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1. DECEPCIONANTE COORDINACION GLOBAL COMO RESPUESTA
A LA PANDEMIA

La pandemia de COVID-19 fue imprevista pero no improbable. A pesar de ello la
prevencion y la coordinacién global han sido decepcionantes. La respuesta de los go-
biernos ha sido fragmentada, mal coordinada y, por lo tanto, poco eficiente, como su-
cede a menudo en casos de externalidades internacionales. La desigual recogida de da-
tos sanitarios y de métodos de tratamiento de datos obstaculizaron la identificacion
precoz, el seguimiento y evaluacion de riesgos de forma coherente, y por consiguiente
la campana de pruebas y de preparacion ante la crisis. La Organizacion Mundial de la
Salud, basandose en los datos suministrados por los paises, y afectada por la retirada
de fondos de Estados Unidos y otras maniobras geopoliticas, no fue eficaz a la hora de
detectar la epidemia, dirigir la cooperacion y crear confianza.

Estados Unidos y otros paises avanzados gastaron recursos importantes en de-
sarrollar vacunas a una velocidad y con un éxito sin precedentes. Pero fallaron a la
hora de contener la propagacion del virus tanto a nivel nacional como internacional
(Woods y Petherick, 2021). Y lo que es mas importante, han estado acumulando va-
cunas en vez de compartirlas rapidamente con los paises en vias de desarrollo, sin
tener en cuenta que asi siguen desarrollandose nuevas variantes del virus y que una
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pandemia mas larga y dafiina eclipsa los costes asequibles de iniciativas de vacuna-
cién mundial, como COVAX!.

Para paliar las consecuencias econdmicas de los necesarios confinamientos, los
paises aplicaron estimulos econémicos de acuerdo con su propia capacidad de en-
deudarse, acentuando la divergencia econdmica y las distorsiones de la competen-
cia. El renovado G20, autoproclamado foro de coordinacion global después de la
Gran Recesion, y muy eficaz entonces, fracasé esta vez a la hora de formular y apro-
bar paquetes econdmicos y sanitarios efectivos, coherentes con la escala de este de-
safio e incluso con los propios intereses de los paises desarrollados (Bernes, 2020).
Por consiguiente, se han perdido vidas de manera innecesaria y desaparecido déca-
das de logros en la convergencia y reduccion de la pobreza.

En politica monetaria los paises desarrollados si emprendieron alguna coordi-
nacion. El BCE, como los bancos centrales de EE.UU. y Reino Unido, recurriendo a
las lecciones aprendidas en la Gran Recesion, esta vez respondieron con rapidez y
contundencia. Sus medidas impidieron las crisis soberanas del pasado y permitieron
a los gobiernos utilizar la politica fiscal de manera mucho mas firme. Pero muchos
paises en vias de desarrollo carecian de esa capacidad. El FMI y el Banco Mundial
aumentaron sus intervenciones, volumen de financiacién y liquidez global y el G20
acordd permitir que algunos paises en vias de desarrollo suspendieran los pagos de
servicio de la deuda a acreedores oficiales bilaterales. Sin embargo, estas medidas
palidecen en comparacién con el paquete de medidas acordado tras la mucho me-
nor crisis de 2008. Los paises avanzados han descuidado los efectos secundarios ne-
gativos globales de la inestabilidad econdmica y sanitaria de los paises con rentas
mas bajas y el alto precio en confianza en la gobernanza global.

2. RESPUESTA DE LA UNION EUROPEA: AVANCES BASADOS
EN EL EGOISMO ILUSTRADO

Aunque imperfecta, la coordinaciéon en el contexto de la UE ha respondido
mucho mas a una visién de futuro y ha sido mucho més eficaz. A raiz de la CO-
VID-19 la UE ha adaptado instrumentos ya existentes y creado a titulo excepcio-
nal otros nuevos para hacer frente a las crisis sanitarias y sus consecuencias. Con
el tiempo, la UE ha ido disefiando instrumentos conjuntos a medida que las crisis
demostraban la superioridad de las acciones delegadas o coordinadas sobre el en-
foque por defecto de la gestion nacional unilateral. Asi pues, cuando estalld la
COVID-19, la UE disponia de un foro de coordinacidn para las crisis sanitarias
(Comité de Seguridad Sanitaria), una entidad para la vigilancia, deteccion y eva-

! El objetivo de COVAX es acelerar el desarrollo y fabricacion de vacunas de COVID-19 y garantizar el
acceso justo y equitativo de todos los paises del mundo.
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luacién de riesgos de amenazas a la salud humana (El Centro Europeo para la Pre-
vencion y Control de Enfermedades), una agencia para conceder autorizaciones a
medicamentos (Agencia Europea del Medicamento), un programa de compras
conjunto establecido en 2009 para hacer frente a la gripe HIN1, una plataforma
de coordinacién de desastres civiles (Centro de Coordinacion de Respuesta frente
a Emergencias) y un pequenio fondo para financiar medidas de emergencia (Ins-
trumento de ayuda en caso de emergencias). Después de la Gran Recesidn, los pai-
ses de la UE también crearon un instrumento de préstamo (Mecanismo Europeo
de Estabilidad, MEDE) para miembros de la zona euro con problemas de balanza
de pagos.

Estos instrumentos de ayuda y coordinacion demostraron ser insuficientes
cuando estallé la COVID-19. Los Estados miembros utilizaron sus diferentes capa-
cidades fiscales para ayudar a sus empresas nacionales, de maneras que distorsiona-
ron la competencia y aceleraron las divergencias dentro de la UE. Surgieron tensio-
nes cuando las llamadas a la solidaridad de los paises mas afectados no hallaron
respuesta. Para hacer frente al creciente gasto publico en cuestiones sanitarias, la UE
puso a disposicion algunos fondos mediante la reprogramacion de asignaciones de
fondos de cohesion. El MEDE ofreci6 préstamos de mayores volimenes y con me-
nos condiciones, pero los posibles receptores los percibieron como si llevaran un es-
tigma, dado que estos préstamos se crearon para paises con problemas creados por
ellos mismos, cuando la causa de esta recisién no podia atribuirse a politicas econo-
micas incorrectas, y tuvieron efectos sociales negativos.

Los foros de coordinacion de la UE pudieron superar sin embargo algunas per-
turbaciones fronterizas iniciales y restablecer el mercado tnico en productos médi-
cos y alimentos. Los paises también acordaron emitir el certificado digital COVID
de la UE, facilitando la reapertura de los viajes y el turismo. En algunos casos, los
paises organizaron traslados de pacientes a través de fronteras para aliviar la satura-
cién de los hospitales. Los gobiernos aceptaron activar el acuerdo de compras con-
juntas y dejaron que la Comision Europea organizara en su nombre compras de
material de proteccion, medicinas, respiradores y mas tarde vacunas, para conceder
un acceso igual y asequible para todos.

Ahora estan sobre la mesa algunas propuestas para reforzar estos instrumentos.
Una de ellas pretende mejorar la interoperabilidad de los datos sanitarios y sistemas
de evaluacion y tasas de infeccion. Otra se orienta a transformar los acuerdos de
compras conjuntas ocasionales en una estructura permanente (European Health
Emergency Preparedness and Response Authority) que «ofrecera una estructura
permanente de modelado de riesgos, vigilancia global, transferencia de tecnologia,
capacidad de fabricacidn, trazado de mapas de riesgo de la cadena de suministro,
capacidad flexible de fabricacion e investigacion y desarrollo de vacunas y medici-
nas» (Comision Europea, 2021).
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Esta vez, los gobiernos de la UE aceptaron experimentar, de manera excepcio-
nal, nuevos instrumentos fiscales conjuntos que habian sido recomendados por ex-
pertos y politicos, pero siempre habian encontrado una firme resistencia de los au-
todefinidos estados miembros «frugales». Su opinién era que despilfarrarian dinero
de los contribuyentes debido a que la financiacién facil eliminaria los incentivos
para corregir politicas irresponsables e ineficiencias en los paises receptores. Uno de
esos nuevos instrumentos es un timido programa de seguro de desempleo europeo
(SURE), aplicado mediante créditos de reaseguro.

Mas ambiciosos, el plan y los fondos europeos de resiliencia y recuperacion
(Fondo UE Next Generation) son inéditos en utilizar la emision de deuda conjunta
para financiar transferencias y préstamos para proyectos de inversion. Su aproba-
cién sefial6 un cambio en la postura renuente de Alemania y otros paises sobre fi-
nanciar a paises miembros con problemas. Las estimaciones de la Comisién Euro-
pea muestran que el plan de recuperacion es una iniciativa beneficiosa para todas las
partes implicadas (de Lecea, 2020). Impulsara el crecimiento del PIB en las econo-
mias mas débiles mas del 4 por ciento de aqui a 2024. Ademas, también anadird un
1,25 por ciento a los paises con rentas mas altas, lo cual supera con creces la contri-
bucidn de estos tltimos al reembolso de los empréstitos de la UE. Sus beneficios
provendran principalmente de tres canales. Mantener al resto de la UE a flote,
mientras se deterioraba la demanda global, mitigo el impacto sobre los paises expor-
tadores europeos del norte. Invertir en salud, ecologia y capital social contribuira a
situarse en una senda de crecimiento potencial mayor y mas sostenible, del que se
beneficiaran todos los paises. También mejorara la resiliencia y por lo tanto permiti-
ra a todos reducir los costes cuando llegue una nueva crisis.

3. OPORTUNIDAD DE MEJORAR LA GOBERNANZA MULTINIVELY LA
PREPARACION PARA FUTURAS CRISIS

El éxito final de la respuesta de la UE no puede darse por sentado. La correcta im-
plementacion para apoyar una recuperacion rapida y sostenible exigira un equilibrio
correcto entre una buena relacion coste-beneficio y rapidez. Y lo que es mas impor-
tante, pondrd a prueba la gobernanza multinivel de los Estados miembros. La nueva
financiacién de la UE complementard otros planes y fuentes de financiacion existen-
tes, tanto nacionales como de la UE y es probable que aumente la carga administrati-
va. La UE canalizard fondos a través de los gobiernos centrales, que seran responsables
ante sus pares de cumplir las fechas limite e hitos y de reembolsar los préstamos, pero
la implementacion estard en gran medida descentralizada dado que la salud y el desa-
rrollo regional entran dentro de las responsabilidades de las entidades subestatales. La
coordinacion y equilibrio adecuados entre las autoridades centralizadas y descentrali-
zadas sera compleja pero crucial. La OCDE (OCDE, 2021) sefiala los riesgos de «ato-
mizar la asignacion de los fondos en una mirfada de pequefios proyectos de infraes-
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tructura» y pide un didlogo continuo entre las autoridades multinivel para que presten
la debida atencién al impacto fiscal y a las prioridades estratégicas regionales. Tam-
bién hace un llamamiento a la flexibilidad y experimentacién en herramientas de ges-
tion financiera y fiscal multinivel temporales o permanentes.

Ademas de los planes de inversion, los planes de recuperacion y resiliencia in-
cluyen varias reformas estructurales pendientes y necesarias para pasar a una via de
crecimiento mayor y mas resiliente. Estas reformas siguen sin resolverse porque
afectan a grupos de interés especificos o implican reajustes en la distribucién de res-
ponsabilidades entre las autoridades centrales y territoriales. La pandemia es una
oportunidad para revisar prioridades territoriales estratégicas. Un estudio de la
OCDE (OCDE-Comité de las Regiones, 2020) revela que en la UE el 76% de entida-
des municipales y regionales consultadas consideran que las estrategias de desarro-
llo regional deberian poner mds énfasis en el acceso a bienes publicos, incluyendo
servicios publicos de calidad, en todas las jurisdicciones. La pandemia también ha
hecho notar el papel del Estado en la economia y la sociedad. Varios estudios resal-
tan como el impacto de la COVID-19 ha sido menor en territorios donde las insti-
tuciones son mas fuertes (Sapir, 2020) y los ciudadanos confian mas en el gobierno
(OCDE, 2021). Todos los niveles de gobierno tendran que estar a la altura y adoptar
una perspectiva a largo plazo, superando la tentacion de enzarzarse en juegos de
suma cero a corto plazo.

Lamentablemente, la pandemia actual no es un suceso excepcional. Como lo ex-
presa un informe reciente para el G20 del High-Level Group on Preparedness: «Hay
muchas probabilidades de que la siguiente pandemia se produzca en una década -
que surja de una nueva cepa de gripe, otro coronavirus o de uno de los muchos otros
patégenos peligrosos. Su impacto sobre la salud humana y la economia global podria
ser incluso mds grave que el de la COVID-19» (Shanmugaratnam et al., 2021). Ade-
mas, las pandemias pueden venir acompanadas de otros riesgos, como un desastre
relacionado con el cambio climatico, accidentes quimicos, nucleares o biologicos,
ciberataques o ataques terroristas o una crisis financiera. La COVID-19 debe ser
considerada por lo tanto un caso relativamente leve y como ocasién de prepararse
para otros mas complejos.

Tenemos dos opciones para prepararnos. Si elegimos el enfoque con poca vision
de futuro del ‘salvese quien pueda’ adoptado esta vez por paises avanzados en la go-
bernanza global, volveremos a contemplar la pérdida indtil de vidas humanas y a
sentir frustracion. Y lo haremos con economias debilitadas, desigualdades mas pro-
fundas e ira entre paises y dentro de las sociedades.

Podemos seguir, en cambio, el enfoque cooperativo de la UE, logrando una re-
cuperacion relativamente rapida y sostenible, haciendo que nuestras economias y
sociedades sean mas resilientes. Podemos mostrar a nuestros ciudadanos y gobier-
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nos de la UE que merece la pena que los instrumentos extraordinarios aplicados
como respuesta a la COVID-19 se hagan permanentes y que seguir previendo y pre-
parando nuevos instrumentos para hacer frente a desafios graves y comunes redun-

da en beneficio de todos. Ademas, podemos utilizar las inversiones y las reformas

para perfeccionar nuestros marcos de gobernanza multinivel nacional.
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