos y las consecuencias de
la Comision de Investigacion Parlamentaria, creada para apaliar las politicas de enfrenta-
miento de la pandemia.

Palabras clave

COVID-19, Gobierno Bolsonaro, Brasil.

Abstract

The COVID-19 pandemic found Brazil at a bad moment, with a populist and a right-
wing government, with few resources and few ideas to confront it. The purpose of the article
is to describe and reflect on the trajectory of government behaviour in the face of the pande-
mic. With this aim, it covers the beginning of the crisis in March 2020 until the spread
of COVID-19 in 2021, highlighting the worsening of the pandemic during the period
of Eduardo Pazuello. It also analyses the behaviour of the Brazilian government abroad and
examines the crisis that settled in the government from the second wave of COVID. At the
end, the article presents the steps and consequences of the Parliamentary Investigation Com-
mission, created to palliate the policies of confrontation of the pandemic.
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I. INTRODUCCION

n 12 de marzo de 2020 fue anunciada la primera muerte por COVID-19 en

Brasil. Ya habia casos, pero fue la primera vez que se hizo publico. Dias des-
pués, el Ministerio de la Salud declaraba la importancia del distanciamiento social:
cierre de escuelas, personas limitadas al trabajo remoto y solamente actividades
esenciales funcionando.

La pandemia del COVID-19 encontré Brasil en un mal momento, con el
gobierno de Jair Bolsonaro, de extrema derecha y perfil populista, con pocos recur-
sos y escasas ideas para enfrentarla. El inicio del mandato de Bolsonaro signific
un cambio en las fuerzas politicas internas. El gobierno aglutiné inicialmente sec-
tores muy diversos, con visiones distintas, que buscaban influir sobre segmentos de
la politica, conectados a través del lider predominante que vinculaba los grupos
entre si. Mds alld de aquellos seguidores de la extrema derecha, su basis de apoyo
en el inicio de mandato incluia cristianos conservadores, representados por iglesias
(neo)pentecostales y grupos catélicos radicales; liberales vinculados al mercado
financiero y dominantes en el Ministerio de Economia; militares de alto rango en
puestos clave del gobierno, vinculados a Defensa, Infraestructura y Ciencia y Tec-
nologia; exportadores de commodities, representados por el Ministerio de Agricul-
tura (y, adicionalmente, por el Ministerio de Medio Ambiente).

Con una visién negacionista, Bolsonaro opt6é por combatir la pandemia negan-
dola y, para tanto, ignoré la ciencia y se pele6 con la Justicia, con médicos y con la
sociedad civil. Desafid las organizaciones internacionales y paises proveedores de
insumos médicos y de produccion de vacunas. El pais vivencié una crisis muy
fuerte, con un gran ndmero de muertos, y con la economia hecha jirones, en plena
recesion. Segun Deisy Ventura, fue un «fracaso civilizatorio»(1). El programa
de Bolsonaro para la eleccién habia sido de caricter ideoldgico y antisistémico,
pero €l también estaba preocupado con el impacto de la pandemia en la economia
y, por extension, en su popularidad.

Este articulo abarca el inicio de la crisis en marzo de 2020 hasta la propagacién
del COVID-19 en 2021, siguiendo el agravamiento de la pandemia durante el
periodo de Eduardo Pazuello (mayo 2020-marzo 2021) en el Ministerio de Salud.
En la tercera seccidn se analiza el comportamiento del gobierno brasilefio frente
al exterior. La cuarta seccién examina la crisis que se instald en el gobierno a partir
de la segunda ola del COVID vy, al final, se presentan la creacidn y los pasos de

(1) Entrevista a Globonews «CPI discute Parecer de possiveis crimes de Bolsonaro na
pandemia». Disponible en https://gl.globo.com/globonews/globonews-em-ponto/
video/o-que-aconteceu-no-brasil-foi-um-fracasso-civilizatorio-diz-professora-da-usp-sobre-acoes-
na-pandemia-9862937.ghtml?utm_source=facebook&utm_medium=organico&utm_campaign=gne
ws&fbclid=IwAR30zASFKkLoLP9bEwgOrEAXRvcGiDfwiSpP1BOm_5ZqNE_fg150fx2V37EIL
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la Comisién de Investigacion Parlamentaria, creada para apaliar las politicas de
enfrentamiento de la pandemia.

II. LA DIFUSION DEL COVID

El inicio de la difusién del coronavirus trajo impacto a la sociedad, pero pare-
cia que seguiria los caminos normales, semejantes a como fue en otros paises. Las
medidas fueron siendo progresivamente implementadas, aunque en ritmos diferen-
tes en el interior del pais. Esta implementacion desigual de las medidas adoptadas
inicialmente guarda relacion directa con la dimension del pais y el hecho de que el
numero de infectados haya sido diferente entre ciudades y regiones. Las ciudades
con mayor nimero de infectados —inicialmente San Paulo, Rio de Janeiro e
Manaos— han tenido sus hospitales sobrecargados y las medidas de distanciamiento
social declaradas. Acciones como construccidn de hospitales de campaiia y compra
de pruebas de diagndstico, respiradores artificiales y equipamientos de proteccion
individual fueron llevadas adelante.

En términos del didlogo entre gobierno y sociedad, el entonces ministro
de Salud —el médico y diputado Luiz Henrique Mandetta—, con una estrategia ofen-
siva de comunicacion, informaba todos los dias en la television sobre la enferme-
dad, su evolucién y las medidas de proteccidon, conformdndose como un liderazgo
para el trato de la pandemia. El Ministerio de Salud hacia disponible diariamente
los niimeros. Mandetta segufa las orientaciones de la Organizacién Mundial
de Salud.

Sin embargo, la politizacién del tema empezaba a ganar cuerpo. El presiden-
te Jair Bolsonaro tiene una vision diferente, negacionista, sobre el COVID-19. A
través de diversas declaraciones, dijo tratarse de una «gripecita», y se ha mostrado
contra el confinamiento con la justificativa de que afectaria la economia (2). Desde
el inicio, asumi6 un espiritu de completa negacién del virus; traté de minimizar la
gravedad de la enfermedad acusando a parte de la prensa y gobernadores de la opo-
sicion de «histeria» (3). Como en otros temas, el canal de interaccion del presiden-
te con sus seguidores fue las redes sociales, adonde el control para las llamadas
«fake news» es bajo. Con los medios de comunicacién tradicionales, el presidente
adopt6 un comportamiento critico y desafiador.

El nimero de infectados y Obitos crecia, se extendia por el pais y se hacia
urgente la adopcidn de una orientacidn dnica entre los poderes federales, regiona-
les y locales. Si el gobierno federal podia buscar insumos en el exterior, proveer
recursos y establecer clasificaciones de mayor o menor contagio, los gobiernos
regionales y locales podrian ocuparse del atendimiento a los enfermos y medidas
del confinamiento, de acuerdo con el grado de contagio.

(2) Bolsonaro volta a minimizar pandemia e chama COVID-19 de ‘gripezinha’, O Globo, 20/
marzo/2020. Disponible en https://oglobo.globo.com/brasil/bolsonaro-volta-minimizar-pandemia-
chama-covid-19-de-gripezinha-1-24319177.

(3) Bolsonaro fara festa de aniversario e culpa governadores pela queda na economia», en Con-
gresso em Foco, 17/marzo/2020, Disponible en https://congressoemfoco.uol.com.br/economia/bolso-
naro-fara-festa-de-aniversario-e-culpa-governadores-por-queda-na-economia/.
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Pero esto no fue lo que pasd, al contrario, el pais vivid conflictos entre los tres
niveles de gobierno y la consecuente pérdida de referencia central. Un mes después
de la primera muerte, el presidente dimitié el ministro de salud por defender el dis-
tanciamiento social, estar en contra de la utilizacién de la cloroquina y publicar los
datos de forma transparente. En aquel entonces, la cifra llegaba a 1.750 muertos (4).

Mandetta fue remplazado por otro médico, Nelson Teich, que optd por seguir
ordenando el combate al virus, pero con menos exposicion publica. Daba pocas
entrevistas y mostraba no haber todavia certezas consolidadas sobre la enfermedad.
Con el cambio en el ministerio (y el silencio del nuevo ministro) empezo6 el enfren-
tamiento entre las autoridades federales, regionales y locales, a ver quién tendria la
competencia jurisdiccional para legislar sobre las dristicas medidas que venian
tomando. El conflicto solo fue resuelto por la Suprema Corte de Justicia, indicando
que los tres tenfan responsabilidad y que deberian actuar coordinados. La enferme-
dad avanzaba por regiones urbanas y en el interior, afectando a los sectores méas
vulnerables de la poblacidn (5). Frente a ello, los gobiernos regionales empezaron
a actuar sobre la marcha, en ritmos diferentes y con normativas propias.

Cada paso en el control del COVID se volvié una batalla del gobierno contra
autoridades sub-nacionales y cientificos, o entre el Ejecutivo y el Legislativo. La
compra de equipamientos y medicinas se hizo dificil y a veces fue retrasada por el
gobierno federal. Autoridades regionales empezaron a buscar estos insumos direc-
tamente en el exterior por medio de acciones de para-diplomacia. En el interior
del Consorcio Nordeste, que retne los gobiernos de todos los estados de la regidn,
articulados, se creé un comité cientifico para dar seguimiento a la crisis, y el Con-
sorcio buscé garantizar la adquisicién de equipamientos y medicinas. A partir de
recomendaciones de la Organizacién Mundial de Salud (OMS), en diversos esta-
dos se suspendieron las actividades no esenciales.

Desde el primer momento, el presidente optd por la defensa del uso de cloro-
quina en el tratamiento, haciendo explicita publicidad del medicamento. Se realizé
un estudio poco transparente sobre la eficacia del medicamento, muy citado por el
gobierno, que mads tarde result6 ser completamente irregular y dudoso (6). El Ejér-
cito compro insumos para la produccién masiva de medicamentos con base en la
cloroquina en su laboratorio de firmacos, y las presiones sobre el nuevo ministro
de la salud para aprobar su uso en casos de COVID-19 fue enorme. La insistencia
en el uso del medicamento atin sin pruebas cientificas provoc6 la destitucién del
ministro de Salud en medio de una crisis sanitaria. Nelson Teich, profesional de la
medicina, no resistié a las presiones y un mes después de entrar al Ministerio soli-

(4) Casos de coronavirus e nimero de mortes no Brasil em 15 de abril. G/, 15/abril/2020. Dis-
ponible en https://gl.globo.com/bemestar/coronavirus/noticia/2020/04/15/casos-de-coronavirus-no-
brasil-em-15-de-abril.ghtml.

(5) Brasil: la carga de mortalidad de COVID-19 tiene una determinacién social clara, Brasil de
fato, 02/julio/2020 — Disponible en https://www.brasildefato.com.br/2020/07/02/brasil-la-carga-de-
mortalidad-de-covid-19-tiene-una-determinacion-social-clara - sefiala que los habitantes de la ciudad
de San Paulo que habian tenido contacto con el coronavirus, serian distribuidos de forma desigual por
ingreso, local de vivienda, color y nivel de educacion.

(6) El caso de la Prevent Senior, que sera explicado mds adelante. O caso Prevent Senior € o
maior escandalo médico da histéria do Brasil, en Carta Capital, el 17/septiembre/2021. Disponible en
https://www.cartacapital.com.br/saude/caso-prevent-senior-e-o-maior-escandalo-medico-da-historia-
do-brasil/.
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cit6 su dimisién (con las cifras de muertos llegando a 15.000). Un general paracai-
dista se quedd en el cargo como interino y, en su primer dia de accién, normaliz6 la
aprobacién del uso de cloroquina sin la confirmacién de un comité médico o cien-
tifico. De hecho, la militarizacién del ministerio ya habia empezado a crecer duran-
te la corta estadia de Teich en el cargo (7).

II. EL MINISTRO-GENERAL'Y LA OBEDIENCIA A BOLSONARO

Con el general Eduardo Pazuello como ministro interino durante cuatro meses
(y después confirmado por otros meses mads), el pais atravesoé el peor periodo de la
pandemia, con un interino en el Ministerio de la Salud; con normativas de control
desiguales definidas por gobernadores e intendentes; y con una fuerte politizacion
del tema. La militarizacion del ministerio juntaba dos elementos importantes para
el presidente: obediencia e incapacidad técnica (8). A continuacién, aumentaron
los ataques a la ciencia y el desmantelamiento de programas de salud ya consolida-
dos en el pafs.

El comportamiento del presidente fue marcado por el desprecio explicito por el
uso de mascarillas y sus repetidas iniciativas que provocaron aglomeraciones. El
gobierno empezd claramente a defender la conquista de la inmunidad a través del
contagio colectivo. Los fines de semana salia a la calle, sin mascarilla, provocando
aglomeraciones. Como se vino a saber posteriormente, el gobierno empez6 a inspi-
rar sus decisiones en un grupo de médicos y empresarios que actuaban en la som-
bra, llamado mads tarde por la Comisién de Investigaciéon Parlamentaria de «gabine-
te paralelo» (9).Y sigui6 de cerca los experimentos antiéticos llevados adelante por
una empresa de seguros de salud en vistas a comprobar la simplicidad de la enfer-
medad (10).

El contagio del COVID —seguido de muertes— alcanz6 comunidades indigenas,
y el gobierno fue negligente vetando partes de un proyecto de ley que exigia accio-
nes defensivas para los pueblos originarios. Hubo enfrentamientos del Ejecutivo
con la Justicia, sin llegar a una solucion relevante. Fricciones con la prensa tradi-
cional y con la ciencia se volvieron cotidianas, y la Secretaria de Comunicacién
propagaba las noticias de gobierno via prensa de internet. La disputa politica con
gobernadores —especialmente con Jodo Doria, de Sao Paolo y Wilson Witzel,
de Rio de Janeiro- se condicion6 el comportamiento del presidente frente a la pan-
demia. El legislativo aprob6 algunas normativas para hacer frente al COVID-19 y,

(7) VENTURA, DEISY DE F. M. y BUENO, FLAVIA T. C. De lider a paria de la salud global: Brasil
como laboratorio del ‘neoliberalismo epidemiol6gico’ ante la COVID-19. Foro Internacional, LXI,
n°.2, cuad. 244, pp. 427-467, 2021, p. 451.

(8) En la fine del primer semestre de 2020 ya 25 militares ocupaban puestos de direccion, sien-
do 21 ente ellos sin experiencia con salud (Ventura y Bueno, op.cit., p.451).

(9) Ver entrevista del virologista Paolo Zanotto — Disponible en https://www.youtube.com/
watch?v=s4-S6yBfKbE - y articulo de Fabio Zanini, Virologista choca colegas com adesdo a teses
bolsonaristas sobre Covid, Folha de Sdo Paulo, 12/junio/2021. Disponible en https://www 1.folha.uol.
com.br/equilibrioesaude/2021/06/referencia-virologista-choca-colegas-com-adesao-a-teses-bolsona-
ristas-sobre-covid.shtml

(10) Véase nota no.6.
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en algunos casos, sufrieron el veto del presidente, como el caso de la utilizacion de
mascarillas en locales publicos (11).

A partir de agosto de 2020 empezaron a brotar acusaciones de malversacién de
fondos destinados al combate del COVID-19, en los tres niveles de gobierno y
también en el Legislativo. El gobernador de Rio de Janeiro fue alejado del cargo
por la Justicia, acusado de corrupcion en la compra de insumos y obras para con-
tencién del nuevo coronavirus.

El avance en las investigaciones en biisqueda de una vacuna abrié una nueva
ronda de fricciones. El gobierno federal firm6 un convenio con el proyecto de
la Universidad de Oxford y la AstraZeneca para la produccién de vacunas en
la Fundacién Oswaldo Cruz, Rio de Janeiro. En San Paolo, el gobernador Joao
Doria firmé un acuerdo de produccién de las vacunas Coronavac, de la Sinovac, en
el Instituto Butantan. Por otro lado, el ministerio no ha querido negociar con Pfi-
zer/Biontec la compra de vacunas con la justificaciéon de que las condiciones
impuestas por la farmacéutica serian contra las leyes brasilefias (12). La definicién
de un plan nacional de vacunacién y las negociaciones con la empresa tuvieron
lugar solamente a finales del afio. Cabe sefialar que, histéricamente, Brasil tuvo un
plan nacional de vacunacién bien eficiente desarrollado con capilaridad por todo el
pais, pero que no fue aprovechado por el gobierno de Bolsonaro (13).

Hubo incluso desentendimientos entre presidente y ministro. El ministro
de Salud, el General Pazuello se comprometié en una reunién con gobernadores a
comprar dosis de la Coronavac para aplicar la vacuna nacionalmente, pero el presi-
dente lo desautorizé y dijo que el gobierno federal no compraria la «vacuna china
de Doria» (14). Adema4s, la agencia responsable por las importaciones del area de
salud estaba atrasando la entrada de los componentes para produccién la vacuna.
Cuando vino a publico el imbroglio, 1a importacién fue liberada, las pruebas para
demonstrar la eficiencia de la vacuna fueron concluidas y la vacuna fue la primera
a ser aplicada en Brasil.

Un caso triste que ilustra el fracaso del gobierno brasilefio en el combate de la
pandemia fue la crisis que tuvo lugar en la capital del estado de Amazonas, en
enero de 2021, cuando lleg6 la segunda ola, a través de la propagacion de la varian-
te gama del coronavirus (15). El gobernador ya habia sido presionado por politicos
bolsonaristas para que no decretara medidas de distanciamiento social. En segui-

(11) Bolsonaro veta parte de lei que determina o uso de mascaras em locais publicos. Jornal
Nacional, 3/julio/2020. Disponible en https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2020/07/03/bolso-
naro-veta-parte-de-lei-que-determina-o-uso-de-mascaras-em-locais-publicos.ghtml.

(12) Después de mucha presién, ya en 2021, el gobierno empez6 las negociaciones con la Pfizer
que, mas tarde, se volvid, junto con la Coronavac, la vacuna mds aplicada.

(13) Algunos estudiosos del tema afirman que llegé a ser desestructurado. Véase VENTURA,
PERRONE-MOISES y MARTIN-CHENUT. «Pandemic and crimes against humanity: the “inhuman character”
of health catastrophe management in Brazil». Revista Direito e Praxis, vol. 22, n°.3, pp. 2206-2257, 2021.

(14) Bolsonaro fala em trai¢do e diz que ndo vai comprar vacina chinesa. Folha de Sdo Paulo,
21/octubre/2020. Disponible en https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2020/10/bolsonaro-
fala-em-traicao-e-diz-que-nao-vai-comprar-vacina-chinesa.shtml. En ese mismo dia, el nimero de
muertes por COVID en Brasil llegé a 155.000.

(15) Entenda a crise da COVID no Amazonas e os sinais de negligéncia do governo que serdo
investigados na CPI. Folha de Sao Paulo, 28/abril/2021. Disponible en https://www1.folha.uol.com.br/
poder/2021/04/entenda-a-crise-da-covid-no-amazonas-e-os-sinais-de-negligencia-do-governo-que-
serao-investigados-na-cpi.shtml.
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da, el Ministerio de Salud experiment6 en dicho Estado con la utilizacion de la
cloroquina en los hospitales, enviando a la ciudad un grupo de médicos con mate-
riales de clarificacién y difusién del medicamento. Pero el nimero de infectados
crecié y el dia 14 se termind el oxigeno de los hospitales. Ante el problema,
el Ministerio de Salud se demord y los enfermos en hospitales fallecieron. El
ministro Pazuello habia vivido en Manaos, con muchos contactos con politicos de
la ciudad (16). El oxigeno fue traido de otras ciudades y muchos pacientes fueron
trasladados a otras regiones por aviones de la Fuerza Aérea (17). La Corte Suprema
de Justicia abrié una investigacién sobre la crisis con el foco en el comportamiento
de Pazuello, que todavia esté en curso.

Como positivo cabe destacar, en el dmbito econdmico, una iniciativa comun
entre el Legislativo y el Ejecutivo que ofrece apoyo de emergencia a los mds vulne-
rables. Dicho programa garantizé que la economia del pais lograse sobrepasar el
peor momento. Por ello, creci6 moderadamente el apoyo popular al gobierno
de Bolsonaro (18).

IV. DIMENSION INTERNACIONAL

El desempefio internacional del gobierno de Bolsonaro frente a la pandemia
del COVID-19 reflej6 su perfil negacionista y su estrategia de desafiar las institu-
ciones multilaterales a través de bravatas. En la dimension internacional, las decla-
raciones del presidente se contrapusieron a la Organizacién Mundial de Salud, a
pesar de haberse sumado Brasil al esfuerzo multilateral del COVAX (19). En abril
de 2020, el gobierno se ha negado a patrocinar una resolucién de Naciones Unidas
que demandaba una accién global de cooperacion de desarrollo y acceso a medica-
mentos, vacunas y equipamientos médicos frente al coronavirus.

En relacién a China, principal socio comercial de Brasil, la retérica belicosa
sostenida desde el inicio de la presidencia de Bolsonaro ya impactaba el progresivo
fortalecimiento de las relaciones entre los dos paises. Las acusaciones de China
como productora del virus se hicieron presentes en declaraciones del presidente y
del entonces ministro de Asuntos Exteriores Ernesto Aradjo, que lleg a llamar el
coronavirus de «comunavirus» (20). Las declaraciones tuvieran impactos negati-

(16) Dia 14/enero, 399 enfermos en unidades de tratamiento intensivo de la ciudad; en el 21/
enero habia 450 y el 28/enero llegaba a 540 (idem).

(17) De curioso, el gobierno de Nicolds Maduro envié donacién de oxigeno a Manaos.

(18) La iniciativa de apoyo de emergencia terminé en diciembre, pero fue retomado con valor
menor en 2021. Encuesta publicada por G1 sefiala 33% de los entrevistados considerando el gobierno
malo o pésimo, 35% considerandolo 6ptimo o bueno, y 30% considerandolo regular. Governo Bolso-
naro tem aprovagao de 35% e reprovacao de 33% diz pesquisa Ibope. G1, 16/diciembre/2020. Dispo-
nible en https://gl.globo.com/politica/noticia/2020/12/16/governo-bolsonaro-tem-aprovacao-de-
35percent-e-reprovacao-de-33percent-diz-pesquisa-ibope.ghtml.

(19) No obstante, Brasil compré solamente una pequeiia parte do que le fue ofrecido inicial-
mente por la Organizacion.

(20) Em reunido citada por Moro, Ernesto Aratjo criticou China e culpou pafs por «comunavi-
rus», O Globo, 10/mayo/2020. Disponible en https://blogs.oglobo.globo.com/bela-megale/post/em-
reuniao-citada-por-moro-ernesto-araujo-criticou-china-e-culpou-pais-pelo-comunavirus.html
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vos que favorecieran el retraso de la llegada de los insumos necesarios para la
produccién de vacuna que venia de China.

La defensa incondicional de la cloroquina acercé Brasil a la India y provocé
impactos significativos en las relaciones internacionales de Brasil. Bolsonaro fue
considerado por la prensa extranjera como uno de los lideres con peor desempefio
en el manejo de la pandemia (21).

La caracteristica antiglobalista de la politica exterior de Bolsonaro se hizo pre-
sente: mds alld de las disputas politicas internas, contra la prensa, la ciencia y la
oposicién politica, Bolsonaro y los que le apoyan acusaron la edificacion retdrica
de una élite global articulada en su brazo multilateral, la Organizacién Mundial
de Salud. «Antiglobalismo y anticomunismo se fusionaron en la tesis de que
el «virus chino» (nomenclatura con una clara connotacién racista) habia sido difun-
dido por China, deliberada o negligentemente, y encubierto por el director de
la Organizacién, Tedros Adhanom, para preservar la imagen y los intereses econé-
micos chinos» (22).

Frente a paises vecinos, no habia didlogo. La pandemia llegé en un momento
de crisis del regionalismo latinoamericano y debilitamiento de la gobernanza regio-
nal. Las fronteras fueron cerradas y sus gobiernos percibieron a Brasil como un
pais dificil de tratar por ser foco del coronavirus, y por tener un comportamiento
erratico en reaccion a la pandemia. Aunque haya apoyado la formacién del bloque,
el presidente Bolsonaro no ha demostrado interés por los esfuerzos para reunir los
miembros del PROSUR en la biisqueda de establecerse la cooperacién. De hecho,
la pandemia no fue un incentivo para el gobierno de Brasil que no quiso ni ha
intentado adoptar un comportamiento de lider regional. Brasil se desconecté de
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). En lo que se
refiere a Argentina, pais con el cual las relaciones eran dificiles desde la elecciéon
del Peronista Alberto Fernandez, mas alla de la retdrica conflictiva, la actuacion
disonante de los dos gobiernos en cuanto a la pandemia del COVID-19 contribuy6
a alterar la asociacion histérica. En otro plano, finalmente, Brasil fue victima de
«una accién cautelar de la Comision Interamericana de Derechos Humanos de pro-
teccion a pueblos indigenas» en situacién grave ante la pandemia (23).

Hubo también un avance de la para-diplomacia. Gobernadores e intendentes
ganaron mds proyeccion en las negociaciones exteriores, en funcion del retraso y
de la lentitud del gobierno federal para lograr equipamientos, pruebas e insumos
para la produccidén de vacunas. El principal ejemplo fue Jodo Doria, gobernador
del estado de Sao Paolo, que estableci6 negociaciones importantes con la China
para adquirir insumos para la produccién de la Coronavac. Comparado con el nivel
de gobernadores, el Ministerio de Exteriores se quedo atrds.

(21) «The ‘Ostrich Alliance»: the leaders denying the coronavirus threat», Financial Times,
2020. Disponible en: https://www.ft.com/content/974dc9d2-77c1-4381-adcd-2f755333a36b, citada en
CASAROES € SARAIVA (2021).

(22) El capitulo de Casardes y Saraiva (2021), se refiere al articulo del diario «Procurador de
direitos humanos diz que OMS € comandada por ‘servigal da ditadura comunista’», publicado en O
Globo, en 26/marzo/2020, Disponible en https://oglobo.globo.com/brasil/procurador-de-direitos-
humanos-diz-que-oms-comandada-por-servical-da-ditadura-comunista-da-china-24329943.

(23) VENTURA y BUENO, op.cit, p. 447.
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V. LA EVOLUCION DE LA CRISIS(24)

En 17 enero de 2021 empez6 la campaiia de vacunacion, con la vacuna Coro-
navac, aplicada por primera vez en el estado de Sao Paolo. La AstraZeneca, produ-
cida por la Fundacién Oswaldo Cruz, fue distribuida a partir de febrero. Sin duda,
el comienzo fue tumultuoso. La segunda ola de la enfermedad no fue prevista sino,
al contrario, funcionarios del Ministerio de Economia ya decian que en 2021 la
economia del pafs volveria a crecer, junto con el hecho que el pais lograria tener
entonces una inmunidad de grupo (25).

El avance de la segunda ola de la pandemia y los retrasos en la vacunacién —a
pesar de la eficiencia histérica del plan brasilefio de vacunacidon— fueron criticados
por politicos de la oposicién y por sectores cientificos y de la sociedad civil. El
desgaste de la forma de gobernar con base en el negacionismo se fue volviendo
mas claro, con la «rebelién» de grupos que apoyaban el gobierno que fue acentua-
da por un turbulento contexto politico nacional (26).

Algunos grupos de apoyo al presidente empezaron a vocalizar insatisfaccion
con el gobierno. El estancamiento econémico sumado al aumento de la inflacién
empezd a impactar en el consumo de los sectores mds pobres, lo que llevé el
gobierno a reeditar el apoyo de emergencia a los mds vulnerables (27). Para evitar
la escalada de amenazas de impeachment, el presidente Bolsonaro logré la eleccion
de nuevos lideres para el Legislativo que lo apoyaran, pero que pasaran a exigir
mas espacios (y cargos) en el ministerio, asi como enmiendas parlamentarias. El
acercamiento de las elecciones presidenciales de 2022 recibié nuevos impulsos con
la posibilidad, abierta por la Justicia, de la candidatura del expresidente Lula
da Silva (28). Los militares, sobre todo los ya retirados de las fuerzas de tierra que
componen el gobierno de Bolsonaro, adoptaron un comportamiento ambiguo: si,
por un lado, sirvieron de apoyo y soporte para el presidente y su politica de enfren-
tamiento a la pandemia, por otro intentaron disociarse para no empaiiar ain mas la
imagen de las fuerzas armadas. Externamente, la eleccién del demdcrata Joe Biden
en los Estados Unidos hizo que el Brasil de Bolsonaro y del canciller Aratijo per-
diese el principal garante del «anti-globalismo».

Marzo de 2021 fue un mes dificil para la presidencia. Después de un enfrenta-
miento con Senadores de la Republica, el canciller Aradjo, que representaba el ala
negacionista del gobierno y personificaba conflictos con socios externos, fue reem-

(24) Esta seccion fue basada en la obra de SARAIVA, M. y ALBUQUERQUE, F. «The foreign poli-
cy of Jair Bolsonaro in three moments». Trabajo presentado en 16t World Congress of Political Scien-
ce, IPSA, Lisboa, 25-29/7/2020.

(25) Vale sefalar que la posibilidad de atingir la inmunidad de grupo fue muy difundida entre
funcionarios del Gobierno. Ventura Perrone-Moisés y Martin-Chenut, op. cit.

(26) SARAIVA y ALBUQUERQUE, 0p. cit.

(27) Sectores empresariales, del agronegocio e incluso del mercado financiero dejaron de tras-
parecer sus discordancias.

(28) En 15 de abril, el Supremo Tribula de Justicia libera los derechos politicos de Lula y, en
mayo, Lula ya aparecia con 55% de intenciones de votos en la segunda vuelta contra 32% de Bolsona-
ro. Datafolha: Lula lidera corrida eleitoral de 2022 e marca 55% contra 32% de Bolsonaro no segundo
turno. Folha de Sdo Paulo, 12/mayo/2021. Disponible en https://www1.folha.uol.com.br/
poder/2021/05/datafolha-lula-lidera-corrida-eleitoral-de-2022-e-marca-55-contra-32-de-bolsonaro-
no-2o-turno.shtml.
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plazado por un embajador de carrera, mds cercano de las tradiciones del Ministerio
de Exteriores. Eso ayud6 a reducir los ataques a socios externos, asi como peleas
inttiles con China. El general Pazuello también fue destituido y remplazado por un
médico —Marcelo Queiroga— que, inicialmente, parecié mds cercano de la comuni-
dad cientifica. Este nuevo cambio fue un intento de pacificar a los parlamentarios,
criticos a la gestion de la pandemia, pero no fue suficiente. Aunque con mejor did-
logo con aquellos que no componian el gobierno, los cimientos de las acciones del
gobierno no se modificaron.

Diversos sectores de la sociedad civil redoblaron su oposicion al gobierno den-
tro y fuera del pais. Estos actuaron en vistas a sensibilizar otras organizaciones,
parlamentarios, gobiernos extranjeros, medios de comunicacién, funcionarios de
organismos multilaterales y académicos, mds alld de la politica negacionista de
enfrentamiento al COVID-19, «para temas como desigualdad, reglamentacion del
control de armas y municiones, derechos de las poblaciones indigenas y politica
ambiental; libertad de expresion, politicas para la poblaciéon LGBTI+, derechos
sexuales y reproductivos, violencia de género, defensa y prevencion de la tortura» (29).
En la dimensién internacional las instituciones mads solicitadas fueron el Consejo
de Derechos Humanos de Naciones Unidas y la Corte Criminal Internacional. De
todos modos, con el nuevo ministro médico, la campafia de vacunacidn, frente a
todo empez6 a avanzar a pasos mds grandes.

VI. LA COMISION PARLAMENTARIA DE INVESTIGACION
Y SUS IMPACTOS

El 27 de abril, después de mucha resistencia del presidente y de sus leales, se
cre6 en el Senado una Comisién Parlamentaria de Investigacion para verificar
fallas en la politica gubernamental de gestién de la pandemia (30). Sus objetivos
fueron, al mismo tiempo, descubrir culpables por los fracasos del plan nacional de
enfrentamiento del COVID, y presionar el gobierno para avanzar con la vacuna-
cion. La crisis de la ciudad de Manaos, en Amazonas, fue el detonante del movi-
miento en el Senado. De hecho, la formacidn de la Comisidn ya habia ocurrido
después de los fallecidos por falta de oxigeno, pero el presidente del Senado la
postergd indefinidamente hasta que la Corte Suprema de Justicia les amenaz6 para
que abrieran la Comisién Parlamentaria de Investigacion.

La Comision Parlamentaria del COVID-19 sigui6 pistas y una serie de testimo-
nios, asi como interrogatorios de personajes claves. Fue transmitida directamente
por los medios, con una audiencia muy alta. Fue compuesta por once senadores,
con una mayoria de siete en oposicion al gobierno, y tuvo un impacto negativo muy
grande sobre el gobierno, limitdndole el margen de maniobra para la adopcién de
una politica negacionista frente a la pandemia.

En finales de septiembre de 2021, la Comision Parlamentaria de Investigacion
ya habia descubierto crimenes de variados tipos de parte del presidente Bolsonaro,
de algunos de sus ministros (o exministros), funcionarios (o exfuncionarios)

(29) SARAIVA y ALBUQUERQUE, op. cit.
(30) En finales de abril, las muertes por COVID-19 en Brasil alcanzaban cerca de 400 mil.
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del Ministerio de la Salud, politicos de la base de apoyo del gobierno, cabilderos y
los que apoyaron al presidente. Pero, los mas importante eran los crimenes atribui-
dos al presidente por un grupo de reconocidos juristas que ayudaron voluntaria-
mente el trabajo de los senadores (31). Para octubre 2021 estd previsto el final de
los trabajos de la Comisién, con la presentacién de un informe que se presentard a
las cortes de justicia y a la Camara de Diputados (que tiene la prerrogativa de abrir
0 no un proceso de impeachment del presidente).

Las investigaciones y los testimonios recogidos por la Comisiéon Parlamentaria
de Investigacion dejaron claras muchas sospechas sobre el procedimiento del
gobierno frente a la pandemia. De més grave fue calificado el proceso que empezd
con la formacién de un gabinete paralelo al Ministerio de Salud, compuesto sobre
todo por médicos y empresarios, que asesord a la presidencia llevando a la imple-
mentacién de dos comportamientos simultdneos y contradictorios. Si el Ministerio
de Salud incentivé la vacunacién (aunque empezando con retraso) y la utilizacién
de mascarillas como forma de proteccion, el presidente incentivé la poblacién a no
vacunarse, a no utilizar mascarilla y a no quedase en casa (32). Y el Centro de Inves-
tigaciones sobre Derechos Sanitarios de la Universidad de Sao Paolo present6 a
la Comisidn, en el mes de julio, un informe sobre la intencionalidad del presidente
de propagar el coronavirus para llegar a la inmunidad de rebafio.

El presidente Bolsonaro fue acusado mas de una vez en la Corte Criminal Inter-
nacional de crimen contra la humanidad, aunque hasta el momento ninguna de las
investigaciones haya prosperado (33). El relator de la Comisién Parlamentaria
de Investigacién ya hizo alusiones a la intencién de presentar en la Comisién tam-
bién una acusacion a la Corte contra el presidente. Algunos juristas sefialan la posi-
bilidad de acusarlo también de genocidio, por cuenta del comportamiento destrui-
dor adoptado frente a las comunidades originarias (34).

En el campo del Ministerio de Salud, como si no fuesen suficientes los equivo-
cos, la Comisién Parlamentaria de Investigacion se enterd y desveld un sistema de
corrupcién en la esfera publica, involucrando funcionarios del ministerio y politi-
cos del gobierno, por un lado, y, por otro, a un grupo de militares que habian sido
alzados al ministerio por Pazuello. No solamente hubo desvio de recursos ptblicos,
sino también el retraso en la compra de vacunas, con el propdsito de llevar el minis-
terio a comprar vacunas de un grupo de empresas privadas, a costo muy alto. La
vacuna serfa la india Covaxin, que no habia sido aprobada por la agencia brasilefia

(31) Se tratan de crimen de responsabilidad, crimen contra la salud ptiblica, crimen contra la
paz publica, crimenes contra la administracion publica, y crimenes contra la humanidad. Crimes atri-
buidos a Bolsonaro por juristas em relatério a CPI da COVID. BBC News, 15/septiembre/2021, Dispo-
nible en: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-58573727.

(32) Durante periodos mas criticos de la pandemia, el presidente salia los fines de semana,
siempre sin mascarilla. Hasta el momento el no recibi6 la vacuna y dice que no la necesita, porque ya
estd protegido. Bolsonaro diz que ndo tomara vacina para ir a ONU: Para que eu vou tomar?
Poder 360, 16/septiembre/2021. Disponible en https://www.poder360.com.br/governo/bolsonaro-diz-
que-nao-tomara-vacina-para-ir-a-onu-para-que-eu-vou-tomar/.

(33) De acuerdo con el articulo n°.7, definido por la Corte Criminal Internacional (ICC, 2013, p. 3),
un «ataque directo contra poblacién civil» promovido o alentado por un estado puede ser considerado
crimen contra la humanidad.

(34) Véase VENTURA, PERRONE-MOISES y MARTIN-CHENUT, op.cit.
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de fiscalizacidn sanitaria. La dltima etapa de las investigaciones de la Comi-
sion Parlamentaria estd con el foco en la corrupcién (35).

Por fin, ya cuando terminaba los trabajos, la Comisién Parlamentaria fue sor-
prendida por acusacién a la empresa de seguros de salud que habria obligado los
médicos a que indicasen medicamentos de eficacia no comprobada a los sospecha-
dos y enfermos de COVID, a titulo de experimento. La Prevent Senior, empresa de
seguros de salud, hizo pruebas con personas que no fueron avisadas y, después, los
muertos no fueron mencionados en el informe (36). Participantes del «gabinete
paralelo» asesor del presidente habfan mantenido contactos con directores de la Pre-
vent Senior. Segtin los testimonios recogidos por la Comisidn, el gobierno tenia
interés en dar a la poblacidn la esperanza de un tratamiento temprano, alentdndola a
ignorar las medidas de distanciamiento social adoptadas por intendentes y goberna-
dores, para no dafiar la economia. Una segunda pelea con empresas de seguro de
salud se hizo publica, en la cual los médicos acusaban la directoria de otra empresa
de salud —la Hapvida— de tener un alineamiento ideolégico con el gobierno (37).

Simultdneamente al funcionamiento de la Comisién Parlamentaria de Investiga-
cion, el enfrentamiento politico por el COVID-19 se fue fortaleciendo. El gobierno
centrd el foco en defenderse, mientras poderes sub-nacionales se encargaron de
avanzar con las vacunas y las medidas de proteccion contra el contagio. A inicios de
octubre de 2021 el 93,75% de la poblacion adulta ya habia recibido la primera dosis
de la vacuna, en tanto que 58,15% ya tuvo el ciclo de vacunas completo (38). En
estos mismos dias, el niimero de muertes de COVID-19 por dia sigui6 reduciéndose.

VII. CONCLUSION

Esta fue la trayectoria del enfrentamiento al COVID-19 en Brasil, desde
marzo 2020 hasta octubre de 2021. No hubo una politica consensuada ni siquiera
articulada entre los niveles federal, regional y local, ni entre las dimensiones fede-
rales ejecutivo, legislativo y Justicia. Las muertes estidn en la cuenta de la pobla-
cién, que perdié amigos y parientes y eso se refleja en la caida de la popularidad
del presidente desde el inicio de la pandemia. Sin desconsiderar otras motivacio-
nes, el desempefio del presidente en la pandemia fue reprobado por muchos electo-
res y la reprobacion de su mandato crecié (39). El gobierno brasilefio tenia recur-

(35) Por ejemplo, véase CPI da COVID: Quem € quem no escandalo da Covaxin. BBC News,
29/junio,2021. Disponible en https://www.bbc.com/portuguese/brasil-57647163.

(36) Los medicamentos eran originarios de hidroxicloroquina y azitromicina. O caso Prevent
Senior € o maior escindalo médico da histéria do Brasil, Carta Capital, 17/septiembre/2021. Disponi-
ble en https://www.cartacapital.com.br/saude/caso-prevent-senior-e-o-maior-escandalo-medico-da-
historia-do-brasil/.

(37) Vease Columna de Malu Gaspar, Apresentagao de Nise Yamaguchi foi usada por diretor da
Hapvida para convencer médicos a prescrever cloroquina. O Globo, 05/octubre/2021. Disponible en
https://blogs.oglobo.globo.com/malu-gaspar/post/apresentacao-atribuida-nise-yamaguchi-foi-usada-
por-diretor-da-hapvida-para-convencer-medicos-prescrever-cloroquina.html

(38) Brasil registra 199 mortes por COVID e chega a 598 mil ébitos na pandemia. Folha de Sdo
Paulo, 05/octubre/2021. Disponible en https://www 1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2021/10/bra-
sil-registra-199-mortes-por-covid-e-chega-a-598-mil-obitos-na-pandemia.shtml

(39) Encuesta del IPEC seifial6 53% que consideraban el gobierno de Bolsonaro malo y pésimo,
contra 22% que lo ven como 6ptimo o bueno. 23% lo consideraron regular. Reprovagao ao governo
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MIRIAM GOMES SARAIVA

sos y formas de haber enfrentado el COVID-19 con mds éxitos y menos dafios,
pero opt6 por una subutilizacién de las capacidades institucionales (40). Una mez-
cla de negligencia y politizacién por parte del gobierno federal y, todavia mas fuer-
te, de la presidencia de la republica, llevé a la pérdida de vidas. La Comisién Par-
lamentaria estd por finalizar y divulgar su informe, antes del final de octubre, asi
como remitirlo a los 6rganos judiciales competentes. El auxilio de emergencia para
los sectores mds vulnerables de la poblacién esta por terminar, y el presidente esté
buscando una forma de remplazar el programa «bolsa familia» por un nuevo pro-
grama de asistencia identificado con su nombre, y que pueda traerle votos en su
intento de reeleccién en 2022.

En lo que respeta la dimension internacional, en el mes de septiembre 2021, el
presidente fue a Nueva York para discursar en la Asamblea General de Nacio-
nes Unidas sin haberse vacunado, alegando que las normas de la ciudad no se apli-
carian a jefes de estado y gobiernos. Y como si no fuese bastante, el ministro de
salud, Marcelo Queiroga, se contagié con el coronavirus y tuvo que quedarse en
cuarentena en Nueva York.

Cuando se concluy¢ este articulo, a finales de octubre de 2021, el pais llegd
a 598.185 de vidas perdidas por COVID-19, pero con la enfermedad en proceso de
desaceleracion y con la campafia de vacunacién en avance. Aunque con la econo-
mia hecha jirones, el levantamiento progresivo de medidas de distanciamiento
social abre perspectivas de un futuro cercano mas tranquilo, cuando muchos habi-
tos abandonados para enfrentarse la pandemia empiezan a ser recuperados. Y, 2022
es un afio de eleccion de presidente, lo que abre expectativas de vivir en un pafs
menos cadtico a partir de 2023.
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APRENDIZAJE BASADO EN PROYECTOS PARA ENTENDER
EL IMPACTO POLITICO DE LA PANDEMIA

Luis BOUZA GARCIA
Moneyba GONZALEZ MEDINA

Resumen

Este articulo analiza como han percibido el impacto de la pandemia en las politicas
piiblicas, en el Estado de bienestar y en las estrategias de los actores politicos los estudiantes
del tiltimo curso de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Madrid, a través
de dos proyectos de innovacion docente desarrollados en paralelo (1). El objetivo de este
andlisis es doble: por una parte, contribuye a mejorar el desemperio como docentes al ejerci-
tar un proceso de reflexion critica sobre nuestra prdctica profesional. Por otra parte, ayuda a
ampliar nuestro conocimiento y comprension de las percepciones de los fenomenos politicos
—en este caso una crisis sanitaria totalmente imprevista y global- por parte de los jovenes.

Palabras clave

COVID-19, actores politicos, accion colectiva, politicas puiblicas, politica comparada.

Abstract

This article analyses how undergraduate students of the Faculty of Law at the Autono-
mous University of Madrid have perceived the impact of the pandemic on public policies,
the Welfare State and the strategies of political actors, through two teaching innovation pro-
Jects run in parallel. The objective of this analysis is twofold: on the one hand, it contributes
to improve our teaching performance by exercising a process of critical reflection on our
professional practice. On the other hand, it helps to broaden our knowledge and understan-
ding of the perceptions of political phenomena —in this case a totally unforeseen and global
health crisis— by young people.

(1) Mediante un proyecto se trabajé el enfoque de los ODS y del Aprendizaje Basado en Proyec-
tos, y mediante el otro se introdujo la herramienta de la infografia (Proyecto Visualizalo. D_010.20_INN)
para ser aplicado en la difusion de los resultados. Este trabajo se centra en el primero de ellos.
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A. Politica sanitaria. B. Recuperacién y nuevos sectores de actividad. C. Impacto social.
2. Cuestiones relativas al comportamiento de los actores. 3. Valoracion de los estudiantes del
proyecto: ODS, innovacién y comentarios generales. VI. Conclusiones. VII.  Bibliografia.

I. INTRODUCCION

a pandemia de COVID-19 ha tenido una enorme repercusion en la ensefianza.

No en vano, en Espafia, fue este sector el primero en suspender sus actividades
presenciales antes de que se decretase el confinamiento general de la poblacién.
Una vez quedo claro que dicho confinamiento no seria una interrupcién breve del
dia a dia de los ciudadanos, sino que iba a alterar las formas de trabajo, sociabili-
dad y comunicacién durante meses, todos los niveles de educacién tuvieron que
adaptarse a nuevas formas de docencia. La migracion hacia la ensefianza a distan-
cia y online ha supuesto un verdadero test de estrés de las politicas y recursos edu-
cativos, revelando fracturas como la desigualdad territorial y social entre centros y
desafios tales como la necesidad de adoptar nuevas metodologias o la formacién
del profesorado. Sin embargo, existen pocos trabajos sobre las implicaciones de
estos cambios en la ensefianza superior de la ciencia politica. Mds all4 de la nece-
sidad de hacer una rdpida y a veces traumatica transicién hacia nuevas formas de
docencia, la pandemia abre nuevas temadticas, nuevas formas de ejercer el poder y
la contestacién social que debemos incluir en nuestra actividad docente.

Este trabajo presenta los resultados de un proyecto de innovacién docente
compartido por tres asignaturas del dltimo afio del doble grado en Derecho y
en Ciencia Politica y Administracién Publica y del grado en Ciencia politica
y Administracién Puiblica de la Universidad Auténoma de Madrid, consistente en
coordinar el desarrollo de competencias y una parte de los contenidos sobre actores
politicos, comparacién de politicas ptiblicas y Estado de bienestar a través de un
proyecto integrado para las tres asignaturas. Su objetivo es fomentar la capacidad
de relacionar conceptos, su aplicacién a problemas reales, la profesionalizacion y
la reflexividad de los estudiantes sobre problemas colectivos actuales.
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El proyecto se nutre del aprendizaje de los tres cursos anteriores que, siguiendo
la misma légica, incorporaron el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) tanto desde un punto de vista metodoldgico (aplicacién de un enfoque de
trabajo integrado) como de contenido, abordando problemas de diversa naturaleza
que podian ser relacionados con uno o varios de los 17 ODS (peatonalizaciones de
los centros de ciudades, aumento del alquiler, movilidad urbana y COVID-19/recu-
peracién postpandemia).

Ademas, la iniciativa no solo afronta el reto de introducir el marco de los ODS
en la universidad sino también de trabajar la 16gica del Aprendizaje Basado en Pro-
yectos (APS) con estudiantes no acostumbrados a aplicar dindmicas de trabajo
complejas y de cardcter eminentemente practico. En este sentido, a la ventaja de
enfrentarse a tareas profesionales similares a las que tendrdn que desarrollar en sus
futuros empleos se contrapone la incertidumbre de tener que aprender nuevos
métodos de trabajo en un su ultimo afio, en el que su prioridad es terminar el grado.
A partir de esta experiencia, presentamos los principales resultados de los trabajos
finales de los estudiantes y su valoracion general del proyecto.

En la experiencia de este curso, se constata la capacidad de aplicar conceptos y
desarrollar comparaciones, asi como de llevar a cabo proyectos realistas de aseso-
ramiento a actores politicos sobre oportunidades y riesgos relacionados con la cri-
sis del COVID-19. Sin embargo, también resulta llamativa una cierta dificultad
para analizar el entorno estratégico y traducir en hipétesis de trabajo aspectos rela-
cionados con el efecto de las politicas publicas y su implantacién en el medio
plazo. En las conclusiones planteamos una serie de interrogantes sobre la validez
de los resultados, la pertinencia del método y la didéctica del proyecto con el obje-
tivo de generar una reflexion para la mejora de su implementacién en el futuro.

El articulo se estructura en seis apartados. En primer lugar, se introduce el con-
texto en el que se enmarca el proyecto con referencia a la integracién de los ODS
en las universidades y la aplicacién de la metodologia del Aprendizaje Basado
en Proyectos (ABP). A continuacion, se presenta el disefio del proyecto junto con
una reflexién sobre la dificultad de trabajar en condiciones de incertidumbre en
cuanto a la temdtica (respuestas ante el COVID-19) y de precariedad para la mayor
parte de estudiantes. A continuacidn, se desarrollan los presupuestos tedricos en
los que se insertaba el proyecto: la explicacién del cambio en las politicas publicas
desde la Teoria del Equilibrio Puntuado o el Incrementalismo. El siguiente aparta-
do presenta los principales datos sobre la temdtica y las propuestas de los trabajos
de los estudiantes, una sintesis de los actores movilizados, asi como las valoracio-
nes que hacen del conjunto del proyecto. Por dltimo, en el apartado de conclusio-
nes se describen los principales resultados desde el punto de vista del contenido de
las asignaturas implicadas.

II. LA INTEGRACION DEL ENFOQUE DE LOS ODS A TRAVES
DEL APRENDIZAJE BASADO EN PROYECTOS

La Agenda 2030, aprobada en 2015 por Naciones Unidas, busca conseguir un
crecimiento econdmico respetuoso con el medio ambiente y el bienestar social
en 17 dreas de politica publica. Cada una de ellas constituye un objetivo de desarro-
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1lo sostenible (ODS). La naturaleza compleja de estos objetivos exige el compromi-
so de distintos actores y niveles de gobierno en su consecucién (Gonzilez Medina
y Bouza Garcia, 2019). Entre ellos, las universidades emergen como actores clave
en la localizacién de los ODS y se espera que manifiesten un liderazgo claro en su
implementacién: «la Agenda 2030 marca unos objetivos ambiciosos que deberian
ser usados como referente en la politica universitaria» (Rodriguez Lozano, 2020).

Este liderazgo puede ejercerse a través de sus misiones principales: la forma-
cién y la investigacion; pero también a través de la transferencia del conocimiento
y la adaptacién de su propia gobernanza interna a este nuevo marco (Gonza-
lez Medina, 2020). En otras palabras, su impacto para el alcance de los 17 ODS
resulta significativo desde cuatro dmbitos: la Investigacién, la Educacion, la Ges-
tién y Gobernanza, y el Liderazgo Social (SDSN, 2017).

En apoyo del Plan de Accion para la implementacion de la Agenda 2030
(Gobierno de Espaiia, 2018), las universidades espafiolas declararon su compromi-
so de promover los ODS en todos los dmbitos de la actividad universitaria, que
quedé formalizado en un acuerdo de la Conferencia de Rectores de las Universida-
des Espafiolas (CRUE, 2018). Desde entonces, diversos documentos han servido
para llevar este compromiso a la préctica, entre los que destacan una serie de guias
e informes que, fundamentalmente, identifican buenas practicas internaciona-
les (SDSN, 2017; 2020) y nacionales (Minano y Garcia Haro, 2020), ademas de
propuestas para llevar a cabo su medicion y seguimiento en las universidades (Alba
Hidalgo et al., 2020; Gonzalez Medina, 2020).

Sin embargo, a pesar de lo anterior, la integracién de los ODS en las universi-
dades sigue siendo una decisién muy personal, en tanto que no se han definido
directrices, metodologias y cuadros de indicadores de politica universitaria que ins-
titucionalicen su aplicacién de una forma generalizada. De hecho, en la investiga-
cién desarrollada por Albareda-Triana et al., se afirma que tanto los contenidos
curriculares vinculados a los ODS como las metodologias educativas para su imple-
mentacion resultan deficientes (2018: 474). En este sentido, gran parte de los semi-
lleros de propuestas en este dmbito provienen de iniciativas de innovacion docente.

III. INNOVACIQN DOCENTE EN UN CONTEXTO DE PANDEMIA
Y DE ENSENANZA HIBRIDA

1. APLICACION DE LA LOGICA DEL APB EN EL DISENO DEL PROYECTO

El proyecto docente del que da cuenta este trabajo hace su propia interpreta-
cidén de este proceso, distinguiendo entre una dimensién sustantiva y otra de proce-
so. En su dimensién sustantiva, tomamos como referencia el marco de los ODS,
identificando problemas colectivos que puedan ser analizados por los estudiantes
en una realidad territorial cercana, pero también comparable, y que puedan ser
relacionados con uno o varios ODS. Por otro, en su dimensién de proceso, pensa-
mos en un enfoque de trabajo integrado, relacional y orientado a la practica. A tal
fin, adoptamos la 16gica del Aprendizaje Basado en Proyectos (APB), que incorpo-
ra todos estos elementos.
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El APB, ha sido definido como una «estrategia metodologica de diseiio y pro-
gramacion que implementa un conjunto de tareas basadas en la resolucion de
preguntas o problemas (retos), mediante un proceso de investigacion o creacion
por parte del alumnado que trabaja de manera relativamente autonoma y con un
alto nivel de implicacion y cooperacion y que culmina con un producto final pre-
sentado ante los demas (difusion). Una sociedad en continuo cambio requiere
educar desde la incertidumbre a través de la experiencia y construyendo conoci-
mientos compartidos generados desde la interaccion y fomentando la autono-
mia» (Gobierno de Canarias). Teniendo en cuenta nuestros objetivos docentes, la
légica subyacente a esta metodologia nos permitié poner en practica, con un carac-
ter experimental, lo que buscdbamos, siendo lo suficientemente flexible para ir
introduciendo mejoras cada afio.

El proyecto consistié en la coordinacién de una parte de los contenidos de las
asignaturas ultimo curso «Actores Politicos y Accién Colectiva», «Estado del Bien-
estar» y «Politicas Piblicas Comparadas» en torno al andlisis de los impactos poli-
ticos de la pandemia. Se trataba de una tematica que, ademads, daba juego para
establecer relaciones con varios ODS. No solo con el ODS 4 (Educacién de cali-
dad), sino también con otros como el ODS 3 (Salud y Bienestar), ODS 8 (Trabajo
decente y crecimiento econdémico), ODS 9 (Agua, industria, innovacion e infraes-
tructura), entre otros.

Ahora bien, es importante sefialar que, al tratarse de asignaturas de tltimo afio,
esta circunstancia supuso al mismo tiempo tanto un problema (de motivacidn)
como una oportunidad (de estructura de conocimientos del alumnado). De una
parte, los estudiantes de dltimo curso han adquirido los conocimientos teéricos y
précticos fundamentales del grado, por lo tanto, estdn en la situacién ideal para
enfrentarse a un proyecto practico de caricter profesionalizante. Ademds, trabajan-
do de forma integrada se evita el solapamiento de algunos contenidos de las tres
asignaturas, puesto que la I6gica del ABP es la de coordinar conocimientos interre-
lacionados.

Sin embargo, se observan una serie de problemas. Primero, los estudiantes
estdn més acostumbrados a «consumir» contenidos que a adoptar un rol activo en
la generacién de los mismos. Segundo, hasta ese momento no se han enfrentado a
un trabajo complejo de cardcter eminentemente préctico, estando mas habituados a
tareas practicas concretas aisladas en cada asignatura. En este sentido, tienen que
aprender nuevos métodos de trabajo en un afio final en el que su prioridad es termi-
nar el grado. Por dltimo, para el caso de los estudiantes del doble grado en Derecho
y Ciencia Politica, hay un mayor peso de la perspectiva profesional del Derecho.
En este sentido, el disefio de un proyecto basado en la 16gica del ABP puede contri-
buir a mejorar su motivacién (por utilidad profesional, reforzando la 16gica de
la Ciencia politica) a condicién de que se explique que no es una tarea adicional,
sino un ejercicio que crea economia de escala al presentar un tinico trabajo para las
tres asignaturas.

A partir de estos presupuestos, los estudiantes tienen que realizar un trabajo en
grupo (3-5 personas) que representa el estdndar profesional. En este caso se trata
de un informe como el que podria tener que elaborar un consultor politico en el
caso de que un cliente (empresa, partido politico, ayuntamiento o asociacién) le
pidiese un andlisis del impacto de un cambio en la politica publica (real o simula-
do, exdgeno o enddgeno) en el equilibrio politico y de politicas.
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En dicho informe tienen que hacer uso de un conjunto de herramientas propias
del andlisis comparado de politicas ptiblicas, realizar un mapeado de actores utili-
zando metodologias estdndar (por ejemplo, matrices de actores utilizadas en el
dmbito europeo —proyectos URBACT- o el andlisis de redes sociales mediante
softwares especificos, como VISONE) o realizar un andlisis sobre la estrategia de
accién colectiva mds recomendable para su actor. Ademds, como se ha sefialado, se
entrega el mismo trabajo, que contiene partes comunes y especificas, para las tres
asignaturas, ajustando los anteriores contenidos modularmente en funcién de en
cudntas asignaturas estén matriculados los miembros del grupo de trabajo. Final-
mente, este aflo se ha incluido mediante un proyecto de innovaciéon docente una
nueva herramienta para la difusién de resultados: la infografia.

Estos presupuestos nos permiten situar a los estudiantes en un contexto idéneo
para el aprendizaje en una asignatura de ultimo curso: un desafio actual, de gran
relevancia profesional y que se concreta en un producto que obliga a visualizar las
conexiones entre las tres asignaturas implicadas, més alld a poner en practica el
conjunto de destrezas y conocimientos adquiridos en el grado. Esta idea de situa-
cién de destrezas y conocimientos en un contexto practico es especialmente impor-
tante para la adquisicion efectiva de las herramientas especificas de las asignaturas
como el uso de herramientas como el mapa de actores o las tablas de comparacién
de casos, que son relativamente dificiles de explicar mediante un texto o una clase
al uso, pero cuya utilidad resulta muy evidente en un anélisis aplicado, al mostrar
su uso real en el dia a dia por los profesionales del sector.

En el caso de la temdtica del COVID-19 es probable que su amplitud haya
condicionado la eleccién de problemas muy concretos por parte de los estudiantes,
mientras que a una minoria les ha permitido tratar asuntos de su interés solo tan-
gencialmente relacionados con la pandemia. Junto a ello, la tematica del trabajo de
los estudiantes estd fuertemente condicionada por el actor politico asignado como
cliente a quien deben asesorar. En este sentido, se recomienda a los estudiantes que
elijan un tema que sea susceptible de explicacién mediante la comparacién de
casos (por ejemplo, ;por qué determinados Estados optan por cierres mas prolon-
gados de la hosteleria?) y que, a su vez, la hipdtesis que se discuta en el trabajo
sirva para elaborar el diagndstico y reforzar las demandas del actor.

En cuanto al disefio metodolégico del proyecto y la dindmica de trabajo de
los grupos, fue compatible con la modalidad de ensefianza hibrida. Entre las ven-
tajas de esta modalidad destacamos la creacion de un entorno de trabajo (a través
de Microsoft Teams) adecuado tanto para intercambiar contenidos y trabajar de
forma colaborativa en el documento como para reunirse entre los miembros del
grupo (2) y mantener tutorias con los docentes. Ademds, los estudiantes realiza-
ron un «trabajo de campo digital», recurriendo a la administracién de cuestiona-
rios en linea (Google form, etc.) o a la realizacion de entrevistas a través de
videoconferencia (Skype, Teams, Zoom, etcétera). Ademds, la celebracién de la
mesa redonda con invitados externos también se realizé de forma no presencial (a
través de Zoom). Lo mismo ocurrié con el formato de las presentaciones y las
simulaciones, para cuyo desarrollo emplearon recursos digitales como la realiza-

(2) Hay que tener en cuenta que no todos los estudiantes del grupo estdn matriculados necesa-
riamente de las mismas asignaturas, pudiendo cursar una, dos o las tres asignaturas involucradas en el
proyecto.
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cién de videos, aplicaciones mdviles, etcétera. Sin embargo, entre los inconve-
nientes, la limitacion del contacto presencial entre ellos, asi como con los docen-
tes y los invitados de la mesa redonda, resté «emocién» a las presentaciones en
directo y al desarrollo de las negociaciones durante las simulaciones en compara-
cién con afios anteriores.

2. ANALIZAR EL IMPACTO DE LA PANDEMIA EN CLASE: RIESGOS
Y OPORTUNIDADES

En la primavera de 2020, cuando se declara la pandemia y se inicia el confina-
miento, el equipo docente se encontraba llevando a cabo la revisién anual del pro-
yecto y en plena reflexion sobre la temdtica para el curso 2020-21. Entonces nos
parecié evidente que era necesario abordar la situacién de alglin modo, ya fuese de
manera genérica o en alguna de sus derivadas (politicas de salud, recuperacion
verde, etcétera.).

El impacto de la pandemia en las politicas piblicas como tema para el
curso 2020-21 entrafiaba, sin embargo, una serie de riesgos derivados de la natura-
leza dnica de dicho acontecimiento y de estar en curso durante el desarrollo del
proyecto. Mas alla de las dificultades generales relacionadas con la docencia
online y de realizar trabajos practicos e investigacion con fuentes tinicamente digi-
tales, la preocupacién por el impacto en el rendimiento de los problemas de salud
fisica y mental de estudiantes y docentes, ademads de la dificultad de organizar las
actividades practicas asociadas con el proyecto (simulaciones, presentaciones y
mesas redondas), convertian «la pandemia» en un problema dificil de abordar.

Ademas, por una parte, nos faltaba suficiente distancia con el acontecimiento,
ya que aun no sabiamos qué efectos dejaria en las politicas de empleo, la atencién
primaria o las politicas educativas, lo que dificultaba la realizacién de los trabajos
con una dimension empirica. Por otra parte, la naturaleza global (tanto en el senti-
do internacional como tematico) de la pandemia hacia dificil dar orientaciones
tematicas que ayudasen a los estudiantes a delimitar los objetos de sus trabajos.
A modo de ejemplo, el proyecto se inici6 en plena segunda ola, los trabajos se
desarrollaron durante la desescalada de dicha ola, los exdmenes se celebraron en el
pico de la tercera ola y la convocatoria extraordinaria se ha desarrollado en plena
campaiia de vacunacién. Esto implicé una fuerte incertidumbre sobre el recorrido,
impacto y efecto de las medidas adoptadas a lo largo de la pandemia tales como las
politicas de rastreo y testeo, aforos y horarios de apertura, etcétera.

A pesar de ello, optamos por elegir esta temdtica por dos motivos. En primer
lugar, el impacto de la pandemia en nuestras politicas ptiblicas y sistema politico
iba a condicionar el inicio de la carrera profesional de nuestros estudiantes y, por lo
tanto, era fundamental darles un espacio para el anélisis y la reflexion sobre la
misma. La pandemia también representaba la mayor crisis sanitaria, econdémica,
social y seguramente politica que conocera esta generacion, por lo que resultaba
impensable no abordarla directamente. Asi, abordarla en el aula suponia darles una
primera oportunidad de integrar la nueva realidad en su reflexién personal, en su
formacion académica y en su curriculo profesional. En este sentido, la apuesta del
equipo docente fue la de asumir la incertidumbre de la temdtica como una oportu-
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nidad genuina de aprendizaje. De alguna manera la incertidumbre actud casi como
un experimento docente a la hora de confrontar a los estudiantes a los maltiples
dilemas del proceso de decision publica y a los vaivenes de las estrategias de los
actores publicos y privados. En este sentido, se dio a los estudiantes libertad para
elegir el tema de trabajo concreto, explicando ellos mismos su relacién con la pan-
demia. Ademads, se les asignd un actor politico (Partido Popular, Farmaindustria,
Ministerio de Educacion, etc.) para ayudarles a delimitar la temética.

El segundo motivo tiene que ver precisamente con el estimulo de la reflexién
estratégica: la propia naturaleza extraordinaria de una pandemia se puede concep-
tualizar como un focusing event (DeLeo et al., 2021) con el potencial de cambiar
draméticamente los equilibrios existentes en casi todas las politicas e introducir
cambios importantes en las agendas politicas y de investigacion. En unos pocos
meses el debate ptiblico y politico se ha centrado en politicas como el ingreso mini-
mo vital, los ERTE, la digitalizacién de la economia, la resiliencia y la capacidad de
innovacion, asuntos que anteriormente apenas formaban parte de seminarios espe-
cializados. En la agenda de investigacidn, el nimero de publicaciones y de proyec-
tos que abordan este issue desde todos los &mbitos del conocimiento es abrumador.

Enfrentar a los estudiantes a estas innovaciones, cuya concrecion es incierta,
era, por tanto, una oportunidad para entender cuestiones tedricas complejas como
el equilibrio entre agencia y estructura, en qué medida las decisiones del pasado
condicionan la capacidad de respuesta a la pandemia (path dependence) o el pro-
pio desarrollo de la reflexion estratégica (imaginar escenarios, entender las iner-
cias y el peso de las estructuras, anticipar el comportamiento de los actores, etcé-
tera). Especificamente, en lo referente a la movilizacion de actores se produce una
estructura de oportunidad excepcional con la planificacién de las inversiones del
programa Next Generation EU. Al tratarse de fondos excepcionales, a invertir en
areas de politica publica novedosa y con unas reglas de gestién y rendicion de
cuentas que estdn motivando cambios a nivel doméstico (3), son un escenario ideal
para la competicidn entre actores innovadores que intentardn que dichos fondos se
dediquen a nuevos sectores mientras que los actores dominantes intentardn que
dichas inversiones se concentren en renovar proyectos y sectores ya consolidados.

IV. MODELOS EXPLICATIVOS DEL CAMBIO EN LAS POLITICAS
PUBLICAS: LA PANDEMIA COMO «FOCUSING EVENT»

Para introducir el impacto de la pandemia en las politicas y los actores en el
contexto nos apoyaremos en las mismas corrientes teéricas empleadas en el pro-
yecto docente sobre los procesos de cambio de las agendas: la Teoria del Equili-

(3) Ver, en este sentido, la noticia sobre el Anteproyecto de Ley de evaluacion de las politicas
publicas, impulsado por el Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica, donde se establece que
«El reto de afrontar con la mdxima transparencia y eficacia el aprovechamiento de los recursos pro-
cedentes del Mecanismo Next Generation y el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia,
exige el fortalecimiento, a todos los niveles, de las herramientas de impulso democrdtico como es la
evaluacion de politicas puiblicas».

Mas informacion: https://www.mptfp.gob.es/portal/prensa/actualidad/noticias/2021/05/20210518.
html (consulta: 1 de junio de 2021).
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brio puntuado (PET) y el Incrementalismo (Baumgartner et al., 2014). Las diferen-
cias entre ambos modelos se encuentran en la frecuencia e intensidad del cambio
en la agenda, asi como en el tipo de cambio. En cuanto a la primera dimension,
el PET sostiene que debido a que la atencién de los decisores es limitada, la estabi-
lidad es la caracteristica principal de las agendas puesto que los actores dirigen su
atencioén a otros asuntos. En este sentido, lo que explica un cambio en la agenda
son shocks inesperados, conocidos como focusing events (DeLeo et al., 2021) en la
literatura internacional, que provocan bruscos cambios de rumbo de la agenda poli-
tica para responder a cambios sobrevenidos.

Estos acontecimientos son excepcionales, no sélo por su importancia sino por
la dificultad de mediatizarlos para ejercer presion sobre las instituciones, de modo
que modifiquen las politicas en vigor. Siguiendo la 16g