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RESUMEN

Este articulo explora el apoyo de la ciudadania
a la Unién Europea durante la crisis de la COVID-19,
su evaluacion de como las instituciones comunitarias
han gestionado la crisis y sus prioridades de gasto. Se
pone de manifiesto la recuperacién de la confianza
en la Unidén, deteriorada durante la Gltima década. El
analisis sugiere que las acciones llevadas a cabo por
las instituciones europeas durante la pandemia han
podido reforzar su imagen como entidad mutualiza-
dora, sin dejar de atender las preferencias de los Esta-
dos maés ricos, lo que hace mediante el componente
medioambiental del Plan de Recuperacién.

1. INTRODUCCION

Resulta dificil encontrar un &mbito funda-
mental de la vida en el que la pandemia por
COVID-19 no haya tenido consecuencias signi-
ficativas. La salud (fisica y mental), la economia,
la libertad individual, las relaciones sociales, el
conocimiento cientifico y el papel de las institu-
ciones han experimentado una auténtica sacu-
dida tras el inicio de la crisis sanitaria en el final
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del invierno de 2020. Se puede esperar que la
valoracion de las acciones y competencias de las
instituciones publicas haya respondido también
a tal conmocién social.

Para todos los niveles de gobierno la
crisis sanitaria ha supuesto una urgencia sin
precedentes en la toma de decisiones con con-
secuencias potencialmente trascendentales
sobre el bienestar de la poblacién. Esta urgen-
cia involucraba que las medidas se tomaron, en
muchas ocasiones, en ausencia de informacién
suficiente, tanto sobre sus resultados como
sobre la postura de la opinién publica al res-
pecto (Altiparmakis et al., 2021). En este sen-
tido, ha cobrado algiin protagonismo el debate
gue aborda los efectos de la pandemia sobre
el apoyo y confianza de los ciudadanos a las
instituciones, especialmente a los gobiernos
nacionales. Por un lado, el efecto conocido por
la expresiéon en inglés “rally around the flag”
(Mueller, 1970), que remite a la aparicién de
un cierto consenso entre las élites y la pobla-
cion, predice un incremento a corto plazo del
apoyo a los gobiernos en el caso de un shock
externo, como una guerra, un ataque terrorista
o un desastre natural. Por otro lado, del enorme
calado de las consecuencias de la accién politica
durante la crisis sanitaria se puede esperar unas
derivaciones muy sustanciales en términos elec-
torales, fenémeno que podria calificarse como
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de hiper-accountability (Roberts, 2008) o rendi-
cién de cuentas extraordinaria.

Algunos trabajos han puesto ya de relieve
cdmo, al menos durante los primeros meses
de la pandemia, el efecto de “rally around the
flag” se puede encontrar en varios paises occi-
dentales respecto a sus gobiernos nacionales o
regionales (Bol et al., 2021; Leininger y Schaub,
2020; Merkley et al., 2020). El andlisis de Fraile
y Méndez (2021) sobre el caso espafiol detecta
este mismo fenémeno al inicio de la pandemia,
si bien su caracter fue temporal. Sin embargo,
hasta el momento no se ha analizado en qué
medida la crisis sanitaria ha podido afectar al
apoyo de la ciudadania a otras instituciones
supranacionales, como la Unién Europea (UE), a
pesar de su posicion central en la toma de algu-
nas decisiones cruciales. En el caso de Espana,
una investigacién realizada con datos referidos
al inicio de la emergencia sanitaria (durante la
semana del 20 al 28 de marzo de 2020) puso
de relieve la preferencia de los ciudadanos por
una respuesta nacional frente a supranacional,
asi como por la tecnocracia y el liderazgo fuerte
(Amat et al., 2020).

Para la UE la pandemia también ha impli-
cado retos inesperados. Durante las prime-
ras semanas de la emergencia sanitaria fueron
varios los paises que cerraron sus fronteras con
el objetivo de contener la expansion del virus
y limitaron de forma casi generalizada, por lo
tanto, la libre circulacién de personas propia del
Acuerdo de Schengen. En la segunda mitad de
marzo de 2020 los paises de la Unidn aceptaron
la propuesta de la Comisién Europea de restrin-
gir los viajes no esenciales desde terceros paises
a su territorio. Aunque la libertad de circulacién
entre los paises Schengen se recuperé en junio
de 2020, los Estados miembros impusieron en
distintos momentos del siguiente afio diversas y
cambiantes limitaciones de viaje, desde el veto
a paises o regiones concretas hasta la exigencia
de test COVID-19 negativos o cuarentenas.

El segundo de los retos que ha afrontado
la Unién Europa en la gestion de la pandemia es
el de la politica econémica. La magnitud de los
problemas derivados de la pandemia dio lugar a
una rapida respuesta tanto en politica monetaria
como fiscal, ya en marzo de 2020. El Banco Cen-
tral Europeo (BCE) impulsd, entre otras medidas,
un ambicioso Programa de Compras de Emer-
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gencia frente a la Pandemia. Los limites fiscales
impuestos por el Pacto de Estabilidad y Creci-
miento fueron suspendidos temporalmente.
Ademas, a lo largo de 2020 se pusieron en mar-
cha diversos mecanismos de financiacion a los
Estados. A finales del mismo afo, la UE aprobé su
presupuesto plurianual 2021-2027 y, muy espe-
cialmente, el Plan Europeo de Recuperacion, bajo
el nombre de Next Generation EU, una medida
fiscal expansiva sin precedentes en el proceso de
integracion europeo.

Por ultimo, y aunque las competencias de
la UE en materia sanitaria son tan solo subsidia-
rias, con el fin de evitar una guerra comercial
para conseguir las vacunas, los paises miem-
bros acordaron la centralizacién de su abaste-
cimiento a través de la Comisién Europea. Esta
operacién no estuvo exenta de problemas en
sus primeros meses puesto que las vacunas lle-
garon a una velocidad inferior a la prevista, de
modo que los paises comunitarios quedaron
rezagados en el ritmo de vacunacion respecto a
Estados Unidos y Reino Unido.

El objetivo de este articulo es explorar
cdmo ha evolucionado la opinién publica de los
ciudadanos comunitarios sobre la UE y analizar
algunas pautas agregadas sobre sus priorida-
des de gasto. Este andlisis, ademas de insertarse
en el debate sobre el dilema entre economia y
salud, hace referencia también a la percepcién
que los ciudadanos tienen sobre las competen-
cias que la UE tiene o deberia tener.

Para ello, en el primer apartado se explora
la evolucion de la opinion publica sobre la UE
durante la pandemia, en cuanto a la imagen
que tienen de ella y a la confianza que les sus-
cita. En el segundo apartado se presentan algu-
nos rasgos caracteristicos de la evaluacion que
los ciudadanos hacen de la gestion de la pande-
mia por parte de la UE en cuanto a la satisfac-
cién con las medidas tomadas, el deseo de que
la UE asuma mas competencias al respecto y la
satisfaccién con la solidaridad entre los Esta-
dos miembros. A continuacién, se analizan las
prioridades que los europeos declaran sobre el
presupuesto comunitario durante la pandemia,
poniendo de relieve la relacion de estas priori-
dades con la renta per capita y con el peso de
los fondos de recuperacion. Por Ultimo, se pre-
sentan las conclusiones.



2. LA REFORZADA IMAGEN DE LA UE
DURANTE LA PANDEMIA

Gracias a los datos de los Eurobarémetros
estan disponibles largas series con informacién
sobre cobmo perciben los europeos distintas ins-
tituciones, entre ellas, la UE. En general, la con-
fianza que los europeos declaran hacia la UE
suele ser superior a la que expresan hacia los
gobiernos de sus paises. En el primer trimestre
de 2021 el 49 por ciento de los europeos decian
gue “tendian a confiar” en la UE, pero esta cifra
se reducia al 36 por ciento en el caso de los
gobiernos nacionales y al 35 por ciento respecto
a los parlamentos nacionales. En todo caso, las
diferencias en funcién del pais de residencia son
muy notables (grafico 1). Mientras que el 78 por
ciento de los portugueses, el 74 por ciento de
los irlandeses y el 70 por ciento de los lituanos
expresan su confianza en la UE, menos del 40
por ciento de los franceses, chipriotas o griegos
lo hacen. La cifra correspondiente a Espafa (52
por ciento) se sitla en una posicion intermedia
en el contexto europeo, pero ligeramente por
encima de la media del 49 por ciento.

GRAFICO 1

Ademas, cabe destacar que esta confianza
no parece haberse visto dafada a raiz de la crisis
sanitaria de la COVID-19. Los datos de opiniéon
sugieren que durante la pandemia la confianza
de los ciudadanos comunitarios en la UE ha recu-
perado gran parte, sino la totalidad, del dafo
sufrido durante la Gran Recesiéon. Tal y como
se desprende del grafico 1, mientras que entre
2004 y 2009 el porcentaje de poblacién euro-
pea que declaraba que tendia a confiar en la UE
se situaba por encima del 45 por ciento, 2010
marca el inicio de una pronunciada caida de este
indicador, que descendié hasta el entorno del 31
por ciento entre 2012 y 2014. En coincidencia
con la salida de la crisis econémica, la confianza
se recupera intensamente a partir de la sequnda
mitad de 2014, pero la mejora se ve truncada a
finales de 2015, durante los peores momentos
de la crisis de los refugiados. A partir de 2016
la confianza de los europeos en la UE retoma
una senda ascendente, pero no es hasta 2021
cuando alcanza los niveles anteriores a la Gran
Recesion, en los que casi la mitad de la poblacién
declara que “tiende a confiar en la UE".

En Espafa, desde 2017 el nivel de con-
fianza de los ciudadanos en la UE ha sido muy
similar a la media europea, aunque el incre-
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mento registrado para el conjunto de Europa en
2021 se adelanta en Espafa a la segunda mitad
de 2020. Durante la segunda parte de la pande-
mia, es decir, el invierno 2020-21, la confianza
de los espafnoles en la UE se mantiene estable
mientras que la media europea continda cre-
ciendo. En todo caso, en el Ultimo dato dispo-
nible, el primer trimestre de 2021, el porcentaje
de poblacion que declara sentir confianza en la
UE se sitla en Espafa ligeramente por encima
del conjunto de la Unién.

Ademas de los datos del Eurobarémetro,
se dispone de otras fuentes de informacion adi-
cionales sobre opinion publica durante la pande-
mia que resultan de utilidad. Entre otras, destaca
la llevada a cabo por el Parlamento Europeo,
Public opinion in the EU in time of coronavirus
crisis, de la que se realizaron tres olas: finales
de abril, junio y octubre de 2020. Las olas dos
y tres cuentan con muestras representativas de
todos los paises de la UE'. Ademas, el Euroba-
rémetro Especial 95.1 de la primavera de 2021,
encargado asimismo por el Parlamento Europeo,
incluyo algunas de las preguntas que habian for-
mado parte de las encuestas previas relativas al
coronavirus?. Estos datos permiten profundizar
sobre algunos aspectos detallados de la evolu-
ciéon de la opinién publica durante la pandemia.

Por ejemplo, la informaciéon recogida en
las encuestas sugiere que la imagen que los
ciudadanos tienen de la UE ha mejorado sus-
tancialmente durante la crisis sanitaria, especial-
mente en los datos referidos a la primavera de

! Chipre, Estonia, Latvia, Lituania, Luxemburgo y
Malta no figuraban en la primera ola, de modo que esa
encuesta se ha excluido de este analisis.

El trabajo de campo de la segunda ola fue realizado
en linea y por teléfono (en Malta y Chipre) entre el 11
y el 29 de junio 2020, a una muestra representativa de
24.798 personas de los 27 Estados miembros de la UE.
La poblacion objeto de la encuesta fue la comprendida
entre las edades de 16 a 64, excepto en Bulgaria, Repu-
blica Checa, Croacia, Grecia, Hungria, Polonia, Portugal,
Rumania, Eslovenia y Eslovaquia (16 a 54).

El trabajo de campo de la tercera ola fue realizado
en linea y por teléfono (en Malta) entre el 25 de septiem-
brey el 7 de octubre 2021, a una muestra representativa
de 24.812 personas de los 27 Estados miembros de la UE.
La poblacion objeto de la encuesta fue la comprendida
entre las edades de 16 a 64, excepto en Bulgaria, Repu-
blica Checa, Croacia, Grecia, Hungria, Polonia, Portugal,
Rumania, Eslovenia y Eslovaquia (16 a 54) y Malta (mayo-
res de 15 afos).

2 El trabajo de campo se llevo a cabo entre el 16 de
marzo y el 12 de abril de 2021 en los 27 Estados miembros
de la UE. La muestra (26.669 encuestados) es representativa
de la poblacién general de mas de 15 afios. Las entrevistas
se realizaron en persona en la mayoria de los paises.
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2021, una vez iniciada la campafna de vacuna-
cion y aprobados los fondos de recuperacion.
En todo caso, la diversidad de opiniones entre
los paises comunitarios respecto a la imagen
gue sus ciudadanos tienen de la UE es consi-
derable (gréfico 2). Mientras que el 84 por
ciento de los portugueses y el 79 por ciento de
los irlandeses declaran tener una imagen de la
UE muy o bastante positiva en la primavera de
2021, esta cifra se reduce sustancialmente en
paises como ltalia (41 por ciento), Grecia (40
por ciento), Francia (40 por ciento) y Austria (34
por ciento). A grandes rasgos, puede afirmarse
gue los paises del Sur de Europa, a excepcioén de
Portugal, se encuentran entre aquellos con una
peor percepcion de la UE. Por su parte, Espafia
se encuentra a este respecto en una situacién
intermedia (46 por ciento), aunque llama la
atencién que la imagen positiva no alcanza a la
mitad de la poblacion.

A pesar de esta diversidad, hay un rasgo
compartido por practicamente todos los pai-
ses (con la excepcidon de Rumania): la sustan-
cial mejoria de este indicador entre octubre de
2020 y marzo de 2021. Para el conjunto de la
UE-27 el porcentaje de entrevistados que afir-
man tener una imagen positiva de la UE era
del 39 por ciento en junio de 2020, del 42
por ciento en octubre de ese mismo afio y del
48 por ciento en marzo de 2021 (grafico 2).
Aungue en todos los paises la imagen de la
UE ya habia mejorado entre junio y octubre,
en la mayor parte de los casos esa mejora fue
modesta. Sin embargo, entre el otofio de 2020
y la primavera de 2021 el aumento es muy
destacado en algunos paises como Portugal,
Irlanda, Hungria, Alemania, Holanda, Bulgaria,
Eslovenia, ltalia, Republica Checa y Bélgica. A
pesar de este aumento sustancial en el porcen-
taje de ciudadanos comunitarios que declaran
tener una imagen positiva de la UE, resulta lla-
mativo que solo el 9 por ciento afirman que esa
imagen ha mejorado para ellos a lo largo de la
pandemia, mientras que el 34 por ciento dicen
gue ha empeorado.

Una hipdtesis plausible para explicar la
mejoria de la percepcion sobre la UE seria jus-
tificar este avance en razén a la campafa de
vacunaciéon, que ha podido, pese a las dificul-
tades y a su accidentado arranque, reforzar la
opinién de la UE como institucién solidaria. Sin
embargo, es mas probable que la progresiéon en
la imagen de la Unién se deba a la rapidez de la
reaccién en politica econémica, a la contunden-



cia de las medidas adoptadas y a la orientacién
de las mismas. La rapidez se manifiesta en que,
como queda dicho anteriormente, fue en marzo
de 2020 cuando el BCE y la UE adoptaron medi-
das de choque. La contundencia de las acciones
es evidente por el amplio abanico de medidas y
por su volumen total, que en la vertiente fiscal
se acerca al 5 por ciento del PIB de la Eurozona
(Giovannini et al, 2020). La orientacién de las
politicas europeas es claramente mutualizadora y
ha conseguido que el riesgo derivado de la pan-
demia sea compartido (Giovannini et al., 2021).
En estos tres aspectos cabe sefalar importantes
diferencias respecto a las politicas de la Gran
Recesion de 2008-2013, y numerosos analis-
tas han sefialado que la UE se enfrentaba a una
prueba de fuego que, al menos desde la perspec-
tiva de la opinidn publica, parece estar en vias de
superacion.

3. LA VALORACION DE LA GESTION DE
LA PANDEMIA

Ademés de la informacién sobre cémo
los ciudadanos valoran a la UE en su conjunto,

GRAFICO 2

las encuestas del Eurobarémetro arrojan luz
sobre cdmo perciben su papel durante la pan-
demia. En general puede afirmarse que son los
paises nérdicos y los pertenecientes a las Ulti-
mas ampliaciones los que valoran de forma
mas positiva las medidas adoptadas por la UE
para luchar contra la pandemia (grafico 3). En
cambio, son los paises de la Europa continen-
tal (Francia y Alemania) y los del Sur de Europa
(a excepcion de Portugal) los que se muestran
menos satisfechos. Mientras que en Francia y
Alemania poco mas de una de cada tres perso-
nas declaran estar muy o bastante satisfechas
con estas medidas, en Suecia, Holanda y Dina-
marca estas cifras alcanzan el 71, 74 y 81 por
ciento.

A la luz de los datos sobre satisfaccién
con las medidas relacionadas con la pandemia,
sorprende el amplio acuerdo existente en los
paises del Sur de Europa sobre la convenien-
cia de otorgar mas competencias a la UE para
hacer frente a la pandemia. Mas de tres de cada
cuatro personas en ltalia (76 por ciento), Grecia
(77 por ciento) y Espafa (78 por ciento) asi lo
afirman (grafico 4). Estas cifras estan algo por
encima de la media europea, pero sobre todo
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Eurobarometer 95.1 Spring 2021 Survey, Parlamento Europeo.
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SALUD Y ECONOMIA EN EUROPA: LA OPINION PUBLICA FRENTE A LA PANDEMIA

GRAFICO 3

PORCENTAJE DE MUY O BASTANTE SATISFECHOS CON LAS MEDIDAS ADOPTADAS POR
LA UE PARA LUCHAR CONTRA LA PANDEMIA, POR PAIS EUROPEO, MARZO DE 2021
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Special Eurobarometer 95.1 Spring 2021 Survey, Parlamento Europeo.

son muy superiores al porcentaje de personas
gue se mostraban satisfechas con la actuacion
de la UE en esta materia (48 por ciento, 41 por
ciento y 47 por ciento, respectivamente).

Cabe destacar, ademas, que los paises del
Sur de Europa son los que se muestran menos
satisfechos con la solidaridad entre los Estados
miembros de la UE en la lucha contra la pan-
demia. El gréfico 5 muestra la relaciéon entre
el porcentaje de entrevistados que se declaran
muy o bastante satisfechos con dicha solidari-
dad y el PIB per capita del pais en octubre de
2020 y marzo de 2021. El tamafio de las bur-
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bujas representa el tamafo de la poblacién de
cada Estado. De la informacién recogida en los
gréficos se desprende que tanto en octubre de
2020 como en marzo de 2021 la relacién toma
forma de U: son los ciudadanos de los paises
méas pobres y los de los mas ricos los que se
muestran mas satisfechos con la solidaridad
dentro de la UE, mientras que son los de renta
media (los paises del Sur de Europa) los que
tienen una opinién menos favorable, a excep-
cién de Portugal. En Italia, Grecia y Espafa solo
alrededor de una de cada cuatro personas se
declaraba satisfecha con la solidaridad euro-
pea al inicio del otofio de 2020. Sin embargo,

NUMERO 33. PRIMER SEMESTRE. 2021
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GRAFICO 4

PORCENTAJE DE MUY O BASTANTE SATISFECHOS CON LAS MEDIDAS ADOPTADAS POR
LA UE PARA LUCHAR CONTRA LA PANDEMIA, POR PAIS EUROPEO, MARZO DE 2021
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Special Eurobarometer 95.1 Spring 2021 Survey, Parlamento Europeo.

esta proporcion alcanzaba el 60 por ciento en
Irlanda, el 47 por ciento y el 42 por ciento en
Alemania.

Entre el otono de 2020 y junio de 2021
esta percepcién se incrementé de forma casi
generalizada en todos los paises, pero especial-
mente en los de menor renta per capita, prin-
cipalmente los paises de las ampliaciones (ver
los dos paneles del gréfico 5). De este modo, la
relacion en forma de U aplastada de octubre de
2020 se convierte en una U mas apuntada en
marzo de 2021.

NUMERO 33. PRIMER SEMESTRE. 2021

4. LAS PREFERENCIAS DE GASTO
ENTRE LA POBLACION DE LA UE-27
DURANTE LA PANDEMIA

Una de las claves de la mejora de la ima-
gen de la UE podria encontrarse en los progra-
mas puestos en marcha por las instituciones de
la Unién durante 2020 y 2021 para afrontar la
superacion de la crisis causada por la pandemia.
En este sentido, cabe distinguir las medidas de
politica monetaria de los programas mas cen-
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GRAFICO §

PIB PER CAPITA Y SATISFACCION CON LA SOLIDARIDAD ENTRE LOS ESTADOS MIEMBROS DE
LA UE EN LA LUCHA CONTRA LA PANDEMIA DE CORONAVIRUS, POR PAiS EUROPEO, OCTU-
BRE DE 2020 (ARRIBA) Y MARZO DE 2021 (ABAJO)
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Pregunta: "¢En qué medida estd usted satisfecho con la solidaridad entre los Estados miembros de la UE en la lucha contra la
pandemia de coronavirus?”

Fuente: Elaboracion propia a partir de Public opinion in the EU in time of coronavirus crisis (ola 3) y Special Eurobarometer
95.1 Spring 2021 Survey, Parlamento Europeo y Eurostat.

trados en el gasto fiscal. Por una parte, si bien los andlisis disponibles sobre la confianza de la

la politica monetaria constituye un pilar funda- poblacién en el Banco Central Europeo (BCE)

mental de la respuesta europea, cabe pensar que inciden en la importancia que tiene la comuni-

la complejidad de la misma no facilita una trans- cacién por parte de las autoridades monetarias.

mision sencilla a la opinién publica. De hecho, Parece existir una relaciéon bidireccional, pues
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la informacién que traslada el BCE afecta a las
expectativas del publico (Baerg et al, 2018) a
la vez que existe evidencia respecto a que una
opinién publica desfavorable influye sobre la
comunicacion que llevan a cabo las autoridades
(Moschella et al., 2020). En cualquier caso, la
trascendencia que tiene la politica monetaria en
las economias occidentales durante los ultimos
afnos estd claramente infravalorada por la socie-
dad (Gagnon, 2016).

Por otra parte, la relaciéon entre la imagen
de las instituciones europeas y la politica fiscal
podria ser mas inmediata, pues resulta mas sen-
cillo para la poblacién entender los mensajes de
gasto y para los politicos de todos los niveles de
la Administracion anunciarlos. A este respecto,
la encuesta Public opinion in the EU in time of
coronavirus crisis incluye informacion de interés

GRAFICO 6

sobre las preferencias de las personas encues-
tadas en relacion con la finalidad del gasto del
presupuesto de la UE. Concretamente, los datos
recogen informacién sobre las preferencias de
gasto que los entrevistados mencionan entre
sus cuatro prioritarias. En este trabajo se agre-
gan las diferentes partidas de gasto en gran-
des grupos y se presta especial atencién a los
siguientes: medidas de salud publica, medidas
de recuperacién econémica (recuperacién eco-
ndmica y nuevas oportunidades para las empre-
sas, empleo y asuntos sociales, agricultura y
desarrollo rural e inversién regional), medidas
de ciencia, tecnologia y educacién (investiga-
cion cientifica e innovacién tecnoldgica, edu-
cacién, formacién y cultura e infraestructura
digital) y medidas de cambio climéatico y trans-
porte (cambio climatico y proteccion del medio
ambiente y transporte limpio e infraestructura
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RECUPERACION ECONOMICA, SALUD PUBLICA, CIENCIAY TECNOLOGIA, Y CAMBIO
CLIMATICO Y TRANSPORTE LIMPIO, POR PAIS EUROPEO, 2020
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Pregunta: “Teniendo en cuenta el contexto actual, en qué le gustaria que se gastara el presupuesto de la UE? Salud publica,
recuperacién econémica (recuperacion econémica y nuevas oportunidades para las empresas, empleo y asuntos sociales, agri-
cultura y desarrollo rural e inversion regional), cambio climatico y transporte limpio (cambio climatico y proteccién del medio
ambiente y transporte limpio e infraestructuras energéticas) ciencia y tecnologia (investigacion cientifica e innovacién tecnolé-
gica y educacién, formacion y cultura), defensa y sequridad, cuestiones de inmigracién, infraestructuras digitales y otros”.
Nota: El indicador recoge el porcentaje de entrevistados que menciona al menos una de las partidas del tipo de gasto entre sus
cuatro gastos prioritarios.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Public opinion in the EU in time of coronavirus crisis (olas 2 y 3), Parlamento Europeo.
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energética). Los indicadores presentados aqui
recogen el porcentaje de entrevistados que han
mencionado al menos una vez alguna de las
partidas que conforman un grupo de gasto con-
creto entre sus cuatro prioridades.

El analisis descriptivo de los indicadores
citados de preferencias de gasto muestra, en
primer lugar, una notable diversidad entre los
Estados miembros (grafico 6). Dentro de esta
diversidad cabe subrayar que, para la practica
totalidad de los paises, con la Unica excepcion
de Chipre, el valor del indicador que recoge la
preferencia por politicas de recuperacién eco-
némica supera ampliamente al del resto. Para
el conjunto de la UE, asi como para la mayoria

GRAFICO 7

de los paises, la distancia entre este valor y el
segundo en importancia supera los 20 puntos
porcentuales. Este segundo lugar suele recoger
las preferencias por medidas de salud publica
o bien de ciencia y tecnologia. Las preferencias
por medidas de cambio climtico y transporte
limpio ocupan, dentro de los cuatro indicado-
res, el Ultimo lugar.

Una posible explicacién de las diferencias
observadas podria encontrarse en el reparto de
competencias entre los Estados miembros y la
UE. Parece razonable atribuir a la UE un mayor
protagonismo sobre la politica econdmica, cuyas
competencias asume en una parte importante,
sobre aspectos con competencias compartidas,

PIB PER CAPIITA E INDICADOR DE PREFERENCIA DE GASTO DE LA UE EN MEDIDAS DE
RECUPERACION ECONOMICA, MEDIDAS DE SALUD PUBLICA, DE CIENCIA, TECNOLOGIA'Y
EDUCACION Y DE CAMBIO CLIMATICO Y TRANSPORTE LIMPIO, POR PAIS EUROPEO, 2020
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Pregunta: “Teniendo en cuenta el contexto actual, {en qué le gustaria que se gastara el presupuesto de la UE? Salud publica,
recuperacién econdmica (recuperacién econdémica y nuevas oportunidades para las empresas, empleo y asuntos sociales, agri-
cultura y desarrollo rural e inversion regional), cambio climético y transporte limpio (cambio climético y proteccién del medio
ambiente y transporte limpio e infraestructuras energéticas) ciencia y tecnologia (investigacion cientifica e innovacion tecnolé-
gica y educacién, formacién y cultura), defensa y seguridad, cuestiones de inmigracién, infraestructuras digitales y otros”.

Nota: El indicador recoge el porcentaje de entrevistados que menciona al menos una de las partidas del tipo de gasto entre

sus cuatro gastos prioritarios.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Public opinion in the EU in time of coronavirus crisis (olas 2 y 3), Parlamento Europeo

y Eurostat.
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como las politicas de medio ambiente, trans-
porte e |+D, o sobre cuestiones donde la UE
solamente tiene un papel suplementario, como
la educacién o la salud publica. En este sentido,
la pandemia habria elevado la preocupacién por
la salud hasta el punto de que las preferencias
por el gasto en salud se elevan por encima de
las de competencias que si estan asignadas a
la UE. Esta pauta de la opinién publica puede
haber contribuido a la implicacién de las institu-
ciones europeas en las funciones de adquisicion
y reparto de vacunas contra la COVID-19.

Un anélisis grafico de correlacién per-
mite observar cémo las preferencias de gasto
en medidas de recuperacién econdémica son
significativamente mayores en los Estados con
menor PIB per capita que en los paises mas ricos
(grafico 7). Este resultado parece logico, pues
la mayor resiliencia de las economias mas avan-
zadas deberia permitirles hacer frente a la cri-
sis con un menor recurso al gasto de la UE. Sin
embargo, la relacion que muestran las preferen-
cias por politicas de salud publica y el PIB per
capita, aunque también es inversa, refleja una
correlacion mucho mas limitada (gréfico 7). A
pesar de los efectos desiguales de la crisis por
COVID-19, el caracter simétrico de su origen y el
riesgo sanitario compartido pueden contribuir a
explicar estas relaciones.

La posible relacién entre PIB per capita y
preferencias por los otros dos componentes del
gasto extraidos de la encuesta también merece
atencion (grafico 7). Las preferencias por gasto
en ciencia, tecnologia y educacién, situadas en
niveles intermedios, apenas varian con el nivel
de renta, si bien en los Estados miembros con
menor PIB per capita se manifiesta una prefe-
rencia ligeramente superior que en aquellos mas
avanzados. Sin embargo, las preferencias por
medidas de lucha contra el cambio climéatico
y transporte limpio aparecen claramente rela-
cionadas con el nivel econémico de los paises.
Con independencia de que estas preferencias
se sitlen en niveles inferiores a las de los otros
tres indicadores, la elevada elasticidad-renta del
medio ambiente no deja de reflejarse en estos
datos.

Un primer analisis de la posible relacién
entre las preferencias descritas y el contenido
del Plan de Recuperacion y Resiliencia de la UE
permite hacer algunas observaciones de interés.
Resulta evidente que los fondos europeos no

van a dirigirse a financiar directamente los gas-
tos sanitarios disparados como consecuencia de
la pandemia por COVID-19. La estrategia de la
Unién para abordar como tal, en comunidad,
el riesgo compartido que supone la pandemia,
ha evitado hacerlo mediante el principio basico
de los seguros, que significaria la cobertura del
riesgo soportado, y que podria plasmarse en el
reembolso del gasto ya realizado. En cambio,
la parte sustantiva del Plan se dirige a aumen-
tar el crecimiento econémico potencial de las
economias de los Estados miembros, lo que no
excluye, pero tampoco prioriza, el area de la
salud. Los programas de cohesiéon con objeti-
vos de inmediatez, el relanzamiento de la eco-
nomia, el apoyo a la movilizacién de la inversién
privada, y el apoyo a la transicion verde y digi-
tal son otros componentes de las medidas de
recuperacion que se estan impulsando desde
la UE. El hecho de que las estimaciones sobre
impacto futuro de Next Generation EU se lle-
ven a cabo sobre la base de que mas del 90 por
ciento de la financiacion se dedicard a inversion
(Comisién Europea, 2020; Bosca et al., 2021) da
buena muestra de que la estrategia de la Unién
se proyecta hacia el objetivo del crecimiento
econémico. La condicionalidad de los fondos
europeos al cumplimiento de un conjunto de
objetivos donde estan presentes de forma des-
tacada la transicién verde y la digitalizacion de
las economias sugiere que, mas que un impulso
fiscal, la estrategia de recuperaciéon de la UE
constituye una politica de oferta (Bandrés et al.,
2020).

A este respecto, cabe preguntarse por la
posible relacion existente entre el alcance de las
subvenciones de la UE a los Estados miembros'y
las preferencias de la poblacién de cada uno de
ellos. A falta de datos precisos sobre el conte-
nido de cada uno de los planes nacionales, que
estan siendo evaluados por la Comisiéon Europea
a lo largo de 2021, una primera aproximacién
puede venir dada por comparar las diferencias
entre la poblacién, en relaciéon con los cuatro
tipos de preferencias ya descritos, y el volumen
de ayudas que se prevé reciba cada uno de los
paises (grafico 8)3. La fotografia que ofrece esta
comparacibn muestra una intensa correlacién
entre las subvenciones dirigidas a los Estados, en
proporcion del PIB, y las preferencias de gasto
en medidas de recuperacién econdémica (gra-

3 Para esta comparacion se han utilizado exclusiva-
mente las subvenciones del Mecanismo Europeo de Recu-
peracion y Resiliencia.
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Pregunta: “Teniendo en cuenta el contexto actual, éen qué le gustaria que se gastara el presupuesto de la UE? Salud publica,
recuperacién econémica (recuperacion econémica y nuevas oportunidades para las empresas, empleo y asuntos sociales, agri-
cultura y desarrollo rural e inversion regional), cambio climatico y transporte limpio (cambio climatico y proteccién del medio
ambiente y transporte limpio e infraestructuras energéticas) ciencia y tecnologia (investigacion cientifica e innovacién tecnolé-
gica y educacion, formacion y cultura), defensa y seguridad, cuestiones de inmigracion, infraestructuras digitales y otros”.

Nota: El indicador recoge el porcentaje de entrevistados que menciona al menos una de las partidas del tipo de gasto entre
sus cuatro gastos prioritarios.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Public opinion in the EU in time of coronavirus crisis (olas 2 y 3), Parlamento Europeo,
Eurostat y Mecanismo Europeo de Recuperacion y Resilencia.

fico superior izquierdo). En términos generales,
los paises menos avanzados, cuyos ciudadanos
mostraban una mayor preferencia a lo largo de
2020 por el gasto europeo dirigido a la recu-
peracién y una mayor satisfaccion con la soli-
daridad dentro de la UE durante la pandemia,
son los que recibirdn mayor volumen de ayu-
das. Esto pone de manifiesto el componente de
cohesion que caracteriza al Plan. Las correlacio-
nes de las ayudas con las preferencias por gasto
en salud (gréafico superior derecho) y en medi-
das de ciencia, tecnologia y educacién (grafico
inferior izquierdo) también son positivas, aun-
que de menor entidad. Por Ultimo, la parte infe-
rior derecha del grafico muestra que los paises
donde mayores son las preferencias de gasto en
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medidas medioambientales son los que menor
ayuda recibirdn, en relacién con su PIB. Se trata,
como se habfa expuesto anteriormente, de los
paises mas avanzados y con menor necesidad
de apoyo para lograr la resiliencia.

El conjunto de andlisis descriptivos lle-
vados a cabo en este articulo, en definitiva,
sugiere que el Plan de Recuperacion de la UE-27
puede estar contribuyendo a mejorar la imagen
de la Unién. A la rapidez y contundencia de las
actuaciones abordadas desde las instituciones
europeas durante los primeros meses de la pan-
demia se le une un histérico Plan de Recupera-
cion y Resiliencia. El Plan traslada la idea de que
el riesgo se comparte entre los socios, aunque



esté teniendo consecuencias asimétricas y aun-
que el contexto sea complejo debido al origen
de la crisis y a la falta de competencias europeas
en el &mbito de la salud publica. El Plan tam-
bién permite satisfacer las demandas de los pai-
ses con mayores necesidades econdmicas, a la
vez que enmarca las medidas en una estrategia
de impulso del crecimiento, sin dejar de atender
las preferencias de los Estados mas ricos, lo que
hace mediante el componente medioambiental.

5. CONCLUSIONES

Este articulo plantea en qué medida la
pandemia por COVID-19y la crisis que la acom-
pafa han podido afectar al apoyo de la ciuda-
dania a la UE, tomando como referencias de
partida los efectos de consenso entre élites y
ciudadanos o “rally around the flag” y de ren-
dicién extraordinaria de cuentas de los gober-
nantes o hiper-accountability. La serie larga de
los Eurobarémetros que recoge la confianza
de la poblacion en la UE muestra su recupera-
cion durante la pandemia, acercdndose por vez
primera a niveles equivalentes a los de 2010,
cuando la entidad y duracién de la Gran Rece-
sion se reflejé en un deterioro del prestigio de
la UE que ha perdurado durante mas de una
década.

El anélisis de las encuestas encomendadas
por el Parlamento Europeo durante la pandemia
confirma que la imagen de la UE ha mejorado
significativamente. La Ultima encuesta, realizada
durante la primavera de 2021, cuando se habia
emprendido la vacunacién en todos los Estados
miembros y se habian establecido las grandes
cifras del Plan de Recuperacion y Resiliencia,
no ha hecho mas que corroborar estos resul-
tados. Parece que la rapidez, la contundencia
y la orientacién mutualizadora de las medidas
adoptadas por las instituciones de la UE habria
conseguido, en esta ocasion, sostener e impul-
sar el prestigio de la Unién. Incluso en los paises
del Sur de Europa, a pesar de que la satisfac-
cion con la solidaridad dentro de la UE es la més
baja de todos los Estados miembros, mas de
tres cuartas partes de las personas encuestadas
en ltalia, Espafia y Grecia apoyan un aumento
de las competencias de la UE ante el reto de la
pandemia. La crisis ha proyectado la preocupa-
cion por la salud hasta el punto de que en la

practica totalidad de los Estados miembros las
preferencias de gasto en salud, que no es una
competencia de la Unién, superan con creces
a las del gasto en otras medidas que si lo son,
segun manifiestan las personas encuestadas.
Por lo tanto, puede afirmarse que la estrategia
de compra y reparto de vacunas durante 2021
emprendida por la Comisién Europea contaba
con un amplio respaldo de la poblacién.

El andlisis de las preferencias de gasto
de la ciudadania hacia los fondos europeos
muestra, asimismo, que el PIB per capita de los
Estados miembros correlaciona inversamente
con las preferencias por medidas de recupera-
cion econémica, a la vez que lo hace de forma
directa con las preferencias por medidas de
corte medioambiental. Por tanto, parece que
la superior resiliencia de los paises méas ricos es
comprendida por su opinién publica que, en
comparacion con los paises menos prosperos de
la Unién, no se preocupa tanto de la economia
y si de la conservacion del medio.

Por otra parte, la comparacion de las
encuestas de opinion sobre preferencias de
gasto europeo con el peso previsto de las sub-
venciones del Plan de Recuperacién refleja que
los paises que muestran una mayor preferen-
cia por politicas de recuperacion econdmica
recibirdn mas financiacion relativa. Esto pone
de manifiesto el componente de cohesién
que caracteriza al Plan, al tratarse de los pai-
ses menos avanzados. A su vez, los paises que
muestran mas preferencias de gasto en medidas
medioambientales recibirdn menos subvencio-
nes. Todo apunta a que el Plan de Recuperacién
es el resultado de un pacto implicito entre ricos
y pobres donde, por una parte, se satisfacen
las demandas generalizadas, pero mas intensas
en los paises menos avanzados, de impulsar la
inversidn productiva para promover la recupera-
cién econdmica. A la vez, por otra parte, el Plan
incluye un componente medioambiental expli-
cito que trataria de satisfacer las preferencias de
gasto de la opinion publica de los paises mas
avanzados.

El andlisis realizado no permite establecer
conclusiones sobre un efecto de consenso en
la UE. Sin embargo, las caracteristicas de la res-
puesta que estan dando las instituciones de la UE
a la crisis pandémica sugiere un intento de satis-
facer la rendicion de cuentas extraordinaria que
reclama esta crisis. Esta hiperaccountability ante
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la crisis del COVID-19 puede verse acentuada por
la necesidad de evitar que la imagen de la Unién
vuelva a sufrir un deterioro importante como el
que siguié a la Gran Recesion o incluso uno pun-
tual como el experimentado en 2015.
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