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Introducción

La Organización Mundial de la Salud (OMS) declaró el coro-
navirus SARS-CoV-2 una emergencia de salud pública de importancia 
internacional (ESPII1) el 30 de enero de 2020 y una pandemia el 
11 de marzo, y todo cambió en pocos días. El mundo entró de 
repente en un nuevo escenario que, según hemos comprobado 
posteriormente, apenas había sido previsto por los gobiernos, mu-
cho menos por los ciudadanos. Las respuestas de los actores pú-
blicos y privados para adaptarse a la situación han sido en buena 
medida improvisadas, pero no por ello menores. Han consumido 
muchos recursos, han requerido muchos esfuerzos de adaptación 
y han tenido notables consecuencias en la vida social y económi-
ca. Evaluar los impactos de la pandemia, transcurridos tres años 
desde su inicio, es el objetivo de esta monografía que se diferencia 
de otros trabajos en su perspectiva interdisciplinar y su atención a 
los problemas que ha planteado la articulación de las respuestas 
colectivas a los desafíos de la covid-19. 

Hoy siguen abiertas intensas controversias sobre la efectividad 
de las medidas de control de la covid-19, la necesidad de cambios 
legales para mejorar los instrumentos de respuesta, o las conse-
cuencias de la pandemia para la salud mental. En este volumen 
no pondremos el foco sobre estas cuestiones, sin duda impor-
tantes pero que quedan fuera de los campos de especialización 
del equipo investigador, centrados en la Economía y la Ciencia 
Política. Concentraremos la atención sobre los impactos socioe-

1  Una ESPII se define en el Reglamento Sanitario Internacional (RSI 2005) como 
«un evento extraordinario que constituye un riesgo para la salud pública de otros Es-
tados a causa de la propagación internacional de una enfermedad, y podría exigir una 
respuesta internacional coordinada».
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conómicos de la pandemia y las medidas sanitarias adoptadas, la 
capacidad de los gobiernos de paliar los daños económicos, la im-
portancia de los cambios adoptados en las empresas y los hogares 
para asimilar el shock y las respuestas dadas por los ciudadanos a 
las actuaciones de las autoridades. La perspectiva temporal dispo-
nible, tras retirarse la mayoría de medidas excepcionales, permite 
hacer un balance provisional de las respuestas que las sociedades 
en general, y la española en particular, han dado en estos ámbitos 
y cuáles han sido sus resultados.

La monografía forma parte de un programa de trabajo de 
la Fundación BBVA y el Instituto Valenciano de Investigaciones 
Económicas (Ivie) para analizar las consecuencias de la covid-19 
desde diferentes perspectivas: la presión hospitalaria (Pérez y 
Peiró [dirs.] 2024); el consumo (Aldás et al. 2023); y el valor del 
conocimiento para orientar las respuestas sanitarias (González et 
al. 2023). Este volumen, en cambio, analiza los comportamien-
tos de las personas físicas y jurídicas, las empresas y las familias y, 
especialmente, de las autoridades públicas a distintos niveles, en 
sus respuestas a la pandemia. Estudia los resultados de esas actua-
ciones en cuanto a pérdidas de renta y bienestar, analizándolos 
a partir de las teorías sobre la acción colectiva desarrolladas, en 
buena parte, en los distintos campos disciplinares de las ciencias 
sociales, desde la psicología a la ciencia política, pasando por la 
sociología y la economía.   

Al mismo tiempo que se desarrollaba el proyecto de investiga-
ción que ha desembocado en la monografía, numerosas institu-
ciones, centros de investigación y think tanks de carácter nacional2 

e internacional3 han elaborado informes sobre las consecuencias 

2  Banco de España (2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2021a, 2021b, 2021c, 2021d), 
BBVA Research (2020a, 2020b, 2023), Centro de Investigaciones Sociológicas (CIS,  
Tezanos [ed.] 2022), Consejo Superior de Investigaciones Científicas (CSIC, Abe-
llán et al. 2021), Fedea (2023), Fundación de Cajas de Ahorro (Funcas 2020a, 2020b, 
2020c, 2020d, 2021a, 2021b, 2021c, 2021d, 2021e, 2022a, 2022b, 2022c; Huerta y Salas 
2021; Lago Peñas 2021; Salas 2021), Instituto de Salud Carlos III (ISCIII 2022b, 2023a, 
2023b), Ivie (2023) y Real Instituto Elcano (Powell, Molina y Martínez [coords.] 2020; 
Molina [coord.] 2020).

3  Banco Central Europeo (BCE 2020, 2021), Fondo Monetario Internacional 
(FMI 2020a, 2020b, 2020c, 2021a, 2021b, 2021c, 2021d, 2022a, 2022b, 2022c) y Orga-
nización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE 2023).
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de la pandemia, las respuestas a la misma y sus resultados. Ade-
más de los que se ocupan de los aspectos sanitarios, muchos otros 
son de carácter económico y están centrados en las consecuencias 
económicas en los distintos agentes económicos —sector público, 
empresas, individuos— y las medidas adoptadas. Lo que diferen-
cia esta monografía de otros trabajos es el enfoque apuntado en el 
primer párrafo de esta introducción: contemplar los desafíos de 
la pandemia como problemas de acción colectiva que exigen res-
puestas en las que la coordinación, la colaboración y la coopera-
ción de los agentes son claves para alcanzar las metas perseguidas.  

La pandemia ha sido un fenómeno suficientemente complejo 
de gestionar como para requerir no solo medios materiales, sino 
también de perspectiva y, sobre todo, ingeniería social y políti-
ca. Hablamos de respuestas colectivas al problema creado por la 
covid-19, tanto públicas como privadas, porque su denominador 
común es la necesidad de internalizar las externalidades negativas 
derivadas de los contagios. Pero, incluso en un contexto en el que 
las personas internalizaran el interés general como guía de sus 
comportamientos individuales (evitando el problema de motiva-
ción que representa el predominio del egoísmo en circunstancias 
como las vividas) existirían complicados problemas de coordina-
ción pendientes de resolver, tanto entre los agentes individuales 
como entre distintas autoridades. Así se ha podido constatar en 
muchos de los episodios vividos en estos años y lo hemos tenido 
presente en la investigación. 

El libro utiliza la experiencia de la covid-19 para contrastar 
algunas de las predicciones desde las ciencias sociales sobre el 
comportamiento humano, individual y colectivo, en respuesta a 
una crisis sanitaria de alcance sistémico; sobre la importancia del 
diseño y la propia calidad de las instituciones para encauzar los 
comportamientos individualmente interesados hacia un interés 
colectivo común. Para hacerlo, proporciona información sobre 
los daños ocasionados y la efectividad de políticas públicas con-
cretas para limitarlos. 

Partiendo de una cuantificación de la magnitud de los impac-
tos económicos que de las externalidades negativas asociadas a 
los contagios se han derivado, la monografía evalúa la capacidad 
de respuesta de gobiernos, empresas, hogares e individuos y la 
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importancia de un amplio conjunto de factores condicionantes 
de los resultados: la situación financiera y la capacidad de coor-
dinación de los gobiernos; las aportaciones de las empresas, los 
sectores productivos, el mundo del conocimiento, los hogares y la 
ciudadanía; la disposición a cooperar de los individuos y, en rela-
ción con ello, el papel de las actitudes, los valores y la confianza. 
El análisis contempla, además, los cambios en los comportamien-
tos de los distintos agentes a lo largo del periodo en el que la crisis 
sanitaria ha sido más intensa. Esto permite considerar también la 
capacidad de aprendizaje colectivo, y la resiliencia (resistencia y 
capacidad de reinvención) de la sociedad y la economía españolas 
frente a esta nueva crisis.

Las preguntas para las que busca respuesta la investigación de-
sarrollada son numerosas y enumerarlas puede servir para orien-
tar al lector ahora y articular las conclusiones en el capítulo final: 
¿cuál era la situación económica y política de España antes de 
la aparición de la covid-19 y en qué condiciones se enfrentó al 
shock padecido? ¿Qué elementos del shock son claves para com-
prender la dificultad de responder al mismo? ¿Cuáles han sido 
las respuestas dadas a la pandemia por los gobiernos, centrales y 
subcentrales? ¿Qué capacidad de compensar los daños han tenido 
sus ayudas al tejido productivo y las familias? ¿Cuál ha sido la con-
tribución de empresas y familias a las respuestas colectivas? ¿Qué 
importancia ha tenido la tecnología en la capacidad de respuesta 
de los actores? ¿Qué cambios relevantes se han ido produciendo 
a lo largo de los años de pandemia en la situación social y econó-
mica, y en particular en la distribución de la renta y la pobreza? 
¿Cómo han reaccionado los ciudadanos a la situación, a las reco-
mendaciones de los expertos y a las decisiones de las autoridades? 
¿En qué medida las consecuencias de la covid-19 para la sociedad 
española han estado condicionadas por los recursos disponibles o 
por la gestión de la crisis? 

En suma, el libro utiliza la experiencia de la pandemia por 
la covid-19 para contrastar distintas hipótesis sobre las respuestas 
individuales y colectivas a una perturbación colectiva grave, de 
alcance global, en un contexto de elevada incertidumbre y de re-
cursos limitados para responder a ella a corto plazo, con especial 
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atención al caso de España, y a las consecuencias a corto y medio 
plazo de la pandemia sobre el bienestar de los españoles.

La monografía consta de seis capítulos de análisis y uno final 
de conclusiones. El resumen del contenido de los mismos es el 
siguiente: 

 — El capítulo 1 presenta la situación previa a la pandemia des-
de una perspectiva sanitaria, económica e institucional, e 
introduce la naturaleza de los problemas afrontados. Con 
esta finalidad, destaca la importancia de varios conceptos 
clave para entender lo que hemos vivido y para valorar la 
eficacia de las respuestas a los impactos de la pandemia: 
reconocer las intensas interdependencias entre los acto-
res; tener presentes las limitaciones del conocimiento para 
comprender los males padecidos y para proponer los re-
medios a los mismos, así como la dificultad de comunicar a 
los agentes lo que sabemos y compartir lo que ignoramos; 
la necesidad de coordinación de las actuaciones guberna-
mentales, dada la estructura multinivel de poder y compe-
tencias en la actualidad; y la importancia de la mayor o me-
nor disposición a cooperar de los ciudadanos.

 — El capítulo 2 analiza el papel del sector público en las res-
puestas a la pandemia desde una perspectiva macroeconó-
mica. La posición central de los gobiernos para abordar los 
problemas planteados se debe a las funciones que desem-
peñan en el ámbito sanitario y fiscal, tanto en los objeti-
vos anticíclicos como de protección social, pero también 
a sus facultades para condicionar el comportamiento de 
los agentes privados. El capítulo contempla el papel de los 
gobiernos en la articulación de las respuestas colectivas y 
valora los resultados de las mismas. Presta atención al reto 
de la coordinación entre niveles de gobierno, analizando 
el diferente papel de la Unión Europea (UE) en esta crisis 
—en la financiación de los Estados— y del Gobierno —en 
la financiación de las comunidades autónomas—, en com-
paración con lo ocurrido en la Gran Recesión.

 — El capítulo 3 contempla los impactos económicos de la co-
vid-19 de manera desagregada, considerando la importan-
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cia en ese sentido de la especialización productiva sectorial, 
empresarial y regional. Analiza la importancia de las ayu-
das públicas al tejido productivo desde distintas perspecti-
vas. Por un lado, la relevancia de los ERTE (expediente de 
regulación temporal de empleo), un instrumento que ha 
sido muy importante para proteger el empleo y la relación 
de los trabajadores con las empresas, y para acelerar la re-
cuperación. Por otro, hace un balance de la dimensión de 
las actuaciones fiscales desplegadas por los gobiernos para 
combatir la crisis en 2020 y 2021. En tercer lugar, evalúa las 
respuestas dadas por las empresas para adaptarse al shock y 
las restricciones que la acompañan, mediante la adopción 
del teletrabajo y otras herramientas digitales como la venta 
por Internet, los cambios organizativos, los ajustes, etc. 

 — El capítulo 4 analiza la asimilación del shock por las familias, 
mediante ajustes en la movilidad y el desarrollo en los ho-
gares de muchas actividades antes realizadas fuera. Estudia 
la importancia de las asimetrías entre hogares en las con-
diciones en las que han tenido que gestionar los impactos 
de la pandemia, por sus diferentes recursos y condiciones 
de vida. Dado el papel clave de las tecnologías de la infor-
mación y las comunicaciones (TIC) para asimilar los im-
pactos, nos preguntamos sobre la situación de las familias 
españolas en ese sentido —equipamientos, habilidades, 
hábitos— y los cambios acaecidos durante estos años. En 
particular, se analizan los factores que han permitido o fa-
cilitado el teletrabajo de los ocupados, una posibilidad que 
ha colocado a parte de los hogares en mejores condiciones 
de asimilación del shock.

 — El capítulo 5 contempla los cambios que se han produci-
do en la situación económica de los hogares como conse-
cuencia de la pandemia. En primer lugar, evalúa cómo ha 
incidido la pandemia sobre el nivel de ingresos, consumo 
y ahorro de las familias, así como sobre la composición del 
consumo, en general y en distintos tipos de hogares. En 
segundo lugar, estudia cómo ha afectado la pandemia a la 
renta de las familias y cuál ha sido la capacidad de las actua-
ciones públicas de paliar el shock en los hogares. En tercer 
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lugar, evalúa cómo ha evolucionado la desigualdad en los 
últimos años, en qué se diferencia la trayectoria reciente de 
la seguida tras la Gran Recesión, y cómo se ha comportado 
la pobreza.

 — El capítulo 6 analiza las actitudes, opiniones y comporta-
mientos de los ciudadanos durante la pandemia en rela-
ción con los gobiernos e instituciones que han liderado las 
respuestas a la misma. Las actitudes de los individuos, su 
disposición a confiar y la asimilación de las circunstancias 
creadas por la pandemia son decisivas para orientar sus 
comportamientos y cooperar (más o menos) con las institu-
ciones y el resto de las personas para mitigar y superar la cri-
sis. El capítulo analiza la información disponible sobre valo-
res, actitudes y comportamientos desde varias perspectivas: 
la reacción política en el corto plazo de los ciudadanos; la 
evaluación que realizan los individuos de las propuestas y 
decisiones de los gobiernos, el grado de cumplimiento de 
las normas o la participación en las propuestas de acción 
para combatir la pandemia (el uso de mascarilla, el pasa-
porte covid-19 o la vacunación) y los determinantes de la 
vacunación en España en perspectiva comparada.

 — El capítulo 7 presenta las conclusiones de la monografía y 
responde en orden similar al de las preguntas enunciadas 
en esta introducción, finalizando con algunas recomen-
daciones a la luz de la experiencia y los resultados de la 
investigación. 

Las principales recomendaciones generales que ofrece el libro 
para afrontar crisis futuras derivadas de eventos extremos como 
la pandemia de la covid-19 son las siguientes. En primer lugar, 
es necesario desarrollar un marco normativo que permita a los 
distintos niveles de gobierno adoptar decisiones rápidas cuando 
se afrontan circunstancias extraordinarias. En segundo, se debe 
adaptar la arquitectura de gobierno multinivel al elevado grado 
de descentralización existente en España, en particular en lo que 
atañe a los mecanismos de cooperación y coordinación. En tercer 
lugar, es necesario desarrollar iniciativas para el refuerzo de la 
confianza interpersonal y en las instituciones, así como reforzar 
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el papel de los expertos en la información sobre los problemas 
y en la solidez de las decisiones. En cuarto lugar, se debe evitar 
convertir crisis como la pandemia en un ámbito de confrontación 
ideológica, porque cuando se concitan consensos políticos, las es-
trategias impulsadas por los gobiernos para responder a una crisis 
son más efectivas. Finalmente, dado que la pandemia ha puesto 
de manifiesto la importancia del conocimiento y la tecnología —
en particular de la digitalización— en muchas de las respuestas al 
shock, las iniciativas para mejorar el aprovechamiento de las opor-
tunidades y la corrección de las brechas que se han evidenciado 
en este ámbito deben ser también una prioridad de las políticas 
públicas, las empresas, las familias y el sistema educativo.

Este estudio es una obra colectiva aunque haya existido un 
normal reparto de tareas en la elaboración de los capítulos, basa-
do fundamentalmente en la especialización de los miembros del 
equipo. Francisco Pérez ha preparado el capítulo 1 y coordinado 
la monografía. Santiago Lago y Juan Pérez se han encargado del 
capítulo 2 y Francisco Pérez, Miguel Ángel Casquet y Juan Pérez, 
del 3. Francisco Pérez y Silvia Mollá han elaborado el capítulo 4 
y Francisco J. Goerlich y Silvia Mollá, el capítulo 5. Ignacio Lago 
ha preparado el capítulo 6. La discusión por todo el equipo del 
proyecto de los borradores de los capítulos ha permitido consen-
suar su redacción final y preparar conjuntamente el capítulo de 
conclusiones. 
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Las respuestas colectivas a la pandemia: 
punto de partida y marco conceptual

¿Cuál era la situación de España cuando a principios de 2020 
impacta en el país el SARS-CoV-2? ¿Por qué ha sido necesario 
desplegar un conjunto tan amplio de actuaciones colectivas por 
parte de los gobiernos, las empresas y las familias, y contar con la 
cooperación de los ciudadanos para responder a la enorme crisis 
sociosanitaria y económica sobrevenida?

El año 2019 fue el sexto consecutivo de una etapa de creci-
miento económico que comenzó en 2014 tras la Gran Recesión. 
La crisis financiera había traído consigo ajustes importantes del 
gasto público de los que no se salvó el sanitario. La inversión pú-
blica fue la partida más importante para el control del déficit —se 
redujo en más de un 60 %— y la inversión sanitaria tampoco se 
libró de los ajustes. A pesar de su reducido peso, también experi-
mentó una fuerte reducción el gasto en salud pública.

Pese a los importantes ajustes, España contaba antes de la lle-
gada de la covid-19 con un sistema sanitario desarrollado, basado 
en una amplia oferta de servicios a toda la población financiados 
en gran medida con fondos públicos, situándose en posiciones 
destacadas atendiendo a los resultados en salud y esperanza de 
vida. La confianza de los ciudadanos en el mismo era elevada y, a 
pesar de la existencia de problemas —en particular, largas listas 
de espera para la atención de servicios especializados y ciertas in-
tervenciones— la valoración del sistema de salud era buena. 

Estas características comunes no implican uniformidad en 
recursos, organización y funcionamiento dentro del sistema de 
salud español, en el que la prestación de los servicios está amplia-
mente descentralizada en las comunidades autónomas (CC. AA.). 
Estas son responsables de más del 90 % de esa función del gasto 

1.
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público y de gran parte de la asistencia primaria y especializada, 
así como de los servicios de salud pública (Pérez y Peiró [dirs.] 
2024). La Administración central, no obstante, desempeña fun-
ciones relevantes en materia de vigilancia epidemiológica y ges-
tión de emergencias, muy relevantes en circunstancias como las 
vividas durante la pandemia. Como consecuencia de ello, las res-
puestas a la emergencia sanitaria han planteado importantes exi-
gencias de coordinación entre gobiernos en el ámbito de la salud, 
entre otros.

Pese a la amplia descentralización desde hace al menos dos 
décadas de la sanidad, la educación y los servicios sociales, España 
llegó a la pandemia con bajos niveles de cooperación entre los 
gobiernos central y autonómicos. Las instancias y estructuras de 
coordinación intergubernamentales —las conferencias sectoria-
les, la Conferencia de Presidentes, el Consejo de Política Fiscal y 
Financiera (CPFF), la Comisión General de Comunidades Autó-
nomas del Senado— tenían una actividad irregular y la función 
de cámara territorial del Senado apenas se había puesto en prácti-
ca. Como consecuencia de esa trayectoria, en la percepción de las 
relaciones entre los distintos gobiernos pesan con más frecuencia 
los episodios de desencuentro que las experiencias de coopera-
ción. En la década anterior se acentuó con fuerza esa imagen de 
desconfianza entre gobiernos como consecuencia de varios facto-
res: las tensiones asociadas a la gestión de la crisis financiera de 
2008; una confrontación abierta entre Cataluña y el Gobierno de 
España que alcanzó su punto máximo en 2017; la prórroga sin 
acuerdo del funcionamiento del sistema de financiación autonó-
mico, aprobado en 2009 y caducado en 2014; y un clima de con-
frontación política muy intensa, en la que los acuerdos amplios 
eran —y son— muy inusuales.

Las tensiones acumuladas durante la crisis financiera y los ajus-
tes que la acompañaron, junto a los conflictos identitarios, ha-
bían desembocado en los años finales de la década anterior en un 
escenario político muy fragmentado y de fuerte confrontación. 
El bajo nivel de confianza de la población en las instituciones, y 
en particular en los políticos, estaba particularmente deteriorado 
cuando llegó la pandemia, apenas un mes después de formarse 
el primer Gobierno de coalición de la actual etapa democrática. 
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Las valoraciones de los párrafos anteriores son relevantes para 
comprender las dificultades del escenario en el que se hubo de 
hacer frente a una emergencia de enormes dimensiones como 
la pandemia. Una crisis de esa naturaleza requiere una estrategia 
de respuestas colectivas liderada por las autoridades, un elevado 
grado de coordinación entre los gobiernos y una alta disposición 
de los ciudadanos a confiar y cooperar. Sin estos ingredientes, las 
respuestas a los impactos de la pandemia son más difíciles de de-
finir y articular, y los resultados de las respuestas más inciertos.

Este capítulo realiza una primera aproximación a la magni-
tud de los impactos de la pandemia en España para subrayar su 
sustancial alcance y, sobre todo, presenta los aspectos a tener en 
cuenta para comprender la naturaleza de los problemas que debe 
contemplar una estrategia de respuesta a la crisis, explicando —
con la ayuda de los marcos conceptuales de las ciencias sociales— 
ingredientes básicos de los problemas de acción colectiva a los 
que tuvimos que enfrentarnos. Se estructura en cinco apartados. 
El primero presenta algunos rasgos clave para caracterizar la situa-
ción de partida en España y los impactos que ha tenido la covid-19 
en el sistema de salud, la movilidad y, como consecuencia de ello, 
en la economía entre 2020 y 2022. El resto de apartados presenta 
los marcos conceptuales. El segundo apartado analiza la impor-
tancia de las interdependencias en una pandemia y la necesidad 
de articular respuestas colectivas para controlar sus impactos. El 
tercero considera el papel de los gobiernos en las respuestas co-
lectivas y el cuarto la adaptación al shock de los ciudadanos y sus 
comportamientos para reducir los contagios y los daños derivados 
de ellos. El quinto y último apartado señala, a modo de conclu-
sión del capítulo, los principales conceptos a tener en cuenta al 
valorar los problemas y respuestas a la pandemia que van a ser 
analizados en el resto de la monografía.  

1.1. España ante los impactos de la covid-19 

La declaración de la Organización Mundial de la Salud (OMS) a 
finales de enero de 2020 de que nos enfrentábamos a una pande-
mia provocada por un virus altamente contagioso, de efectos para 
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la salud potencialmente muy graves, era un aviso muy serio. Tras 
unas semanas de dudas, la mayoría de los gobiernos reacciona-
ron enfocando la respuesta con el planteamiento tradicional de la 
doctrina de gestión de estrategias y desastres (EDM, por sus siglas 
en inglés): la defensa de un mando único frente a las emergencias 
como base del impulso gubernamental a la acción colectiva. 

Esa estrategia no implica, necesariamente, renunciar a com-
binar las decisiones centralizadas con una llamada a la coordina-
ción, la cooperación y la colaboración de los otros niveles de go-
bierno y de la ciudadanía. La razón es que sin esas aportaciones 
públicas —en particular cuando existen gobiernos subcentrales 
con competencias sanitarias relevantes— y privadas, no es posible 
el cambio en los comportamientos de los actores que es necesario 
para alcanzar las metas perseguidas en cuanto al control de la 
crisis sanitaria. Y sin este control es imposible que la vida social 
y económica recupere la normalidad porque el sistema sanitario 
colapsaría.

El presidente del Gobierno de España declaró el estado de alar-
ma el 13 de marzo, que otorgaba poderes extraordinarios al Go-
bierno central. Entró en vigor el día 14 y llevó al confinamiento 
domiciliario de todo el país para frenar la transmisión de la co-
vid-19 y el consiguiente riesgo de colapso del sistema sanitario. 
Hasta el mes de julio de 2020 se mantuvieron severas restricciones 
a la movilidad, cierre de muchas actividades económicas (excepto 
las esenciales) y centros educativos, y limitaciones severas a la inte-
racción social.4 Al mismo tiempo, el Gobierno comenzó a reunirse 

4  El Real Decreto 463/2020, del 14 de marzo, por el que se declara el estado de 
alarma para la gestión de la crisis sanitaria ocasionada por la covid-19 y sus sucesivas 
prórrogas dejaron todas las competencias para responder a la emergencia en manos 
del Gobierno central. Esto suponía, según al art. 7.1 de dicho Real Decreto, la imposi-
ción de restricciones a la circulación de las personas excepto para la realización de una 
serie de actividades: adquisición de alimentos, productos farmacéuticos y de primera 
necesidad; asistencia a centros, servicios y establecimientos sanitarios; desplazamien-
to al lugar de trabajo para efectuar su prestación laboral, profesional o empresarial; 
retorno al lugar de residencia habitual; asistencia y cuidado a mayores, menores, de-
pendientes, personas con discapacidad o personas vulnerables; desplazamiento a enti-
dades financieras y de seguros; desplazamientos por causa de fuerza mayor o situación 
de necesidad; y cualquier otra actividad de análoga naturaleza habrá de hacerse de 
forma individual, salvo que se acompañe a personas con discapacidad o por otra causa 
justificada (España 2020c).
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con mucha más frecuencia que antes de la pandemia con las CC. 
AA., tanto a través de las conferencias sectoriales —en especial la 
de sanidad— como a través de las Conferencias de Presidentes. 
Tras el fin del estado de alarma, las limitaciones han permanecido 
con intensidad variable durante dos años, y han sido el resultado 
de decisiones del Gobierno central y de los gobiernos autonómi-
cos. La centralización de las mismas se ha reducido, pero las nece-
sidades de coordinación han permanecido o, incluso, aumentado.

El impacto sanitario
Las medidas adoptadas por los gobiernos de todo el mundo 

en el frente sanitario han estado orientadas a frenar la pandemia, 
reducir los fallecimientos —la cifra acumulada en España ha su-
perado los 100.000— y mantener bajo control la presión sobre los 
servicios de salud, muy elevada en algunas de las oleadas de conta-
gios. En la primera, la segunda y la tercera ola la tensión se refle-
jó fundamentalmente en los altos niveles de presión hospitalaria, 
especialmente en las unidades de cuidados intensivos (UCI), que 
como se aprecia en el gráfico 1.1 padecieron picos superiores al 
45 %.5 También ha sido alta la presión sobre los servicios de aten-
ción primaria, derivada del seguimiento y trazado de contagios, 
del proceso de vacunación y de las nuevas variantes que, más con-
tagiosas, elevaron con fuerza el número de casos positivos.

A falta de instrumentos farmacológicos específicos para com-
batir los efectos del coronavirus hasta la llegada de las vacunas, 
las medidas sanitarias adoptadas fueron no farmacológicas. Ins-
piradas en las experiencias epidemiológicas del pasado, han con-
sistido en evitar los contactos interpersonales para controlar la 
reproducción del virus de dos maneras: mediante restricciones de 
obligado cumplimiento en los comportamientos y mediante re-
comendaciones. La mayoría de los gobiernos optaron pronto por 
las primeras, con distintos grados de severidad (confinamientos 
domiciliarios, cierres de actividades económicas o centros educa-
tivos, obligatoriedad de uso de mascarillas). Pero algunos prefirie-

5  En el gráfico 1.1 la presión hospitalaria de la primera ola no puede advertirse 
por el momento en el que comienza la serie homogénea, pero fue muy intensa, como 
refleja indirectamente la cifra de defunciones.
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ron las segundas (recomendación de usar mascarillas, lavado de 
manos, distancia social) por considerar evitables las imposiciones 
y confiar en los comportamientos preventivos de la población una 
vez conocía los consejos de los expertos (por ejemplo, Suecia). 
Otros gobiernos fueron reacios a tomar medidas de obligado 
cumplimiento, pero por otras razones, como no confiar en las 
opiniones de los expertos sobre los riesgos de la pandemia o no 
ser partidarios de las intervenciones (Estados Unidos, Brasil). 

El descubrimiento y acceso temprano a las vacunas a finales de 
2020 cambió sustancialmente las herramientas disponibles para 
las autoridades a la hora de responder a la pandemia en 2021. En 
muchos países —en especial en los más ricos— los procesos de va-
cunación masiva han proporcionado inmunidad a gran parte de 
la población, sobre todo en lo que se refiere al riesgo de padecer 

GRÁFICO 1.1:  Evolución diaria de la presión hospitalaria (porcentaje de camas 
ocupadas) y tasa de mortalidad por covid-19. España, 1 marzo 2020-
16 marzo 2022
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de forma grave la enfermedad. El resultado ha sido un desacopla-
miento de contagios y hospitalizaciones, y una reducción sustan-
cial de estas últimas y de las defunciones (en España, en los diez 
meses de pandemia de 2020 se produjeron 59.000 y en todo 2021 
la cifra fue de 39.000). 

No obstante, la velocidad a la que se adoptaron las vacunas 
ha implicado que la información sobre sus efectos se haya ido 
completando progresivamente. Los periodos de inmunidad que 
proporcionan han sido conocidos a posteriori, siendo recomenda-
das dosis adicionales. Por otra parte, la eficacia de la vacunación 
ha estado condicionada también por la disposición a vacunarse 
de la población, que es diversa entre países. España se encuentra 
a la cabeza en este sentido. El porcentaje de población vacunada 
supera el 90 %, lo que ha favorecido la interrupción de las cade-
nas de contagios más que en otros países y, sobre todo, reducido 
el curso grave de la enfermedad que comporta hospitalización.

La valoración de los resultados de las distintas estrategias de 
respuesta a la crisis sanitaria dista de estar consensuada. Es ma-
teria de numerosos análisis comparados desde el comienzo de la 
pandemia en distintos campos disciplinares, tanto de las ciencias 
de la salud como de las ciencias sociales, con muy distintos en-
foques metodológicos y periodos de análisis, y conclusiones muy 
diversas, en ocasiones claramente contrapuestas.6 Pero esta mono-
grafía no analiza esta cuestión, que requiere investigaciones basa-
das en bancos de datos internacionales y, probablemente, tardará 
todavía tiempo en dilucidarse. Como hemos señalado, nuestra 
investigación pone el foco en el estudio de los impactos socioe-
conómicos de la pandemia y, especialmente, las características y 
el alcance de la reacción de los gobiernos, la población y el tejido 

6  Véase, entre otros muchos trabajos, el ejemplo temprano del Imperial College 
(Ferguson et al. 2020) que atribuía una gran capacidad de las medidas de conten-
ción de reducir fallecimientos, los trabajos de CEPR Covid Economics —Bonardi et 
al. (2020); Laliotis y Minos (2020); Frey, Chen y Presidente (2020)—, la revisión de 
la literatura de Allen (2021) y el metaanálisis de 24 trabajos publicados realizado por 
Herby, Jonung y Hanke (2022), cuestionando que los indicadores de medidas coerci-
tivas comentadas ofrezcan evidencia robusta de haber resultado eficaces para reducir 
los fallecimientos en la primera ola.
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productivo ante las consecuencias de la covid-19 sobre la econo-
mía y las condiciones de vida. 

Las consecuencias económicas de las medidas de control 
Los daños derivados de las restricciones adoptadas para com-

batir la difusión del virus sobre las actividades, el empleo y los 
ingresos de empresas y familias, fueron pronto muy perceptibles 
y relevantes, prolongándose durante varios años. Además de los 
efectos a corto plazo, percibidos en indicadores estadísticos con-
vencionales como el producto interior bruto (PIB) y sus compo-
nentes o el paro, la pandemia también ha tenido implicaciones 
para el bienestar presente y futuro de la población. Entre los mis-
mos figura la reducción significativa de la esperanza de vida, el 
deterioro de la salud mental (véase Fenollar et al. 2021) y el em-
peoramiento del estado de salud subjetivo de la población. Tam-
bién han existido consecuencias para la acumulación de capital 
humano derivadas de las distorsiones en el funcionamiento de 
los centros educativos y en los procesos de inserción laboral de 
los jóvenes, y posiblemente sobre el capital social o de confianza, 
aunque los indicadores de este último son más limitados (OCDE 
2021).

Una primera aproximación a estos impactos socioeconómicos, 
en los que se profundiza en los capítulos posteriores, aconseja su-
brayar que en buena medida fueron consecuencia de las restric-
ciones a la movilidad adoptadas: confinamientos, perimetraciones 
y prohibición de viajes, restricciones de acceso a distintos lugares 
de trabajo, consumo u ocio. La evolución de la movilidad ha sido 
seguida con ayuda de las TIC con gran precisión y se ha conver-
tido en un indicador en tiempo real de las implicaciones que te-
nía la severidad de las restricciones adoptadas por los gobiernos. 
Como muestra el gráfico 1.2,7 existe una relación directa entre la 
caída y recuperación de la movilidad, por un lado, y, por otro, la 

7  La información es diaria y se referencia al valor medio de cada día de la semana, 
que se calcula durante un periodo de 5 semanas, desde el 3 de enero al 6 de febrero 
del 2020. Siguiendo el trabajo de Gómez y del Río (2021) se considera el dato prome-
dio de los índices de movilidad a centros de «supermercados y farmacias», de «tiendas 
y ocio» y de «lugares de trabajo» como proxy de la movilidad vinculada a la actividad 
económica. Se indica el promedio de siete días.



Las respuestas colectivas a la pandemia: punto de partida y marco conceptual  [ 27 ]

intensificación y reducción del índice de severidad de las medidas 
restrictivas, construido por la Universidad de Oxford (OxGRT).8 
Ambos indicadores ofrecen, básicamente, una imagen especular. 

Como estudiaremos en el capítulo 2, a consecuencia de esas y 
otras limitaciones —como el cierre de actividades en los momen-
tos más duros de la pandemia— y de las restricciones al funcio-
namiento normal de algunas de ellas durante dos años, la vida 
económica y el bienestar se resintieron significativamente, y así 

8  El índice OxGRT se construye a partir de nueve indicadores: cierre de centros 
educativos (C1), el cierre de centros de trabajo (C2), la cancelación de eventos públi-
cos (C3), las restricciones sobre el tamaño de las reuniones o concentraciones (C4), 
el cierre de transporte público (C5), requisitos de confinamiento en la vivienda (C6), 
restricciones a la movilidad interna (C7), restricciones a los viajes internaciones (C8) 
y campañas de información pública (H1). El índice se construye como un promedio 
simple del valor asignado a los nueve subíndices. Los indicadores, salvo el C8, tienen 
en cuenta si la medida es específica o de aplicación general en todo el país. Cada uno 
con un valor entre 0 y 100 (Hale et al. 2020).

GRÁFICO 1.2:  Comparación evolución de la movilidad y la severidad de las 
medidas. España, 15 de febrero 2020-31 de enero 2022 
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lo confirman los principales indicadores socioeconómicos que 
recoge el gráfico 1.3. En sus cuatro paneles se representa la evolu-
ción entre 2015 y 2022 de las tasas de variación de ocho variables 
macroeconómicas especialmente relevantes para el conjunto de 
la economía, los trabajadores, las familias y el sector público. En 
todos los casos se aprecian los sustanciales cambios de trayectoria 
de los indicadores en 2020, así como importantes recuperaciones 
en 2021 y 2022.

Si se contempla el panel a, se aprecia que el PIB crecía a buen 
ritmo desde 2015, pero desciende bruscamente en 2020, más de 
once puntos porcentuales. La tasa de crecimiento en los dos años 
siguientes vuelve a valores positivos en 2021, pero a finales de 
2022 todavía no se habían alcanzado en la economía española los 
niveles prepandemia de producción nacional, como consecuen-
cia en buena medida de la intensa afectación de las actividades 
turísticas durante la pandemia. 

Más intenso todavía es el shock padecido por el comercio ex-
terior, sumamente afectado por la interrupción simultánea de la 
actividad en la práctica totalidad de la economía mundial. Sin 
embargo, la recuperación del mismo ha sido más rápida que la 
de la producción nacional y en 2022 se alcanzaron ya los niveles 
de 2019.

Desde la perspectiva del mercado de trabajo, en el panel b se 
aprecia que las horas trabajadas siguieron durante la pandemia 
una trayectoria muy próxima a la del PIB, experimentando una 
reducción superior al 11 %, y aumentando por esa razón la po-
breza y la desigualdad, como veremos. Sin embargo, el impacto 
sobre el empleo fue mucho mayor porque una de las medidas 
más importantes adoptadas por el Gobierno para paliar las con-
secuencias del shock fue preservar, mediante los fondos públicos 
aportados para financiar los expedientes de regulación temporal 
de empleo (ERTE), el vínculo contractual entre los empleados y 
unas empresas que sufrían impactos severos derivados de la inte-
rrupción de sus actividades. 

Las caídas del PIB y de las horas trabajadas incidieron direc-
tamente sobre los ingresos de las familias y, si se contempla el 
impacto sobre el consumo con la ayuda del panel c, se aprecia que 
la crisis provocada por la covid-19 repercutió con especial intensi-
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dad sobre la medida de esta magnitud que ofrece la Contabilidad 
Nacional (SEC). A ello contribuyó también que muchas de las 
restricciones adoptadas para controlar la pandemia dificultaban 
o impedían actividades muy relevantes para el consumo, como el 
comercio, el transporte, la restauración o el ocio. En 2020 la caída 
del consumo fue del 12,4 % y, aunque en 2021 ya volvió a tasas 
claramente positivas, en 2022 el nivel de este indicador no había 
alcanzado el de 2019.

Sin embargo, durante la pandemia se puso de relieve la im-
portancia de las actividades de producción doméstica (comida, 
limpieza, cuidados), muchas de ellas de consumo, y también las 
de ocio en el hogar. Unas y otras eran desarrolladas fuera del mer-
cado y soportadas por el importante equipamiento de los hogares, 
en particular por las TIC. La estimación de estas magnitudes no 
incluidas en el PIB permite una aproximación más próxima al 
bienestar que el PIB o el consumo incluido en el mismo (Pérez y 
Uriel [dirs.] 2022). En base a la misma, la trayectoria del consumo 
ampliado que muestra el gráfico indica que la caída en 2020 fue 
menor (de un 4,6 %) y la recuperación habría permitido superar 
en 2022 el nivel de 2019 de este indicador de bienestar (véase 
Fundación BBVA e Ivie 2023).

Por último, el panel d muestra, desde la perspectiva general 
en la que por ahora nos situamos, las consecuencias que tuvo la 
pandemia sobre las cuentas de un sector público que asumió un 
papel muy decidido para paliar las consecuencias de la misma, 
pero también sufría el shock. Los ingresos públicos cayeron en 
2020 —aunque menos que el PIB o el consumo, y se han recu-
perado pronto— y el gasto aumentó, manteniéndose en los años 
posteriores a un nivel claramente superior al de la prepandemia. 
Esas trayectorias supusieron un aumento muy grande del déficit 
público en 2020 (10,1 % del PIB), conteniéndose este en 2021 y 
2022 gracias a los incrementos de la recaudación y las importan-
tes transferencias europeas, sin lograrse, pese a todo, devolver el 
saldo presupuestario a los niveles de 2019.

Los datos ofrecidos por esta visión panorámica de la situación 
vivida entre 2020 y 2022 confirman que el shock sufrido fue de 
enormes dimensiones, tanto desde la perspectiva sanitaria como 
de la movilidad, tanto sobre la actividad económica como sobre el 
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GRÁFICO 1.3:  Evolución de los principales indicadores macroeconómicos. 
España. 2015-2022 

 (porcentajes)

a) Actividad económica
     (tasa de crecimiento)

-20
-15
-10
-5
0
5

10
15
20

20
15

/1
6

20
16

/1
7

20
17

/1
8

20
18

/1
9

20
19

/2
0

20
20

/2
1

20
21

/2
2

-20
-15
-10
-5
0
5

10
15
20

20
15

/1
6

20
16

/1
7

20
17

/1
8

20
18

/1
9

20
19

/2
0

20
20

/2
1

20
21

/2
2

-20
-15
-10
-5
0
5

10
15
20

20
15

/1
6

20
16

/1
7

20
17

/1
8

20
18

/1
9

20
19

/2
0

20
20

/2
1

20
21

/2
2

-20
-15
-10
-5
0
5

10
15
20

20
15

/1
6

20
16

/1
7

20
17

/1
8

20
18

/1
9

20
19

/2
0

20
20

/2
1

20
21

/2
2

PIB real

Exportaciones e importaciones

Ocupados

Horas trabajadas

Consumo �nal de los hogares (SEC)

Consumo ampliado de los hogares

Dé�cit (% de PIB)

Gasto público (tasas)

Ingresos públicos (tasas)

d) Gastos, ingresos y déficit público
(tasa de crecimiento y porcentaje del PIB)

b) Consumo de los hogares
(tasa de crecimiento)

c) Gastos, ingresos y déficit público
(tasa de crecimiento)

Fuente: INE (2022h, 2022i), IGAE (2023) y Fundación BBVA e Ivie (2023).       



Las respuestas colectivas a la pandemia: punto de partida y marco conceptual  [ 31 ]

empleo y el consumo, tanto desde el lado de los ingresos como de 
los gastos públicos y el déficit. Una crisis sistémica de semejante 
magnitud perturba lo suficiente el funcionamiento de una econo-
mía de mercado y el sistema de precios como para que este pierda 
relevancia; lo contrario ocurre con las instituciones, informales y 
formales, con responsabilidades de canalizar la acción colectiva 
de alcance parcial o global, en ámbitos en los que el mercado no 
opera satisfactoriamente. 

Lo que sucedió durante la crisis es que el ámbito en el que se 
ponía de manifiesto una necesidad imperiosa de complementar o 
suplir al mercado se ampliaba considerablemente porque sus me-
canismos ordinarios no podían funcionar con normalidad. Pero, 
a consecuencia de ello, la acción colectiva hubo de enfrentarse a 
la resolución de problemas de coordinación, motivación y coo-
peración mucho más abundantes y graves, en ocasiones verdade-
ramente extraordinarios. Para entender las características de los 
mismos es necesario contar con un marco conceptual adecuado y 
a ello se dedican los siguientes apartados.

1.2. Las interdependencias y la acción colectiva 
durante la pandemia

La gestión de la pandemia, y sus derivadas económicas y sociales, 
ha sido muy difícil. Una de las cuestiones debatidas durante estos 
años ha sido si las sociedades más abiertas (como las occidentales) 
y los sistemas más descentralizados (como los federales) tienen 
más dificultades para enfrentarse a crisis como la actual que las so-
ciedades autoritarias (como China) y los gobiernos centralizados. 
La EDM ha prescrito tradicionalmente un mando único (vertical) 
como la alternativa más eficaz, pero la complejidad de las incerti-
dumbres naturales, tecnológicas y sociales ha hecho emerger un 
nuevo paradigma de la EDM. Las estructuras horizontales han 
ganado espacio como consecuencia de su resiliencia en tiempos 
de crisis. Así, permiten reconocer que no hay una única respues-
ta posible a los problemas y acumular experiencias diversas que 
pueden ofrecer resultados positivos y merecen ser imitadas. Sin 
embargo, las democracias, en particular las más descentralizadas, 
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también se enfrentan a importantes retos, como el de la coopera-
ción entre los gobiernos, que aparecen debido a la dificultad de 
alinear a los actores que adoptan decisiones en contextos en los 
que las interdependencias entre personas y entre gobiernos im-
portan mucho para el resultado general (Hattke y Martin 2020).

La importancia de las interdependencias
La pandemia de la covid-19 ha puesto de manifiesto hasta qué 

punto la interacción humana es clave para el funcionamiento de 
las sociedades y las economías contemporáneas tal como las cono-
cemos, y para sostener los niveles de renta y bienestar logrados. 
Esta interacción había alcanzado niveles extraordinarios en 2019 
—dentro de los países y entre países—, pero se ha resentido sen-
siblemente con la aparición de un virus tan contagioso como el 
SARS-CoV-2. Ello ha obligado a la humanidad a asumir las enor-
mes consecuencias económicas y sociales de no poder interactuar 
presencialmente y el reto de minimizar los costes que eso signi-
fica. Ambos desafíos, asimilar los costes de interactuar menos y 
reducirlos en la medida de lo posible —por ejemplo, usando mas-
carillas o vacunándose para no contagiar— requieren respuestas 
colectivas. Pero dichas respuestas serán, en gran medida, las re-
sultantes de cambios de actitudes y comportamientos individuales 
que suponen internalizar ciertas externalidades negativas de la 
interacción y la cooperación en sus acciones. 

Las interdependencias son con frecuencia la manifestación de 
la cooperación entre agentes y, en ese sentido, reflejo del aprove-
chamiento de oportunidades. Pero en algunas situaciones tam-
bién son el origen de amenazas, pues provocan los efectos nega-
tivos que unos individuos ejercen sobre otros. Ambos aspectos se 
han puesto de manifiesto durante los últimos años. Por un lado, 
hemos experimentado la pérdida de no poder interactuar como 
antes. Por otro, hemos percibido los riesgos de interactuar en pre-
sencia de un virus altamente contagioso. Así, cuando un individuo 
está enfermo no padece solo él las consecuencias, pues puede pro-
vocarlas en otros generando externalidades negativas en los grupos 
con los que se relaciona. Estos efectos externos negativos representan 
un coste social que solo el comportamiento responsable —el que 
tiene en cuenta a los otros— lo mitiga (Coase 1937, 1994; Olson 
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1965; Granovetter 1973). Pero esa mitigación nos obliga a renun-
ciar a interacciones sociales y económicas ventajosas.

Para poder minimizar los costes de los efectos externos negati-
vos de virus contagiosos, silenciosos y letales como el SARS-CoV-2 
es necesario identificar cómo se transmiten y definir estrategias 
eficaces de acción colectiva. Es decir, se necesita lograr que los 
comportamientos de las personas contribuyan a cortar las cade-
nas de transmisión. Para ello las estrategias de respuesta colectiva 
combinan elementos diversos que condicionan el resultado: diag-
nósticos y recomendaciones de los expertos; decisiones coerciti-
vas de las autoridades para regular los comportamientos indivi-
duales, políticas de comunicación dirigidas a informar y persuadir 
a los ciudadanos de las ventajas de la cooperación voluntaria para 
seguir las recomendaciones y del cumplimiento de las instruccio-
nes suministradas para luchar contra la pandemia; y disposición a 
cooperar de los ciudadanos. 

El primer objetivo de las autoridades es que los individuos in-
ternalicen sus externalidades más fácilmente al contar con crite-
rios para contribuir a la lucha contra la pandemia, y tengan en 
cuenta que sus intereses están vinculados a los de los grupos a los 
que pertenecen y, por ello, tiene ventajas ser altruista, aunque sea 
por egoísmo. Pero la disposición a cooperar de la gente depende-
rá de su confianza en las instituciones y en los demás. Así pues, la 
acción colectiva para el control de la pandemia requiere compor-
tamientos individuales que tengan en cuenta las externalidades 
negativas que se generan en los ámbitos sanitario, económico y 
político en presencia de la misma: 

 — Sanitario: los ciudadanos deben asumir costes individuales 
en favor del bien que representa la salud pública y hacerlo 
en condiciones de información imperfecta sobre la propia 
salud, debido a la posibilidad de estar enfermo sin síntomas 
visibles. El primer tipo de costes se deriva de que los ciu-
dadanos deben tomar medidas preventivas que reducen la 
interacción social, como usar mascarilla, limitar el contacto 
físico con otras personas, disminuir su movilidad geográ-
fica, evitar reunirse con personas no convivientes o confi-
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narse en casa cuando alguien cercano se ha contagiado. En 
segundo lugar, las personas contagiadas deben informar de 
su estado de salud, confinarse y no relacionarse ni siquiera 
con las personas con las que conviven. Finalmente, los ciu-
dadanos deben vacunarse para que el virus pueda contro-
larse y desaparecer.

 — Económico: para controlar la expansión de la covid-19 los 
agentes económicos deben asumir los costes que supone la 
interrupción de las actividades que resultan incompatibles 
con la situación sanitaria: la mayoría de ellas son restrin-
gidas durante las fases más graves, que obligan a confinar 
a la población; y las más generadoras de contagios lo son 
mientras exista riesgo de presión hospitalaria importante. 
Los costes económicos directos asumidos son la pérdida de 
empleos e ingresos y la renuncia al consumo de aquellos 
servicios que promueven la interacción social. Como conse-
cuencia de estos costes directos, se asumen también impor-
tantes costes indirectos derivados de la caída de la actividad 
general de la economía. 

 — Político: los actores políticos —partidos, gobiernos— deben 
asumir que el control de la pandemia exige aplicar un mar-
co normativo —existente o nuevo— que supone cambios 
en la regulación de las actividades y costes para las arcas 
públicas, los ciudadanos, las empresas y las instituciones. La 
valoración política de dichos costes depende de la disposi-
ción a la cooperación con los gobiernos de tres actores: los 
otros gobiernos, los partidos y los ciudadanos. En primer 
lugar, en un estado multinivel los gobiernos autonómicos, 
sobre todo cuando su color político no es el del Gobierno 
nacional, deben decidir si apoyan o critican las decisiones 
de este último, y viceversa. En segundo lugar, los partidos 
de la oposición pueden convertir la gestión de la pandemia 
en un position issue —y tratar así de conseguir beneficios 
electorales a través de la crítica a la actuación de los go-
biernos y la adopción de medidas impopulares— o en un 
valence issue, cooperando con el Gobierno para no politizar 
la gestión de la pandemia. De acuerdo con la definición 
clásica de Stokes (1963, p. 373), en los valence issues no hay 
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diferencias en las posiciones de los partidos o votantes, sino 
que todos están a favor (como el crecimiento económico) 
o en contra (como la corrupción), mientras que los position 
issues suponen posicionarse entre varias alternativas sobre 
las que las preferencias de los ciudadanos varían (como 
el aborto o el gasto público). Finalmente, los ciudadanos, 
influidos por las acciones de los distintos gobiernos y los 
partidos de la oposición, pueden coordinarse masivamente 
alrededor del Gobierno para facilitar la gestión de la crisis 
(lo que se denomina el efecto rally round the flag (Mueller 
1970) o apoyar a la oposición en su crítica a la actuación 
del Gobierno.

La situación vivida es un ejemplo de que no es fácil asegurar 
que los comportamientos individuales y de los actores políticos 
tengan en cuenta los intereses colectivos y actúen en la misma 
dirección. Cuando lo hacen se comportan de manera responsable 
para reducir los contagios y el riesgo para la salud pública y para la 
economía. Pero hay problemas de motivación y dificultades en la 
cooperación y no basta, ni para lo uno ni para lo otro, con estable-
cer normativas, pues lo que importa para el resultado es el acierto 
de las mismas pero también su efectividad. 

El sector público sirve a la acción colectiva marcando el terre-
no de juego a los individuos, pero sabemos que tiene fallos inclu-
so cuando se mueve en terrenos en los que actúa regularmente 
como garante de derechos y proveedor de coberturas. Por tanto, 
no es sorprendente que haya encontrado dificultades todavía ma-
yores, enormes en ocasiones, para abordar los múltiples proble-
mas sobrevenidos con la pandemia, haciéndolo en ocasiones con 
evidentes limitaciones en cuanto al conocimiento de los mismos 
y sus soluciones, no solo de los responsables políticos sino de sus 
colaboradores técnicos. 

La complejidad de la acción colectiva como respuesta a la pandemia
Los problemas de acción colectiva se generan debido a la exis-

tencia de «dilemas sociales», esto es, escenarios en los que los in-
dividuos eligen acciones en una situación de interdependencia 
(Ostrom 2007). Si los individuos escogen estrategias basadas en 
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un cálculo que maximiza los beneficios materiales propios, sus 
acciones darán lugar a resultados colectivos peores de los que se 
podrían alcanzar si hubiera cooperación. Siguiendo a Ostrom 
(2007) y a Harring, Jagers y Löngren (2021), hay varias caracte-
rísticas de una pandemia como la de la covid-19 que hacen par-
ticularmente difícil la acción colectiva en la gestión de la misma:

 — La primera es la complejidad: los individuos no conocen 
—sobre todo, no conocían a principios de 2020— los me-
canismos de los que depende la difusión de la enfermedad, 
su gravedad y su control.

 — La segunda es la escala: el número de participantes impli-
cados es enorme, pudiendo influir en la difusión del virus 
tanto individuos próximos como lejanos. Todos los ciuda-
danos de un país afectado por la covid-19 y prácticamente 
todas las personas que viven en el mundo participan del 
problema e influyen en la acción. Lo hemos vivido con el 
origen remoto del virus (en China) y también de la varian-
te ómicron (en Sudáfrica). De acuerdo con el argumento 
clásico de Olson (1965), cuando aumenta el tamaño de un 
grupo la probabilidad de superar el dilema social se reduce 
por dos razones. Por un lado, la contribución a la provisión 
del bien público (en este caso, la salud global que resulta 
de controlar/eliminar los contagios) no es visible. De este 
modo, las personas que no emplean mascarillas o no se va-
cunan se benefician de que los demás sí lo hagan, pero su 
comportamiento incumplidor (free-riding) no tiene costes. 
Por otro lado, en grupos grandes los acuerdos para imple-
mentar estrategias coordinadas exigen mayores costes de 
transacción y son más difíciles de alcanzar. A mayor escala 
del problema más difícil responsabilizar a los actores indi-
viduales por sus acciones.

 — La tercera es la gran heterogeneidad de los participantes 
en términos de cultura, capacidad de comprensión de los 
problemas, información, recursos y objetivos, como conse-
cuencia del tamaño del grupo. En el caso de la covid-19, 
el conocimiento de los riesgos de la pandemia era escaso 
para casi todos al principio, pero el proceso de aprendizaje 
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posterior ha sido distinto en función de las características 
de las personas, sus recursos, condiciones de vida y expe-
riencias, y de la credibilidad otorgada a expertos y autori-
dades. Para unos la toma de conciencia de la importancia 
de los comportamientos responsables ha sido más rápida 
que para otros. En presencia de esa heterogeneidad la coo-
peración de un número suficiente de actores para que los 
resultados se consigan es más difícil, debido a los mayores 
costes de transacción y al conflicto implícito entre indivi-
duos y grupos sobre la distribución de los beneficios y los 
costes de la acción colectiva.

 — La cuarta es la incertidumbre: no hay certeza sobre qué 
comportamientos provocan los contagios ni tampoco sobre 
la eficacia de los remedios. La incertidumbre amplía las 
decisiones que los agentes pueden considerar aceptables 
desde una perspectiva racional, emocional y, según su per-
sonalidad, influyendo en la identificación de los comporta-
mientos que son deseables. Pero esa decantación de los co-
nocimientos y las valoraciones lleva tiempo, debilitando la 
confianza en quienes los proponen, sean personas expertas 
o autoridades, cuando sus propuestas no resultan eficaces 
o no lo parecen. 

 — La quinta es la falta de reconocimiento del esfuerzo: mien-
tras en grupos pequeños una reputación individual de coo-
peración en el pasado genera confianza interpersonal y fa-
cilita la acción colectiva, en grupos muy grandes crear esta 
reputación es más difícil. En esas circunstancias la coopera-
ción se complica porque la falta de reconocimiento de los 
demás debilita la reciprocidad y los incentivos para seguir 
cooperando.

 — Finalmente, la sexta es que se trata de una solidaridad im-
personal: las contribuciones a la salud pública en la gestión 
de la pandemia no se entregan específicamente a alguien 
en la cadena de relaciones sociales, sino que van a un pool 
general del que todos los individuos obtienen beneficios. 
En grupos indiferenciados la acción colectiva es más difícil 
porque, si no se identifica a los beneficiarios de la solidari-
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dad, para los individuos es más difícil visualizar los resulta-
dos de sus sacrificios, ni en otros ni en ellos mismos. 

En definitiva, en un problema de acción colectiva a gran escala 
como la gestión de la pandemia de la covid-19 la articulación de la 
respuesta es muy difícil. Por una parte, tenemos un grupo grande 
y heterogéneo, el mayor posible en las dos dimensiones, la huma-
nidad. Y para la mayoría de los individuos no había apenas infor-
mación previa sobre la naturaleza del problema —las epidemias 
en los países avanzados eran cosa del pasado— ni sobre cómo 
responder al mismo mediante la cooperación de los individuos y 
los resultados de la misma. Tampoco existe una vinculación for-
mal a una red social común, sobre todo cuando se traspasan las 
fronteras que suelen definir los compromisos de solidaridad más 
importantes: los Estados nacionales y sus sistemas de ingresos y 
gastos públicos.

Pero no todo son desventajas a la hora de articular las respues-
tas colectivas en una pandemia. En primer lugar, los sentimientos 
solidarios frente a la enfermedad son muy importantes: el altruis-
mo está más presente de lo que suelen reconocer los economistas 
y en circunstancias como las vividas brota de manera más visible. 
En segundo lugar, a diferencia de otros problemas de acción co-
lectiva a gran escala como el cambio climático, los beneficios de 
cooperar o los costes de no hacerlo en la gestión de la covid-19 se 
alcanzan a muy corto plazo: el efecto de la (no) cooperación es 
visible, debido al propio ciclo de infección del virus, en menos de 
10 días. En este caso los beneficios del free-riding para los incum-
plidores son inmediatos (cuando interaccionan sin precauciones) 
pero los costes para todos de su no cooperación también los son. 
La observación de la efectividad de los esfuerzos realizados para 
controlar la pandemia —la reducción de las oleadas de contagios, 
hospitalizaciones y fallecimientos cuando se han cumplido las dis-
posiciones y recomendaciones— ha contribuido a que los indivi-
duos hayan sido más propensos a cooperar pronto en la gestión 
de la pandemia de la covid-19 que en la lucha contra el cambio 
climático, como seguramente sucedería si se intensificaran de re-
pente los desastres que este puede provocar. 
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1.3. Los gobiernos y la coordinación de las respuestas 
colectivas a la pandemia

En problemas colectivos que afectan a grupos pequeños ya se plan-
tea la dificultad de coordinar y supervisar las actuaciones de todos 
en beneficio de la colectividad porque, con frecuencia, los costes 
individuales son seguros y los beneficios inciertos. Pero en los pro-
blemas que, como una pandemia, afectan a grupos grandes, esas di-
ficultades se multiplican porque asumir restricciones para frenarla 
tiene un coste evidente e inmediato. En cambio, los beneficios de 
evitar los contagios son difusos mientras la enfermedad no se per-
cibe como un riesgo elevado. Así era percibida la covid-19 al princi-
pio de 2020, cuando los expertos —y en particular las autoridades 
de vigilancia y la OMS— advirtieron del peligro que se avecinaba. 
No obstante esos anuncios, la mayoría de la población mundial no 
esperaba la oleada de hospitalizaciones y muertes que poco después 
viviríamos, con frecuencia de manera directa al afectar a amigos y 
familiares. Posiblemente, la catástrofe se agravó porque tardamos 
en reconocer la amenaza debido a que otras alertas sanitarias pasa-
das fueron valoradas como infundadas (gripe aviar) y otros brotes 
epidémicos fueron controlados sin que llegaran a afectar más que 
a unos pocos países o personas (SAR, MERS). 

La toma de conciencia de la dificultad de reconocer los proble-
mas que requieren acción colectiva a gran escala genera una deman-
da de intervención de terceros mejor informados. En la mayoría 
de los casos, la demanda se dirige a los gobiernos, reclamando a las 
autoridades capacidad de detectar y explicar la situación, proponer 
respuestas y hacer cumplir las decisiones. El papel del Estado como 
promotor de la acción colectiva a mayor escala puede ser muy impor-
tante debido a la dificultad de los individuos para internalizar los ob-
jetivos colectivos y las externalidades de sus actuaciones mientras no 
entienden los problemas o no conocen las soluciones, pero también 
porque, además, se requiere coordinar las actuaciones. 

El papel de los gobiernos: importancia del capital social
Los gobiernos actúan como agentes del interés general para 

resolver las dificultades de articulación de la acción colectiva, en 
especial en situaciones de emergencia que requieren respuestas 
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rápidas. Por lo general, no lo hacen promoviendo una negocia-
ción para alcanzar acuerdos sobre las medidas que requiere pla-
zos de los que no se dispone, sino mediante una combinación de 
varios elementos: 

 — Adoptan medidas rápidas de obligado cumplimiento, coer-
citivas, dirigidas a atajar los problemas apoyándose en el 
conocimiento que les ofrecen los expertos para abordarlos. 

 — Desarrollan políticas de comunicación orientadas a infor-
mar a los ciudadanos de la situación, las causas de los pro-
blemas y las razones de las medidas adoptadas, para conse-
guir su apoyo. 

 — Legitiman sus decisiones en el ámbito político mediante el 
cumplimiento de los procedimientos que el marco norma-
tivo establece y, en el caso de las democracias, la tramita-
ción parlamentaria de las normativas que aprueban.

 — El papel de los gobiernos en el desempeño de estas funcio-
nes de coordinación puede ser valorado de distintas ma-
neras por los ciudadanos desde la perspectiva de la acción 
colectiva. Los extremos irían entre su aceptación como ins-
trumento eficaz dadas las circunstancias que lo motivan; y 
su rechazo como intervención innecesaria, inadecuada o 
ineficaz. Para la valoración en uno u otro sentido puede ser 
importante la confianza previa en elGobierno y también los 
valores predominantes en la sociedad. 

La confianza acumulada constituye un activo —un capital social 
o capital de confianza— porque reduce los costes de transacción de 
llegar a acuerdos (Fernández de Guevara, Pérez y Serrano 2015). 
Cuánto mayor es la confianza más fácil es poner en funcionamien-
to la acción colectiva en una sociedad. En opinión de Harring, 
Jagers y Löngren (2021), OCDE (2021), y Borgonovi y Andrieu 
(2020), el capital social acumulado es clave para comprender la 
intensidad de la demanda de intervenciones de los gobiernos du-
rante la pandemia y opera a través de dos canales diferentes: la 
confianza de la gente en las instituciones (vertical) y la confianza 
en los demás (horizontal). 
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Si las personas no confían en las autoridades, su propensión a 
aceptar las regulaciones para combatir la pandemia será menor y, 
en consecuencia, las autoridades se verán inclinadas a desarrollar 
una estricta supervisión y aplicación de las normativas. Pero si las 
personas no confían entre sí habrá también una mayor deman-
da de supervisión. Ante la necesidad de controlar la pandemia 
cuando se producen oleadas de contagios y colapsos de los hospi-
tales, si la confianza interpersonal es baja, los individuos pueden 
ser partidarios de estrictas intervenciones públicas como un mal 
necesario, aunque desconfíen también de los gobiernos. La pre-
ferencia por las intervenciones duras (confinamientos o prohibi-
ciones de actividades) frente a las recomendaciones (mantener 
la distancia o lavado de manos) tienen que ver con la falta de 
confianza en el cumplimiento voluntario de estas últimas y la ca-
pacidad de control de las mismas por terceros. 

En entornos de baja confianza los ciudadanos entienden y de-
mandan que las medidas de los gobiernos sean estrictas, porque 
no confían en que los demás cumplan las recomendaciones pen-
sando en el interés general. En cambio, en entornos en los que el 
nivel de confianza es alto, los individuos y los gobiernos pueden 
confiar en el cumplimiento de las regulaciones y recomendacio-
nes sin necesidad de una fuerte supervisión. En estos entornos se 
considera que las recomendaciones gubernamentales bastan por-
que se puede confiar en que la gente las transforme en conductas 
responsables, y se genere así la acción colectiva que se necesita 
para controlar la pandemia sin medidas coercitivas.

La mayoría de los países optaron al principio de la pandemia 
por intervenciones severas, pero algunas con altos niveles de capital 
social eligieron otras más suaves. Las políticas de intervención no 
coercitivas (light touch) basadas en recomendaciones como el dis-
tanciamiento social y el lavado de manos, instar a las personas a 
no visitar a los ancianos y evitar las reuniones privadas numerosas 
o pedir a los ciudadanos que limiten sus viajes, presuponen una 
relación de confianza recíproca para ser efectivas. Estas medidas 
basadas en recomendaciones se han utilizado sobre todo cuando 
ya había tenido lugar un cierto aprendizaje de los graves riesgos 
de la pandemia, porque los ciudadanos estaban más preparados 
para asimilar los instrumentos que funcionan para controlarla. El 
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gráfico 1.4 muestra que en España, Francia e Italia las medidas más 
severas se adoptaron durante una primera oleada muy dura en hos-
pitalizaciones y muertes; y aunque volvieron a endurecerse en la 
tercera ola, no se llegó a los niveles del principio de la pandemia. 
En cambio, en Alemania las medidas no fueron tan severas inicial-
mente —no parecieron necesarias porque la presión hospitalaria 
era menor—, pero sí más tarde como consecuencia de la ausencia 
del aprendizaje derivado de una dura experiencia previa.

Las políticas fuertemente restrictivas pueden ser contraprodu-
centes pues desplazan las normas existentes y, si las personas in-
fringen las restricciones, existe riesgo de que las sanciones tengan 
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GRÁFICO 1.4:  Evolución de nuevas hospitalizaciones semanales por 100.000 
habitantes y severidad de las restricciones. Países europeos y 
España, 1 de marzo 2020-26 diciembre 2021

a) España

b) Alemania
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GRÁFICO 1.4 (cont.): Evolución de nuevas hospitalizaciones semanales por 100.000   
        habitantes y severidad de las restricciones. Países europeos y   
   España, 1 de marzo 2020-26 diciembre 2021

Fuente: BSG (2022), ECDC (2022) y elaboración propia.

efectos negativos sobre la confianza. Sobre todo si los resultados 
de las políticas sanitarias no las respaldan claramente y no hay una 
disposición a cooperar, la pérdida de confianza puede obligar a 
las autoridades a relajar la presión. Pero las estrategias más suaves 
pueden ser insuficientes para rebajar la tensión sanitaria y enfren-
tar a las autoridades a la necesidad de endurecer las restricciones. 
La experiencia durante los dos años de pandemia ofrece nume-

c) Francia

d) Italia



[ 44 ]  Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

rosos efectos de cambios de criterio y rectificaciones en ambos 
sentidos.

En suma, el buen funcionamiento de las instituciones políticas 
impulsa la confianza en los gobiernos y las normas sociales, lo que 
dota a las sociedades de un capital social que facilita la coope-
ración con las autoridades en sus iniciativas de acción colectiva. 
Durante la pandemia el capital social de partida ha sido relevante 
para elegir un tipo u otro de actuaciones, siendo las estrategias 
menos restrictivas más fáciles de adoptar en sociedades con altos 
niveles de confianza, algo que no existía en España. Pero el capi-
tal social se acumula (y se devalúa) a lo largo del tiempo, a partir 
de las experiencias de cooperación colectivas. En ese sentido, las 
experiencias vividas durante la pandemia han sido muy intensas 
y son relevantes para la evolución de la disposición a cooperar y 
a confiar en los demás y en las instituciones. La evidencia en este 
sentido es limitada, pero algunos indicadores apuntan que la uni-
dad de la sociedad ha seguido una trayectoria más negativa que 
positiva en bastantes países, aunque no en todos. España sobre-
sale por el deterioro de la situación al principio de la pandemia, 
en concordancia con el clima de polarización política existente. 
Devlin y Connaughton (2020) destacan que, en gran parte de los 
países analizados, los ciudadanos consideran que la sociedad se 
encuentra más dividida que antes de la llegada de la covid-19 (grá-
fico 1.5). Este hecho puede considerarse un reflejo de la pérdida 
de confianza y el deterioro del capital social en la mayoría de los 
países. 

Comprensión de los problemas y aceptación de las soluciones 
Para entender cómo se han ido gestando las respuestas colec-

tivas a la pandemia y ha evolucionado la aceptación o no de las 
propuestas de las autoridades es importante prestar atención a 
cómo se han ido comprendiendo los problemas y valorando las 
alternativas a la hora de tomar decisiones. En este sentido, es útil 
tener en cuenta las enseñanzas de la psicología y la economía del 
comportamiento durante los últimos cincuenta años, en particu-
lar sobre si los individuos se posicionan como decisores a través 
de un proceso reflexivo de optimización que maximiza su utilidad 
esperada, o más bien operan con reglas heurísticas que les ayudan 
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a resolver dilemas de manera semiautomática, en base a informa-
ción limitada. 

Según Kahneman (2013), los individuos deciden en ocasiones 
tras un proceso reflexivo, pero una parte importante de sus deci-
siones son del segundo tipo, automáticas, pero no por ello irra-
cionales. En ese caso la experiencia previa importa mucho para 
configurar las reglas de decisión (heurística). 

Simon (1956) asume que tras las reglas heurísticas se encuen-
tran las limitaciones de conocimiento y la capacidad computa-
cional de los individuos, que no suponen necesariamente una 
desventaja si el uso de herramientas interpretativas simples de 
las situaciones les capacita para tomar decisiones aceptables sin 
contemplar complejos cálculos matemáticos. Estas herramientas 
simples, una vez desarrolladas, pueden explotar las regularidades 
informativas existentes en el ambiente y convertirse en mecanis-

GRÁFICO 1.5:  Respuesta a la pregunta. Pensando en el país, ¿cree que este 
país ahora está más unido o más dividido que antes del brote de 
coronavirus? Comparación internacional, verano 2020
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mos aplicables a situaciones específicas, aunque no sean estrate-
gias universales adaptables a los distintos escenarios posibles.9 

Según esta concepción, los individuos llevarían consigo algo 
parecido a una caja de herramientas de la que, de forma adaptativa, 
van sacando los instrumentos más adecuados para cada situación 
concreta. Pero cuando el escenario cambia, como ha sucedido 
con la pandemia, la dificultad de la decisión se agrava porque las 
reglas de decisión automáticas del pasado no sirven. Por ejemplo, 
para controlar los contagios hay que cooperar, pero sin interac-
tuar presencialmente con otras personas. Y hay que confiar en los 
demás, pero sin saber si nos van a contagiar. Se trata de un esce-
nario nuevo para muchos individuos, que obliga a moverse en un 
entorno desconocido. Las conductas cooperativas tienen costes 
a corto plazo —no acercarse a los demás para guardar la distan-
cia social, protegerse, confinarse, no poder trabajar o viajar— y 
los heurísticos de los escenarios anteriores, las reglas simples, no 
sirven para valorar las nuevas situaciones. El problema también 
afecta a las autoridades, porque necesitan equiparse con nuevos 
criterios que deben elaborar y transmitir, y han de hacerlo sin 
tener siempre los conocimientos suficientes.  

Para enfrentarse a la situación, las autoridades han recurrido 
abiertamente a quienes tenían mejores herramientas para valo-
rarla: los expertos en salud pública y las organizaciones sanita-
rias especializadas. Se han presentado respaldados por ellos y han 
sugerido a los ciudadanos que los escuchen. De esa forma han 
buscado que la confianza que se deriva de la competencia (confi-
dence) sirva de soporte a la confianza general que consiste en una 
expectativa de trato favorable (trust). 

9  Herbert Simon (1956) y la línea de investigación que ha defendido su concep-
to de racionalidad limitada (bounded rationality), aboga por una concepción proce-
dimental de la racionalidad que reemplaza el concepto de maximización por el de 
satisfacción. Simon propone una teoría descriptiva de la decisión —que muestra cómo 
reaccionan realmente los humanos— frente al carácter normativo de la teoría de la 
utilidad esperada —cómo deberían reaccionar— que interpreta las decisiones como 
el resultado de un proceso optimizador desarrollado sin incoherencias lógicas, —ba-
sado en la búsqueda de información—. El decisor de Simon no se preocupa tanto por 
elegir lo óptimo, sino por seleccionar una acción cuyo resultado le satisfaga. Para ello 
se basa en procedimientos de decisión que transforman el contenido del problema en 
un asunto manejable (herramientas heurísticas).
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Pero la comunicación de los mensajes no ha sido siempre uní-
voca, porque el conocimiento de la situación era limitado, las 
opiniones de los expertos diversas y las soluciones a los proble-
mas que la pandemia plantea distan de estar decantadas, de ser 
ampliamente compartidas. En consecuencia, la adaptación de la 
heurística a las nuevas circunstancias y la definición de unas nue-
vas reglas de decisión es difícil, lleva tiempo; y como consecuencia 
de lo anterior la generación de confianza sobre lo que proponen 
los expertos y los gobiernos también lleva tiempo, y en ocasiones 
deteriora la confianza existente. 

El proceso de adaptación de los líderes
Los líderes políticos tuvieron dificultad para reconocer pronto 

la profundidad, escala y letalidad de la covid-19. Desde el primer 
descubrimiento del virus cuando surgió en Wuhan y las evidencias 
iniciales de que los métodos ordinarios de tratar el coronavirus 
eran ineficaces, los líderes de muchos países (en especial algunos 
populistas, que desconfían de la ciencia) buscaban sin éxito hacer 
frente al contagio a través de viejos modelos. Solo tras la decla-
ración de la OMS de que se trataba de una pandemia en mar-
zo de 2020 —cuarenta días después de declarar la covid-19 una 
emergencia grave— muchos gobiernos reconocieron la letalidad 
de una enfermedad altamente infecciosa que ya se estaba propa-
gando en sus comunidades, y adoptaron medidas para suprimir 
las interacciones que ralentizaron la propagación del virus, pese a 
que muchas de esas medidas impedían que las sociedades funcio-
nasen normalmente. 

Los gobiernos y los líderes de opinión abordan con frecuencia 
valoraciones de asuntos muy complejos, debiendo posicionarse y 
adoptar decisiones sobre los mismos, pudiendo apoyarse para ello 
en el juicio de los expertos. En tiempos normales, unos y otros pue-
den seguir procedimientos tradicionales de prueba y error en sus 
análisis y decisiones, perfeccionados durante décadas de experien-
cia, confiados en que las lecciones del pasado les guiarán (Kettl 
y Fesler 2009). Pero cuando las circunstancias y los problemas a 
abordar cambian y las soluciones urgen, como ha sucedido con la 
covid-19, los líderes se enfrentan a riesgos desconocidos, la toma 
de decisiones está cargada de incertidumbre y se convierte en un 
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proceso adaptativo que tiene cuatro componentes distintos: 1) cog-
nición, 2) comunicación, 3) coordinación y 4) control (Comfort 
2007). Conviene detenerse en ellos porque la forma en la cual los 
líderes públicos ejercieron estas cuatro funciones en diferentes 
contextos ha resultado clave para el desarrollo de la pandemia. 

 — Cognición. En la gestión de crisis, la cognición es la capaci-
dad de comprender lo que sucede y reconocer la importan-
cia del riesgo emergente al que está expuesta una comuni-
dad y actuar a partir de esa información (Comfort 2007). 
La cognición permite dar sentido a la acción, y no consiste 
simplemente en la percepción del riesgo, sino también en 
la comprensión del riesgo por uno mismo y por los demás 
(Fligstein y McAdam 2012). En ese sentido, un componen-
te fundamental de la cognición que se necesita en la crisis 
es la empatía, porque crea una conexión humana con otros 
que comparten el riesgo y estimula la acción colectiva en 
beneficio de la comunidad como un todo. En ese sentido, 
es importante que el líder tenga presente que tomar una 
determinada opción puede convenir a uno mismo (por 
ejemplo, no confinar), pero dañar irremediablemente a 
otros (si cuando el contagiado no se confina quedan más 
expuestos al contagio y son vulnerables). 

 — Comunicación. La comprensión del problema por parte de 
los expertos o los líderes no llega a la población afectada 
—que es la que debe cambiar sus comportamientos— sin 
acciones adecuadas para comunicar qué pasa y cómo se 
persigue responder a la crisis. La comunicación se define 
como un proceso que vincula al emisor y al receptor en 
la comprensión compartida de los mensajes. Al hacerlo, la 
comunicación crea un significado compartido por actores 
que desempeñan diferentes papeles. La comunicación es el 
medio utilizado para informar a la población sobre el ries-
go potencial de la crisis, en este caso sanitaria, justificar las 
medidas de mitigación basadas en la evidencia y mostrar la 
necesidad de una respuesta colectiva. La comunicación en 
el caso de la covid-19 requería convencer al público de que 
se trataba de una amenaza invisible, novedosa y mortal, con 



Las respuestas colectivas a la pandemia: punto de partida y marco conceptual  [ 49 ]

la finalidad de contar con su actitud cooperativa. Para con-
seguir ese objetivo se requiere un liderazgo fuerte, genera-
dor de confianza; pero también información oportuna, fia-
ble y basada en la evidencia, capaz de suscitar un consenso 
lo más amplio posible y que alinee los comportamientos de 
la población de manera que reduzca el riesgo de contagio 
masivo y de colapso del sistema sanitario. 

 — Coordinación. La coordinación es el grado en el que las or-
ganizaciones alinean sus recursos, tareas y tiempo para par-
ticipar en actividades interdependientes que sirven para 
lograr un objetivo compartido. En escenarios complejos, 
como el definido por la covid-19, la coordinación permi-
te articular las metas perseguidas por diversos actores en 
respuesta al riesgo compartido. Cada Estado se enfrentó al 
objetivo de coordinar las decisiones para alinear los com-
ponentes de sus respectivos sistemas nacionales de res-
puesta para retrasar, y a ser posible detener, la transmisión 
del virus; acciones que también contribuirían al objetivo 
mundial de frenar la pandemia. Las posibilidades de coor-
dinación dependen de la idoneidad de las medidas, pero 
también de la confianza que generan los líderes en sus ciu-
dadanos a través de una comunicación oportuna e infor-
mada. Tal comunicación permite que acepten la validez de 
las acciones propuestas tanto para uno mismo como para la 
comunidad, e incentiva a actuar colectivamente en la direc-
ción señalada por las autoridades bajo las extraordinarias 
limitaciones de la crisis. 

 — Control. El control se define como la capacidad de respon-
der a una amenaza externa y, al mismo tiempo, mantener 
en funcionamiento la sociedad (Comfort 2007, 2019). En 
la covid-19, control significa lograr un equilibrio razona-
ble entre mitigar la propagación de la infección, sostener 
y reforzar la capacidad de atención a la salud y gestionar a 
un nivel seguro la actividad social y económica. Al ser una 
pandemia global, se requiere coordinación y control no 
solo dentro de los límites jurisdiccionales de los países sino 
más allá de las fronteras nacionales, para lograr reducir la 
pandemia y evitar un colapso económico mundial.  
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¿Importa la multiplicidad de niveles de gobierno?
Las actuaciones gubernamentales para responder a la pande-

mia no son adoptadas por un solo Gobierno sino por diferentes 
niveles de autoridad que gestionan distintas competencias y, con 
frecuencia, se influyen entre sí. Estas interacciones no siempre 
son pacíficas, y las opiniones y los mensajes de las diferentes au-
toridades pueden no ser coincidentes sobre qué conviene hacer, 
quién debe hacerlo, cuándo, cómo y cuánto se debe actuar. En 
consecuencia, las actuaciones pueden no estar alineadas con un 
mismo objetivo.

Cuando una democracia, y más todavía una con varios niveles 
de gobierno, necesita hacer frente a una crisis y los procesos de 
toma de decisiones consumen tiempo y son incómodos, las respues-
tas expeditivas son más difíciles. Pero si la crisis requiere respuestas 
colectivas, la motivación de los actores y su coordinación, coopera-
ción y colaboración pueden ayudar a generar mecanismos que pro-
muevan el alineamiento de la racionalidad individual y colectiva.

Los conceptos de coordinación, cooperación y colaboración 
son con frecuencia utilizados como intercambiables y, si bien se 
entiende que constituyen escalones de distinta intensidad en la 
interacción, la ordenación de los mismos desde esta perspectiva 
es diversa en la literatura (Martin, Nolte y Vitolo 2016; McNama-
ra 2012). Por esta razón, consideramos conveniente precisar la 
convención sobre el significado de los tres conceptos que vamos 
a emplear en la monografía, aceptando de antemano que para 
otros autores los términos deban ser asociados a la escala de las 
interacciones de manera diferente: 

 — Coordinación. Define la interacción menos intensa y los com-
promisos colectivos menos exigentes. Implica alineamiento 
de los diferentes actores que comparten un objetivo, pero 
sin consensos claros sobre cómo alcanzarlo. En las interac-
ciones que contemplan los juegos de coordinación se pre-
sentan dilemas cuya solución resulta más fácil si los actores 
se comunican (si tienen canales para hacerlo) y también si 
existen entre ellos acuerdos tácitos. La comunicación di-
recta y las reuniones frecuentes facilitan el desarrollo de las 
conductas coordinadas, orientadas a favorecer la acumu-
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lación de capital social o de confianza: las experiencias de 
que la coordinación es posible crean expectativas recípro-
cas de trato favorable, que reducen el coste de coordinarse.

 — Cooperación. Representa un escalón más de interacción en-
tre los actores y exige frecuentemente acuerdos informales 
a corto plazo, es decir, no necesariamente duraderos. No 
asumir compromisos más fuertes facilita la cooperación 
pero también le impone límites, porque los objetivos de los 
actores pueden seguir siendo diferentes y facilitar las con-
ductas estratégicas. La cooperación voluntaria se enfrenta 
a situaciones en las que los individuos tienen fuertes incen-
tivos para comportarse en su propio interés de manera que 
no se consiga la solución colectiva más racional (dilemas de 
prisionero), con el resultado conocido como tragedia de los 
comunes, es decir, la escasa atención a lo colectivo (Hardin 
1968). La ética social y el aprendizaje de la experiencia coo-
perativa reduce el riesgo de que existan polizones, porque 
a mayor acumulación de confianza más crédito se concede 
a los demás, pero también existe más disposición a coope-
rar y más conciencia del valor de la reciprocidad. 

 — Colaboración. Es el nivel de interacción más alto y requiere 
que los actores ejecuten acciones interdependientes para 
conseguir objetivos comunes que no pueden alcanzar solos. 
Por esta razón, se aceptan también compromisos estructura-
les, duraderos. Los actores tienen incentivos para respetarlos 
y colaborar solo si los demás lo hacen (reciprocidad) y el re-
sultado final depende de la contribución de todos (Samuel-
son 1954). Si los individuos actúan como free-riders, el resul-
tado será un nivel bajo de provisión de los bienes comunes 
(dilema de los bienes públicos [Olson 1965]) y resultará más 
necesaria una autoridad superior (Ostrom 1990). 

Por su parte, los avances en la gobernanza de las interacciones 
entre los gobiernos pueden responder a tres tipos de factores: 

 — Motivacionales. Los gobiernos tienen en cuenta los resulta-
dos de las acciones de los otros actores cuando toman deci-
siones porque mantienen comunicación directa y compar-
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ten normas sociales o el sentimiento de pertenencia a un 
mismo grupo social (identidad).

 — Estratégicas. Los gobiernos contemplan que los demás adop-
tan decisiones que les afectan y aprenden a tener en cuenta 
los pros y contras de cooperar (o no hacerlo) en interaccio-
nes repetidas. La pandemia ayudó en este sentido porque 
las consecuencias de no hacer nada se evidencian pronto 
para todos. 

 — Estructurales. Los gobiernos se mueven en el marco institu-
cional en el que se decide, cuyas estructuras pueden pro-
mover la acción colectiva por medio de un funcionamiento 
que favorece la interacción y comunicación frecuentes, la 
transparencia de las reglas de decisión, los (des)incentivos 
a los comportamientos (no)cooperativos y el funciona-
miento de una autoridad de resolución de conflictos.

En las respuestas gubernamentales a la pandemia en España 
se ha puesto de relieve la importancia de las relaciones entre los 
gobiernos central y autonómicos y la relevancia de los factores 
señalados. Se han podido apreciar lastres derivados de factores 
motivacionales, estratégicos y estructurales que han hecho más 
difícil la interacción entre los gobiernos. Pero de las experiencias 
de otros países se deriva que no hay una ventaja indiscutible de 
las estrategias de gestión de emergencias centralizadas sobre las 
descentralizadas, pues las respuestas de cada una de ellas no son 
uniformes, ni entre países —como se ha comprobado en Estados 
con estructuras de uno u otro tipo durante la pandemia— ni a lo 
largo del tiempo —pues las estrategias no han sido las mismas en 
diferentes etapas de la pandemia—. 

Las ventajas potenciales de las estructuras centralizadas se aso-
cian a la existencia de un mando único10 que puede reducir los 
plazos en la adopción de las decisiones y la diversidad de mensajes 
de las autoridades. Las de las estructuras descentralizadas, a su 

10  Los menores derechos políticos facilitan la toma de decisiones drástica, y con 
ello el control de la enfermedad. Pero este efecto es eficaz a corto plazo, cuando existe 
más incertidumbre y desconocimiento. Con el paso del tiempo, el efecto se difumina 
(Lago Peñas, Martínez y Sacchi 2022).
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capacidad para comportarse de manera resiliente, ofrecer expe-
riencias de buenas prácticas y adaptarse mejor a las diferencias en 
las condiciones y características del problema, de modo que son 
capaces de impulsar la acción colectiva durante la crisis activan-
do la coordinación, la cooperación y la colaboración. El motor 
principal del avance en esas tres direcciones es un sentimiento 
compartido de la urgencia y un conocimiento compartido de la 
información relevante.

Los casos de Alemania, Austria, Bélgica, Italia y España, se-
gún los análisis de Hattke y Martin (2020) y Casula y Pazos-Vidal 
(2021), son ejemplos de países en los que existe una amplia des-
centralización de competencias sanitarias en las regiones, lo que 
permite hablar de federalismo sanitario. La descentralización sani-
taria puede crear tensiones durante una crisis como la de la co-
vid-19, como consecuencia de que parte de la opinión considera 
que en circunstancias como esas es mejor contar con un mando 
centralizado y una única estrategia de respuesta a la emergencia. 
Sin embargo, en Alemania, Austria o Bélgica la descentralización 
ha sido menos problemática a la hora de abordar la pandemia 
porque contaban con instrumentos de consenso y cooperación 
desarrollados y engrasados por su frecuente uso. Italia tenía un 
instrumento equivalente más regulado y rodado y, además, las de-
cisiones durante la pandemia fueron adoptadas después de las 
reuniones del mismo, y no antes como en el caso español. 

En España, cuya Conferencia de Presidentes solo se había re-
unido 7 veces en los últimos 14 años antes de la declaración del 
estado de alarma, la escasa práctica de relaciones bilaterales entre 
las CC. AA. y el Gobierno ha significado un punto de partida débil 
en cuanto a tradición de cooperación interterritorial. El resultado 
ha sido una gestión de la pandemia marcada por una insuficiente 
coordinación, lentos procesos de decisión y limitada confianza en 
la evidencia científica que daba soporte a las decisiones ofrecida 
por el Centro de Alerta y Emergencias Sanitarias y el Instituto de 
Salud Carlos III. 

Otras debilidades comunes a Italia y España han sido su tem-
prano y grave impacto de la pandemia en términos de excesos 
de mortalidad, tanto durante la primera ola como después de la 
misma, y su prolongada trayectoria previa de baja inversión pú-
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blica y bajas dotaciones de recursos sanitarios por habitante en 
comparación con Alemania (2,6, 2,5 y 5,9 camas por habitante, 
respectivamente).11 Se trata de circunstancias que influyen en la 
presión que las hospitalizaciones suponen para el sistema sanita-
rio y dificultan las respuestas a la pandemia, al exigir restricciones 
más severas en las primeras fases de la misma.

Otra diferencia en el caso de España es que ha devenido un 
estado de partidos, cuya dinámica interna domina el patrón de inte-
racción entre gobiernos. Una versión extrema de esto durante la 
pandemia ha sido la confrontación permanente entre la Comuni-
dad de Madrid y el Gobierno. Esa situación ha hecho más difícil 
el aprendizaje a partir de la experiencia en la gestión de una crisis 
tan nueva, porque el conocimiento aprovechable que se ha ido 
acumulando y las buenas prácticas resultan más difíciles de clari-
ficar y transmitir en un ambiente de tanto ruido y confrontación.

Las dotaciones iniciales de recursos sanitarios y las estructuras 
políticas existentes y su dinámica son variables clave para explicar 
la diferente capacidad de respuesta a la pandemia y también con-
tribuyen a crear patrones de aprendizaje político. En este sentido, 
la situación de España ha sido peor que la de otros países: lenta 
reacción como consecuencia de sus dificultades de coordinación, 
débil cultura y débiles estructuras de cooperación en el conjunto 
del país (aunque no siempre en el interior de las regiones) y ma-
yores costes de aprendizaje de los nuevos heurísticos a manejar 
por la población para sumarse a las conductas cooperativas que 
favorecen la acción colectiva. 

1.4. El comportamiento de los ciudadanos

Frenar la transmisión viral durante las pandemias requiere que 
las iniciativas de las autoridades desemboquen en cambios signi-
ficativos de los comportamientos de la población, porque su co-

11  Las cifras han de ser tomadas con cierta cautela, pues pueden reflejar también 
estrategias de mejora de la eficiencia mediante utilización de la cirugía sin ingreso, 
que reducen el número de camas pero en circunstancias como las de la pandemia han 
tenido consecuencias no deseadas. Véase Pérez y Peiró (dirs.) (2024).
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laboración es imprescindible. Pero la efectividad con la que se 
transmiten esos impulsos depende en gran medida de cómo se 
comuniquen y se reciban los mensajes.

Elementos que condicionan la adaptación de los comportamientos
El alcance y la velocidad de estos cambios depende de varios 

elementos presentes en los contextos sociales y culturales que in-
fluyen en las conductas:  

 — Normas sociales. El comportamiento de las personas está 
influenciado por las normas sociales, por lo que perciben 
que hacen los demás o por lo que creen que los demás 
aprueban o desaprueban. Aunque las personas se ven in-
fluidas por las normas, sus percepciones de lo que sucede 
suelen ser inexactas. Por ejemplo, pueden subestimar los 
comportamientos que promueven la salud (como lavarse 
las manos) o los insalubres. La modificación de los com-
portamientos mediante la corrección de estas percepcio-
nes erróneas puede lograrse mediante mensajes públicos 
que refuercen las normas positivas (las que promueven la 
salud) y debiliten las negativas. Los medios de comunica-
ción y las redes sociales pueden amplificar la difusión de 
comportamientos tanto perjudiciales como beneficiosos 
durante una epidemia, y estos efectos pueden extenderse a 
través de la red de amigos, amigos de los amigos y así sucesi-
vamente. El virus se propaga de persona a persona, y como 
las personas situadas en el centro de las redes entran en 
contacto con más personas, suelen estar entre las primeras 
en infectarse y actuar como supercontagiadores. Pero estas 
mismas personas centrales pueden ser decisivas para frenar 
la enfermedad, ya que pueden difundir intervenciones po-
sitivas como el lavado de manos y el distanciamiento físico, 
mostrándolas a un amplio número de personas. 

 — Desigualdad social. Las desigualdades en el acceso a los re-
cursos no solo afectan a quienes corren mayor riesgo de in-
fectarse, desarrollar síntomas o sucumbir a la enfermedad, 
sino también a quienes pueden adoptar recomendaciones 
para frenar la propagación de la enfermedad. Las personas 
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sin hogar no pueden refugiarse en su residencia, las fami-
lias que viven en viviendas sin agua corriente no pueden la-
varse las manos con frecuencia, las personas que dependen 
del transporte público no siempre pueden evitar las multi-
tudes y los trabajadores con salarios bajos desempeñan en 
ocasiones ocupaciones en las que el trabajo a distancia es 
imposible (por ejemplo, en hostelería, comercio minorista, 
limpieza, labores agrícolas); y en algunos países los emplea-
dores no ofrecen bajas por enfermedad pagadas. 

 — Cultura. Los valores predominantes en las sociedades influ-
yen en los comportamientos. En particular, la solidaridad o 
la reciprocidad influyen en la facilidad con la que se articu-
la la acción colectiva. Un sentido del yo como independien-
te o interdependiente con los demás es una dimensión cul-
tural relevante. La cultura europea occidental y las culturas 
norteamericanas que avalan el individualismo favorecen 
que los individuos se consideren independientes, mientras 
otras culturas comparten un fuerte compromiso colectivo 
con el país, la tribu y la familia, que facilita que los indi-
viduos se consideren interdependientes. Otra dimensión 
de la diversidad cultural es la estrechez versus la tolerancia 
en el juicio que merecen los que se separan de las normas 
sociales. Las culturas estrechas, como las de Singapur, Ja-
pón y China, tienen estrictas normas sociales y castigos por 
desviación, mientras que culturas tolerantes, como las de 
EE. UU., Italia y Brasil, tienen normas sociales más débiles y 
son más permisivas. Las culturas acostumbradas a priorizar 
la libertad sobre la seguridad también pueden tener más di-
ficultad para generar coordinación ante una pandemia. La 
evidencia acumulada sugiere que en diferentes contextos 
culturales las estrategias de la lucha contra la covid-19 pue-
den ser diferentes y venir explicadas, en parte, por ellos. 

 — Polarización política. Una barrera cultural para la acción 
coordinada dentro de los países es la polarización política. 
La polarización entre los ciudadanos presenta dos varie-
dades. La polarización actitudinal se refiere a los partidarios 
que adoptan posiciones extremas sobre temas opuestos, 
mientras que la polarización afectiva se refiere a los partida-
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rios que desconfían de las posiciones del partido o partidos 
opuestos. La polarización afectiva tiene consecuencias polí-
ticas, como la disminución de la confianza, el privilegio de 
las etiquetas partidistas sobre la información política y la 
creencia en información falsa, que pueden socavar las rela-
ciones sociales y económicas y perjudicar la salud pública. 
La polarización durante una pandemia puede llevar a di-
ferentes segmentos de la población a llegar a conclusiones 
diferentes sobre la amenaza que supone la situación y las 
acciones apropiadas frente a la misma. Esto puede suceder 
aunque la pandemia pone de relieve una identidad común 
con individuos que se enfrentan al mismo riesgo, que po-
dría fomentar un sentimiento de destino compartido. Al 
destacar una identidad global, los políticos, los medios de 
comunicación y los líderes de opinión podrían ayudar a re-
ducir la división política en torno a este problema, pero 
para que eso suceda hay que superar obstáculos y las per-
cepciones erróneas de la otra parte que subyacen a la po-
larización. 

El liderazgo de los expertos
La situación creada por la pandemia era nueva para todos, pero 

menos para los especialistas en salud pública y las organizaciones 
de vigilancia de la salud global. Por ello, sus puntos de vista han 
cobrado una gran importancia durante los tres últimos años para 
comprender qué iba sucediendo, definir las medidas de respuesta 
y configurar las expectativas sobre la evolución esperable de la si-
tuación sanitaria. Los líderes políticos han tomado con frecuencia 
como referencia las opiniones de los expertos en sus decisiones y 
han buscado el respaldo del criterio científico. De ese modo, las 
autoridades han podido presentarse ante la población con el aval 
de la mayor confianza (confidence) que despiertan los científicos 
que los políticos, porque se supone que los primeros disponen de 
los conocimientos suficientes para resolver los problemas. 

Gracias a los conocimientos y la información aportada por los 
especialistas y las organizaciones de salud pública, ha sido posi-
ble contar con sistemas de indicadores sobre la evolución de la 
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pandemia que, poco a poco, han pasado a formar parte de las 
referencias de la ciudadanía para evaluar la situación y decidir su 
comportamiento (heurísticos). Si en la crisis financiera de 2008 
aprendimos qué era la prima de riesgo, ahora nos hemos familia-
rizado con expresiones como los índices de contagios y de ocu-
pación de camas y UCI, el número de reproducción del virus o 
el porcentaje de vacunados con pauta completa, aprendiendo las 
razones por las que estos indicadores merecen atención. 

Sin embargo, el mayor conocimiento de los especialistas sobre 
las pandemias no equivale a que estos dispongan en cada momen-
to de todas las claves para predecir la evolución de un problema 
cuyas causas y remedios no son todavía bien conocidos. Además, 
como sucede en otros muchos fenómenos sociales, una pandemia 
no se desarrolla en unas condiciones controladas por el analista, 
como sucede en un laboratorio, sino que depende de los compor-
tamientos humanos. Estas circunstancias han representado para 
los expertos un gran desafío: diagnosticar y proponer medidas 
basadas en información incompleta y cambiante, sin esperar a 
que los conocimientos se consoliden por los procedimientos de 
prueba y error habituales en la comunidad científica. Esto ha pro-
vocado que los procesos de decantación del conocimiento, y los 
debates que acompañan a la formulación de hipótesis alternati-
vas, se hayan desarrollado con una exposición pública muy supe-
rior a la habitual.

Dos ejemplos relevantes del reto que ha supuesto esa urgencia 
han sido los criterios seguidos en la desescalada y en la vacunación. 
En el primer caso se sabía que el control de la primera ola, logra-
do con medidas estrictas de confinamiento, sería difícil de mante-
ner al levantar las restricciones, por tener todavía tasas muy bajas 
de inmunización a principio del verano de 2020. Pero la presión 
por controlar también el grave daño económico y social derivado 
de la prolongación de las medidas más severas forzó a entrar en 
una fase de desescalada en la que se han desarrollado otras olas 
de contagios. Para parte de la opinión pública —estimulada por la 
oposición política y los medios, y relativamente insensible al enor-
me coste económico de las restricciones más severas—, las nuevas 
olas de contagios han sido vistas como un fracaso de los expertos 
y/o las autoridades. En la medida que era necesario en ocasio-
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nes dar marcha atrás en la desescalada de las restricciones, esas 
revisiones de las decisiones previas han sido interpretadas como 
evidencias de que habían sido erróneas. 

Tampoco ha estado libre de controversia el descubrimiento y 
distribución de las vacunas. Disponer de varias efectivas en menos 
de un año desde que comenzó la pandemia ha sido una contribu-
ción extraordinaria de la ciencia y la industria farmacéutica, y su 
distribución masiva en muchos países un éxito formidable de sus 
sistemas de salud. Pero el proceso de evaluación de la duración 
de la inmunidad proporcionada por las vacunas también se ha te-
nido que hacer sobre la marcha. Y aunque es evidente que haber 
esperado a acumular evidencia para acometer la vacunación con 
más información hubiera sido mucho peor para el control de la 
pandemia, en ocasiones también se critica esa limitación —inevi-
table— del conocimiento disponible al actuar y decidir cuándo y 
a quién revacunar.

Como resultado de esa presión de las circunstancias sobre el 
proceso de generación y uso de conocimientos para dar respuestas 
a la pandemia, los cambios de opinión que deben derivarse de las 
mejoras del saber acumuladas en cada momento han sido interpre-
tados a veces como titubeos, confusiones y fracasos de los especia-
listas, dañando la confianza en los mismos y la disposición a seguir 
sus recomendaciones. A ello han contribuido las noticias falsas y 
la desinformación sobre la covid-19 en las redes sociales, que han 
proliferado con consecuencias potencialmente peligrosas. 

Como puede observarse en el gráfico 1.6, en la mayoría de 
los países la confianza en la ciencia se incrementó. Destacan los 
porcentajes de población que así lo declara de Portugal (42,9 %), 
Irlanda (40,2 %) y España (40,1 %). Por el contrario, en los paí-
ses en los que la confianza en la ciencia cayó más fueron Austria 
(32 %), Polonia (30,9 %) y Bélgica (29,8 %).

Sin embargo, se observa una caída generalizada en la confian-
za en los gobiernos por parte de los ciudadanos a lo largo de la 
pandemia (gráfico 1.7). El daño económico, social y la gestión de 
la pandemia ha deteriorado la confianza de las personas en los 
gobiernos.

A pesar de estas dificultades, la ciencia y la comunicación cien-
tífica han desempeñado un importante papel en esta crisis. Tanto 
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las instituciones de salud pública como los gobiernos y los medios 
de comunicación han ofrecido mucha información basada en la 
evidencia científica, con el fin de facilitar la comprensión de la 
situación en cada momento y la acción colectiva. Cuando se ha re-
currido a voces confiables los mensajes de salud pública han sido 
más eficaces para construir una visión compartida de la situación 
y cambiar el comportamiento durante la epidemia, alineándolo 
con los objetivos colectivos. Esto sucede porque, cuando las per-
sonas confían en los expertos, se sienten más seguras de que sus 
actitudes son las adecuadas, aunque tengan costes. 

Desarrollo de la confianza
Las probabilidades de que los individuos cooperen con las au-

toridades, siguiendo las recomendaciones e instrucciones para 
controlar la pandemia, serán mayores si: a) la confianza inicial en 
los expertos que prescriben los comportamientos convenientes 

GRÁFICO 1.6: Cambio en la confianza en la ciencia desde el inicio de la pandemia. 
Europa de los Veintisiete (EU-27)
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Nota: Se ha excluido Luxemburgo por baja fiabilidad.
Fuente: Eurofound (2022) y elaboración propia. 
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es elevada; b) si la confianza en las autoridades que adoptan las 
medidas de control es elevada; c) si las autoridades justifican sus 
decisiones apoyándose en los expertos; d) si la confianza interper-
sonal es elevada y está generalizada; e) si los resultados confirman 
los pronósticos de los expertos y las autoridades sobre la eficacia 
de las medidas recomendadas y adoptadas.

Harring, Jagers y Löngren (2021) señalan que el buen funcio-
namiento de las instituciones políticas impulsa la confianza y las 
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GRÁFICO 1.7: Confianza en el Gobierno del país por oleada de encuesta. EU-27 
 (escala 1 al 10)

Nota: En la escala 1 a 10 del indicador, 1 significa que no confías nada y 10 significa que confías completamente.
Fuente: Eurofound (2022) y elaboración propia. 
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normas sociales, lo que, a su vez, puede facilitar la cooperación 
y con ello el capital social. Durante la pandemia, el nivel de la 
confianza de partida ha sido relevante para elegir un tipo u otro 
de actuaciones. Pero el capital social, como el resto de activos du-
raderos, se acumula y se devalúa a lo largo del tiempo y las expe-
riencias durante la pandemia han sido muy intensas en ambos 
sentidos y relevantes para la evolución de la disposición a coope-
rar y confiar en los demás y en las instituciones.

Una característica de la covid-19 que ha facilitado la toma de 
conciencia de la población sobre la importancia de seguir las re-
comendaciones de expertos y las autoridades es que las conse-
cuencias de la pandemia se manifestaron muy rápidamente, así 
como los resultados de actuar cooperativamente. En la primera 
oleada aprendimos que la evolución de los contagios, los falle-
cimientos y el colapso de los hospitales era muy peligrosa y que 
las restricciones severas a la movilidad y el confinamiento daban 
resultados. Estas señales influyeron pronto en la toma de con-
ciencia de los costes que tienen en las fases más graves de una 
epidemia contagiosa los comportamientos, los cooperativos y los 
no cooperativos. 

Sin embargo, la valoración de los beneficios de la cooperación 
durante la pandemia —y los costes de no hacerlo— resulta dispar 
entre individuos en fases menos graves de la misma, en las que 
las recomendaciones son menos estrictas y su cumplimiento más 
complejo de supervisar. Así, en las sucesivas oleadas de contagios, 
mientras gran parte de la población ha asimilado las lecciones 
aprendidas traduciéndolas en comportamientos altamente res-
ponsables, otra no ha evaluado de igual manera las circunstancias 
y no ha seguido las recomendaciones ni evitado el riesgo de con-
tagio derivado de su conducta.

 En sociedades en las que la confianza en los gobiernos es baja 
ha existido durante la covid-19 una elevada demanda de interven-
ción gubernamental (Dryhurst et al. 2020; Sabat et al. 2020; en lí-
nea con Aghion et al. 2010). La preferencia por las intervenciones 
duras (confinamientos o prohibiciones de actividades) frente a 
las simples recomendaciones tienen que ver con la falta de con-
fianza en el cumplimiento voluntario de estas últimas y la escasa 
capacidad de control de las mismas. Cuando la confianza es baja 
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se otorga más relevancia a medidas más duras, cuyo control es 
más sencillo (confinamiento, toques de queda, prohibición de re-
uniones o cierres de actividades). En cambio, en entornos en los 
que el nivel de confianza generalizada (no solo en los próximos, 
sino en la gente en general) es alto, los individuos y los gobiernos 
pueden confiar más en el cumplimiento de las recomendaciones 
sin necesidad de fuerte supervisión. En entornos en los que eso 
no sucede, las medidas necesitan ser supervisadas y han de ser 
supervisables, lo que es más fácil con frecuencia cuando son más 
estrictas. 

Individualismo y acción colectiva
Otra variable que puede influir en el desarrollo de la acción 

colectiva para responder a los efectos externos negativos de una 
pandemia es el individualismo. No tiene por qué estar reñido con 
la confianza en los demás, pero hace que la acción colectiva sea el 
resultado de la autorresponsabilidad y la autonomía de los indivi-
duos, es decir, de que estos decidan considerar voluntariamente 
el bienestar de los demás de manera altruista y cooperar. Si no es 
así, el individualismo y la disposición a cooperar para controlar 
las externalidades negativas pueden entrar en conflicto, con el 
riesgo de que la acción colectiva se debilite y los costes sociales 
aumenten.

Lo que alguna literatura denomina individualismo fuerte (Bazzi, 
Fiszbein y Gebresilasse 2021) es una combinación de individualis-
mo y antiestatismo que tiene raíces profundas en la historia y la 
cultura de ciertos territorios, en particular en algunos con fuertes 
experiencias como fronteras, en los que la relación con los otros 
no es cooperativa. Ese individualismo, valioso porque promueve 
la asunción de riesgos y puede reforzar la capacidad de innovar, 
puede socavar la acción colectiva al fomentar la resistencia a que 
las autoridades regulen las reglas de juego y amplíen su campo de 
acción. Las consecuencias sociales de esa actitud son negativas en 
circunstancias como las de una pandemia en la medida que, al re-
forzar la primacía de los objetivos individuales frente a las normas 
sociales, dificultan la aceptación de restricciones y se reflejan en 
un menor cumplimiento de las obligaciones, en mayores prejui-
cios partidistas y más desconfianza en los expertos. 
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Otro rasgo del individualismo fuerte es la desconfianza en la 
ciencia, y así se observa en el rechazo a la identificación realiza-
da de los riesgos de la covid-19 y las críticas a los instrumentos 
propuestos para su control —desde el uso de las mascarillas a las 
vacunas— y en la oposición a las disposiciones de las autoridades. 
La antipatía por el control que se deriva de las opiniones autori-
zadas o de los gobiernos tiene muchos grados, pero todos tienen 
en común que, cuando las situaciones y formas de interacción 
previos son desafiados por una amenaza como la pandemia (o el 
cambio climático), se reacciona reafirmando los heurísticos váli-
dos anteriormente, esgrimiendo los derechos individuales como 
argumento sin tener en cuenta que las circunstancias han cam-
biado. También se observa en estos casos que las correcciones 
de rumbo comentadas para aprovechar el mayor conocimiento 
que se va acumulando se interpretan como evidencias del esca-
so fundamento de los diagnósticos y estrategias de respuesta a la 
pandemia, utilizándolas para criticar lo decidido y olvidando sus 
resultados. Un ejemplo de ello es señalar que sigue habiendo hos-
pitalizaciones y muertes entre los vacunados, ignorando que la 
frecuencia con la que eso sucede es mucho menor que entre los 
no vacunados.

En la medida en que esta cultura individualista es predomi-
nante, los ciudadanos apoyan más al partido que defiende con 
más fuerza esos puntos de vista y a los gobernantes que aprue-
ban menos medidas coercitivas. Se produce un mecanismo acu-
mulativo a través del cual el individualismo se refuerza y solo 
se debilita si los resultados de las conductas que promueve son 
claramente peores que los de las estrategias alternativas. Pero en 
fenómenos complejos como el analizado, con tantos factores en 
presencia, la valoración comparada de las alternativas es difícil 
y, de hecho, no existen todavía evaluaciones concluyentes de las 
distintas vías seguidas por la acción colectiva en los diferentes 
países (véase Herby, Jonung y Hanke 2022). En ese contexto, 
conseguir llegar a la opinión pública y convencerla es un objeti-
vo en sí mismo para ganar la batalla, y ha hecho muy relevante 
la política de comunicación de crisis, la actitud de los medios y 
el papel de las redes sociales. En España esa batalla ha sido muy 
intensa por la alta polarización política y la frecuente confronta-
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ción entre el Gobierno y los gobiernos regionales, en particular 
el de la Comunidad de Madrid. Este último ha subrayado de 
manera continuada su preferencia por limitar la intensidad de 
las restricciones, a pesar de que las consecuencias sanitarias de 
la pandemia se manifestaban en la región con mayor gravedad 
que en otros lugares.12 

1.5. Conclusiones

La pandemia ha tenido impactos muy graves en la salud y el siste-
ma sanitario, en el funcionamiento de la economía, en las relacio-
nes familiares y sociales o las actividades educativas. La respuesta 
a los problemas planteados por la covid-19 ha requerido propues-
tas y acciones que tengan presentes las enormes externalidades 
negativas que se generan cuando existe una epidemia altamente 
contagiosa como la covid-19. 

Del análisis de la naturaleza de los problemas presentado en 
este capítulo deben destacarse varios conceptos, por su relevan-
cia, para que las respuestas a los impactos de la pandemia sean 
eficaces: reconocimiento de las interdependencias, conocimiento 
compartido de los males y los remedios, coordinación de las ac-
tuaciones gubernamentales y disposición a cooperar de los ciuda-
danos.

El reconocimiento de las interdependencias entre los agentes 
es clave en varios sentidos. En primer lugar, las interdependencias 
favorecen la difusión de la pandemia y si no se reconocen —y 
evitan en la medida de lo posible— no se puede controlar la en-
fermedad, de modo que los sistemas sanitario y económico se co-
lapsan. Sin embargo, reconocer las externalidades negativas que 
se derivan de la interdependencia no es sencillo porque tenerlas 
en cuenta tiene costes individuales, sociales y económicos a corto 
plazo muy relevantes, aunque los beneficios a medio y largo plazo 
compensen los costes. Desde esta perspectiva, es importante eva-

12  A fecha de 16 de marzo de 2022, la Comunidad de Madrid es la región con 
mayor número de hospitalizados acumulados por cada 1000 habitantes con 18,4, por 
delante de Castilla-La Mancha (15,8) y Castilla y León (15,2). 
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luar la dimensión de los impactos económicos sufridos por el te-
jido productivo y por las familias, y la potencia de las actuaciones 
públicas realizadas para paliar los daños y favorecer la asunción 
de costes y la cooperación, como haremos en los capítulos 2, 3 y 4. 

Pero para solucionar los problemas es necesario reconocer 
también que las interdependencias están presentes, además, en 
la puesta en marcha de las respuestas colectivas a los desafíos que 
ha planteado la covid-19. Es así porque los retos a afrontar exi-
gen la participación de las distintas administraciones, las empre-
sas —trabajadores, empresarios—, los expertos en salud pública y 
comunicación de crisis, los profesionales sanitarios y educativos, 
y la práctica totalidad de los ciudadanos. La cooperación de tan-
tos actores es muy compleja y plantea dificultades objetivas —de 
comprensión, comunicación y colaboración— que condicionan 
los resultados de las actuaciones.

Una de las enseñanzas durante los más de dos años que ha 
durado la pandemia es que compartir diagnósticos y soluciones 
no era sencillo para quienes debían definir las estrategias de res-
puesta, y la comunicación a la opinión pública de la naturaleza y 
respuestas a la crisis en cada momento, tampoco. Parte de la di-
ficultad de diagnóstico ha provenido de la falta de conocimiento 
firme sobre lo que estaba sucediendo, pese al esfuerzo enorme de-
sarrollado por la comunidad científica por comprender las causas 
y los posibles remedios. Así, la frecuencia con la que las autorida-
des o los medios han interrogado a los expertos no ha asegurado 
respuestas de estos siempre, y mucho menos respuestas unifor-
mes. Por otra parte, los gobiernos y la opinión pública se han en-
frentado, además, a las dificultades que presenta la comunicación 
de crisis en una situación como esta en la actualidad. Vivimos en 
un tiempo en el que los emisores de mensajes son múltiples, las 
garantías de la calidad de cada uno de ellos no están definidas 
y las antenas que los retransmiten presentan interferencias por 
razones que, con frecuencia, dificultan su difusión y también la 
cooperación.

El tercer concepto destacable es que, dado que los gobiernos 
han de liderar las estrategias de respuesta, la existencia de varios 
niveles de gobierno condiciona la capacidad de abordar los pro-
blemas y la orientación de las soluciones propuestas, es decir, la 
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coordinación, cooperación y colaboración intergubernamenta-
les. En nuestro entorno particular, esos problemas se plantean 
entre países dentro de la Unión Europea, o entre comunidades 
autónomas y Gobierno de España. En buena medida, la necesi-
dad de coordinación entre los gobiernos es un caso particular de 
la necesidad de reconocer las interdependencias que ya hemos 
subrayado. Como veremos en los dos próximos capítulos, no ha 
sido fácil que eso sucediera, pero tampoco todo han sido fracasos 
en este terreno gracias a los esfuerzos realizados por reconocer la 
estructura multinivel del sector público.

En cuarto lugar, en los apartados anteriores se ha enfatizado 
la importancia de la disposición a cooperar de los individuos para 
reducir los enormes costes de ajuste que exige el control de la 
pandemia. Esa disposición resulta condicionada por la cultura —
los valores— de las sociedades y el capital social acumulado en 
experiencias previas, tanto de integración/exclusión social como 
de calidad institucional y reputación de los líderes que diseñan 
las respuestas. De estos factores depende el convencimiento de la 
población acerca de la idoneidad de los diagnósticos propuestos y 
las medidas adoptadas —sean de obligado cumplimiento o reco-
mendaciones— y su seguimiento. Pero la evolución de la confian-
za también depende de las actuaciones que se van desarrollando 
y, en ese sentido, una experiencia tan intensa como la de estos dos 
años de pandemia ha tenido que ser relevante. En los capítulos 5 y 
6 analizaremos esta cuestión desde dos perspectivas. Por un lado, 
valorando en qué medida las actuaciones públicas han consegui-
do reducir los daños derivados de la pandemia para las familias de 
modo diferente a como lo hicieron en la respuesta a la Gran Rece-
sión. Por otro, evaluando las reacciones de los individuos ante las 
propuestas de los gobiernos y también de los expertos. 
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Respuestas del sector público

La pandemia ha supuesto un choque inesperado, global y de 
enorme intensidad para la economía y las administraciones públi-
cas de la mayoría de los países. El producto interior bruto (PIB) 
mundial ha experimentado una caída nunca vista en tiempos de 
paz, y la respuesta se ha caracterizado por una rapidez en la toma 
de decisiones y una dimensión cuantitativa sin precedentes. Sin 
duda, el avance científico y tecnológico, la calidad de los servicios 
sanitarios y la fortaleza de los Estados de bienestar que existen 
hoy han permitido afrontar sustancialmente mejor pertrechados 
el golpe que en pandemias de siglos pasados; la capacidad de dis-
poner de vacunas eficaces en menos de un año fue un hito que 
sorprendió incluso a los más optimistas. En sentido contrario, 
la interdependencia y globalización actuales han incrementado 
enormemente la velocidad de transmisión y el impacto económi-
co respecto a otros episodios pandémicos.

Las respuestas ante un virus desconocido estuvieron encabeza-
das por un enfoque de ensayo y error, y de gestión en medio de 
la incertidumbre. Al abrigo de las recomendaciones que iba ha-
ciendo la Organización Mundial de la Salud (OMS), los Estados 
y las estructuras supranacionales, como la Unión Europea, iban 
tomando decisiones no siempre cooperando. Asistimos a diferen-
tes estrategias, desde la imposición de restricciones máximas en 
China a la permisividad por la que optaron Reino Unido o algu-
nos países escandinavos en un primer momento. 

Este capítulo tiene por objeto cuantificar este impacto econó-
mico global y ordenar y analizar el conjunto de actuaciones imple-
mentadas por los gobiernos, las autoridades monetarias y los orga-
nismos supranacionales. En el primer apartado, se aportan algunas 
cifras agregadas y comparaciones entre los países de la Organiza-

2.
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ción para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE). En 
el segundo epígrafe, se mantiene el enfoque comparativo, pero la 
atención se centra en el déficit público generado por la pandemia 
y su impacto sobre la composición del gasto. La existencia de dife-
rentes niveles de gobierno, tanto en el seno de los países como en 
espacios supranacionales, hace necesario extender, ya en el tercer 
epígrafe del capítulo, el análisis anterior. A partir de ahí, la atención 
se centra en la reacción del sector público en España, detallando 
los impactos y medidas (sección cuarta) y la coordinación13 entre 
niveles de gobierno (sección quinta). Finalizamos el capítulo ana-
lizando las debilidades del Estado de las autonomías; en particular 
lo que atañe al marco de decisiones conjuntas que determina la 
probabilidad de éxito de la cooperación y la eficacia de la coordina-
ción ante desafíos que afectan al conjunto de España y sobrepasan 
las barreras competenciales de unos y otros.

2.1. La magnitud agregada del impacto y las 
respuestas

El gráfico 2.1 ofrece una primera cuantificación del impacto de 
la pandemia sobre la economía y la vida de los ciudadanos. En 
el panel a se representa la evolución del PIB en España y en el 

13  En el ámbito de las administraciones públicas, la dificultad de distinguir entre 
colaboración, cooperación y coordinación expuesta en el capítulo 1 se acentúa. No 
obstante, es frecuente utilizar como sinónimos los dos primeros y distinguirlos de la 
coordinación. Los convenios de colaboración entre administraciones son uno de los 
instrumentos más habituales y conocidos en los que se plasman los principios de coo-
peración y colaboración. Convenios que constituyen acuerdos vinculantes de genuina 
naturaleza contractual y en los que la nota de voluntariedad de las partes es dominan-
te. En contraste, la coordinación se suele percibir como un mecanismo subsidiario de 
la colaboración o cooperación y no exige la voluntariedad de las partes. En palabras 
del Tribunal Constitucional: «la coordinación implica la fijación de medios y de siste-
mas de relación que hagan posible la información recíproca, la homogeneidad técnica 
en determinados aspectos y la acción conjunta de las administraciones coordinadora 
y coordinada en el ejercicio de sus respectivas competencias, de manera que se logre 
la integración de actos parciales en la globalidad del sistema» (España 1987). Precisa-
mente esta relación de coordinación fue la mayoritaria entre las administraciones en 
España durante el periodo de pandemia, estableciéndose medios para la comunica-
ción, determinando criterios técnicos homogéneos y actuando de forma conjunta en 
el desarrollo de sus competencias persiguiendo un objetivo común.
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Mundo, siendo 100 el nivel alcanzado el cuarto trimestre de 2019. 
El desplome en el primer semestre de 2020 fue enorme en todas 
partes, y particularmente pronunciado en España, donde a finales 
de 2021 faltaban todavía alrededor de 3,5 puntos para volver al 
nivel de actividad prepandemia. En el panel b del gráfico aparece 

GRÁFICO 2.1:  Evolución trimestral de la actividad económica y de la 
severidad de restricciones impuestas. Mundo y España, 1.er 
trimestre 2020-4.o trimestre 2021 
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Nota: Datos de PIB ajustado estacionalmente. Datos del índice de severidad de las restricciones cal-
culados como promedio de cada trimestre. Mundo se calcula a partir de una muestra de 47 países: 
los 38 países de la OCDE más nueve países no OCDE (Argentina, Brasil, Bulgaria, India, Indonesia, 
Rumanía, Rusia, Arabia Saudí y Sudáfrica).
Fuente: OCDE (2022b), BSG (2022) y elaboración propia.
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un indicador de la intensidad de las restricciones a la movilidad 
e interacción social, que han sido una pieza clave para evitar que 
los picos de las sucesivas olas de la pandemia alcanzasen niveles 
inatendibles por los sistemas sanitarios. En este caso, España optó 
por aplicar una rigidez similar a la media de los 47 países que 
abarca el indicador en los tres primeros trimestres de 2020; fue 
más dura en las restricciones en los siguientes tres trimestres; y 
relajó comparativamente más en el segundo semestre de 2021; en 
buena medida, gracias a una campaña de vacunación en España 
entre las más exitosas y en la que la elevadísima descentralización 
sanitaria no ha supuesto ningún problema. Más bien al contrario: 
la adaptación de las campañas de vacunación a las características 
específicas de cada territorio habría ayudado a ser más eficientes.

Al lado de la imposición de las restricciones para evitar la 
transmisión del virus, aparece un segundo vector de intervención 
gubernamental: el de las actuaciones fiscales discrecionales para 
compensar los efectos económicos y adaptar los servicios públicos 
a las necesidades extraordinarias generadas por la pandemia. El 
gráfico 2.2 sintetiza la magnitud de esas medidas adoptadas por 
un amplio número de países desarrollados. Las cifras engloban 
tanto las que afectan al lado del gasto público como al sistema 
tributario,14 y sirven no solo para contextualizar el alcance de las 
actuaciones desplegadas en España sino también para mostrar 
la relevancia de las estructuras de bienestar tejidas en cada país. 
Adicionalmente, hay que tener en cuenta las medidas de tipo fi-
nanciero destinadas a aumentar la liquidez de los agentes econó-
micos. Su tratamiento diferenciado se justifica en que créditos y 
avales no suponen un incremento del gasto público, salvo que se 
produzcan fallidos. Sobre este vector de actuación volveremos en 
una sección posterior de este capítulo y, sobre todo, en el capítulo 
3, que se centra en el tejido empresarial. 

Los seis países que encabezan la lista de las actuaciones fiscales 
(gráfico 2.2) son cuatro anglosajones (Estados Unidos, Nueva Ze-
landa, Reino Unido y Australia) y dos asiáticos (Singapur y Japón), 

14  Las actuaciones cuantificadas por el Fondo Monetario Internacional recogen 
las ya ejecutadas en 2020 y 2021, y otras comprometidas con proyección futura.
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GRÁFICO 2.2:  Montante global de las medidas discrecionales de gasto y 
tributarias. Comparación internacional, 2020-2021

 (porcentaje PIB 2019)
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Nota: Las cifras se basan en estimaciones oficiales que cubren el gasto acumulado en 2020 y los primeros 
cuatro meses de 2021. Costa Rica no ofrece dato de las medidas de liquidez.
Fuente: IMF Fiscal Affairs Department (2021) y elaboración propia. 

GRÁFICO 2.3:  Gasto público social. Comparación internacional, 2019
 (porcentaje del PIB)
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Nota: El dato de Australia y Japón corresponde a 2017. El dato de Canadá, Colombia, Costa Rica, Nueva 
Zelanda y Suiza, a 2018.
Fuente: OCDE (2022c) y elaboración propia.
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con todos los Estados miembros de la Unión Europea por detrás. 
Esta ordenación se asemeja al negativo del gráfico 2.3, en el que 
se ordenan los países de la OCDE según su volumen relativo de 
gasto social justo antes de la pandemia. Los 12 primeros puestos 
están ocupados por 11 socios de la EU-27 y Noruega. Las naciones 
con Estados de bienestar más desarrollados y completos habrían 
podido hacer frente de manera más rápida y ordenada a las exi-
gencias de gastos extraordinarios (particularmente en sanidad 
y en educación) y programas de mantenimiento de rentas para 
los ciudadanos afectados por los confinamientos y la recesión. En 
otras palabras, la coordinación e intensificación de esfuerzos para 
responder a la pandemia habría contado con un mayor automatis-
mo y menores costes de transacción en esos países.

El gráfico 2.4 valida esta hipótesis al relacionar las cifras de 
los gráficos 2.2 y 2.3 para los países incluidos en la base de da-
tos del Fondo Monetario Internacional (FMI) bajo la etiqueta de 
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GRÁFICO 2.4:  Relación gasto público social (2019) y ayudas discrecionales 
de gasto y tributarias (2020-2021). Comparación 
internacional

 (porcentaje PIB 2019) 

Nota: La línea punteada incluye a Corea del Sur y la línea continua la excluye. Los resultados de 
la estimación corresponden a este segundo caso. Véase la equivalencia de las abreviaturas en el 
apéndice A1.
Fuente: IMF Fiscal Affairs Department (2021), OCDE (2022c) y elaboración propia.
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economías avanzadas del G-20. La recta de regresión muestra la 
relación negativa entre gasto social prepandemia y dimensión de 
la respuesta fiscal, que se acentúa una vez se excluye a Corea del 
Sur, que sería una observación extrema: a pesar de su bajo gasto 
social, la respuesta fiscal discrecional es la de menor alcance de 
los países incluidos en la muestra. La bajísima incidencia del virus 
en Corea del Sur en 2020 y 2021 en perspectiva internacional ex-
plicaría este resultado.

Finalmente, el gráfico 2.5 analiza la relación entre la magnitud 
de las ayudas y la caída del PIB en 2020 en el seno de la EU-27.15 

Los apoyos han tendido a ser mayores donde el impacto econó-

15  El gráfico excluye a Irlanda porque distorsiona la relación. En el caso de Irlan-
da se diferencia por su condición de sede fiscal de numerosas multinacionales que 
operan en la Unión Europea, lo que supone imputaciones de valor añadido que aca-
ban transferidas a los países de origen de las empresas, pero inflan su PIB (Lago Peñas 
2022). 

GRÁFICO 2.5:  Relación medidas discrecionales de gasto y tributarias en 
respuesta a la covid e impacto económico. EU-27 

 (porcentaje del PIB 2019, tasa de variación)
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mico experimentado ha sido más intenso. No obstante, existe una 
dispersión notable respecto a la recta de regresión, con Austria y 
Alemania como líderes en el alcance de las ayudas discrecionales, 
pero una caída del PIB cerca de la media. En sentido contrario, 
España se sitúa por debajo de lo que cabría aguardar teniendo en 
cuenta el desplome de su PIB.

2.2. El impacto de la pandemia sobre el déficit y la 
composición del gasto público

El shock y las medidas adoptadas han tenido un reflejo nítido en 
las cuentas públicas de todos los Estados. El gasto público ha au-
mentado para hacer frente a las necesidades extraordinarias en 
sanidad, protección social o apoyo a empresas; y la recaudación 
tributaria ha caído como consecuencia de la reducción de rentas 
y consumo y las diversas exoneraciones fiscales aprobadas. 

Comenzando por el déficit público, en el gráfico 2.6 se orde-
nan los países según la magnitud del incremento en su desequili-
brio presupuestario en 2020. Partiendo de un déficit estructural 
entre los más elevados en la EU-27 y en la OCDE, la combinación 
de una intensa caída en el PIB y una respuesta fiscal discrecional 
moderada hace que España se sitúe de nuevo entre los 15 países 
con un mayor empeoramiento de su déficit. En el ámbito de la 
EU-27, solo Grecia, Austria, Eslovenia, Lituania, Italia, Bélgica y 
Polonia se sitúan por delante. 

La información de Eurostat permite ir un paso más allá e iden-
tificar el incremento de gasto por funciones en los países de la 
Unión Europea. El gráfico 2.7 muestra que el aumento del gasto 
en sanidad ha sido comparativamente menor que el que se ha 
producido en la protección social, que incluye los desembolsos 
vinculados a la protección por desempleo y ERTE. Tomando los 
datos del conjunto de la EU-27, el gasto en sanidad aumentó 0,7 
puntos porcentuales de PIB (unos 96.700 millones de euros), 
mientras que el incremento en la protección social fue de 1,7 
puntos (más de 239.000 millones de euros). Los datos reflejan 
que la dinámica del gasto sociosanitario ha sido muy heterogénea. 
En el ámbito sanitario, Chipre, Malta, Hungría, República Checa, 
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GRÁFICO 2.6:  Variación del saldo primario de las cuentas del sector 
público. Comparación internacional, 2019-2020

 (puntos porcentuales de PIB de 2019) 
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Fuente: OCDE (2023a) y elaboración propia

GRÁFICO 2.7:  Variación del gasto por principales funciones. EU-27, 2019-2020 
 (puntos porcentuales de PIB de 2019) 
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Fuente: Eurostat (2023b) y elaboración propia.
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Bulgaria y Eslovenia aumentaron su gasto en más de un punto 
de PIB respecto a 2019, mientras que en Eslovaquia o Grecia el 
aumento apenas alcanzó 0,3 puntos. En cuanto al gasto en protec-
ción social (ayudas a la población más vulnerable y prestaciones 
al desempleo y los ERTE) son Luxemburgo, Lituania, España y 
Bélgica los que más crecen (por encima de 2,5 puntos de PIB), 
frente a Hungría, Croacia y Grecia, que aumentan por debajo de 
los 0,5 puntos de PIB.

Otra de las funciones de gasto más afectadas por la pandemia 
fue las de Asuntos Económicos, que incluye las ayudas a empresas 
directas y la bonificación de las cuotas a la Seguridad Social de 
sus trabajadores. El conjunto de la EU-27 aumentó el gasto en 
esta función en más de 203.000 millones de euros, un incremento 
similar al realizado en protección social. Grecia, Malta y Polonia 
fueron los países con un mayor impulso (4 puntos porcentuales 
de PIB de mayor gasto respecto a 2019), muy por encima de Fran-
cia o Hungría (apenas 0,6 puntos). En todo caso, hay que tener en 
cuenta, como se ha expuesto al principio del capítulo, que los paí-
ses realizaron un importante apoyo al sector productivo privado 
en forma de préstamos, avales y garantías (medidas de liquidez).16 
Según datos del FMI, el volumen de medidas de liquidez del con-
junto de países de la EU-27 alcanzó el 16,9 % del PIB, un volumen 
muy superior al 1,4 % del PIB de aumento del gasto en asuntos 
económicos.

El gráfico 2.8 combina el incremento del gasto en asuntos eco-
nómicos con las medidas de liquidez en los países de la EU-27. 
Italia (33 % del PIB de 2019) y Alemania (27 %) son los países más 
destacados en el apoyo a los sectores productivos mediante instru-
mentos financieros. En España ha sucedido algo similar, mientras 
que el gasto ha subido 1,1 puntos porcentuales del PIB durante 
el primer año de pandemia, las medidas de liquidez impulsadas 
a través de los préstamos y avales del Instituto de Crédito Oficial 

16  Nótese que el gasto en asuntos económicos no incluye los préstamos, avales y 
garantías dirigidos a las empresas por parte de los gobiernos (en España a través del 
Instituto de Crédito Oficial [ICO] u otras instituciones financieras públicas autonómi-
cas) porque son operaciones de naturaleza financiera que solo en caso de impago se 
traduciría en mayor gasto público.
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GRÁFICO 2.8:  Variación del esfuerzo en asuntos económicos. 
EU-27, 2019-2020 

 (puntos porcentuales de PIB de 2019)
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Fuente: Eurostat (2023b) e IMF Fiscal Affairs Department (2021).
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(ICO) han ascendido a más del 13 % del PIB nacional, siendo el 
sexto país que ha realizado mayor esfuerzo, solo superado por 
Italia y Alemania, y muy próximo a Dinamarca, República Checa 
y Francia.

2.3. La coordinación financiera entre 
administraciones

La actuación simultánea de diferentes gobiernos —de todos los 
países y dentro de los mismos— para combatir la pandemia ha 
planteado con frecuencia situaciones en las que la coordinación 
entre las administraciones era una circunstancia a tener presente, 
pero contemplada de manera diferente en cada caso. En esa di-
versidad han influido las estructuras gubernamentales —en parti-
cular el nivel de descentralización— y también las experiencias de 
coordinación y colaboración previas.

2.3.1. Coordinación interna de los países
En la mayoría de los países, las administraciones centrales au-

mentaron las transferencias de recursos financieros a las subcen-
trales. Y este incremento ha tendido a ser mayor en los Estados 
más descentralizados (gráfico 2.9). En este sentido destaca Espa-
ña, seguida de Reino Unido, Finlandia, Polonia y Estados Unidos, 
con incrementos superiores a 1,3 puntos de PIB. En el extremo 
contrario, Bélgica y Austria redujeron más de 0,3 puntos de PIB 
las transferencias netas, optando por una estrategia de centraliza-
ción de los recursos disponibles. Por tanto, la defensa de la capa-
cidad financiera de los gobiernos subcentrales ha sido particular-
mente intensa en España, lo que ha permitido que los servicios 
públicos esenciales en manos autonómicas contasen con recursos 
suficientes.

La dimensión de las transferencias a las administraciones sub-
centrales ha afectado directamente a su saldo primario (gráfico 
2.10). Sin las transferencias (eje horizontal), los saldos primarios 
de los gobiernos subcentrales hubieran experimentado variacio-
nes negativas en la mayoría de los casos. Tras recibirlas (eje verti-
cal), casi todos empeoran menos —pasan de estar por debajo de la 
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GRÁFICO 2.9:  Variación de las transferencias netas recibidas por las 
administraciones subcentrales. 
Comparación internacional, 2019-2020

 (puntos porcentuales de PIB de 2019)
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Fuente: OCDE (2022a) y elaboración propia.

GRÁFICO 2.10:  Impacto de las transferencias netas recibidas en la variación 
del saldo primario. Administraciones subcentrales. 
Comparación internacional, 2019-2020

 (puntos porcentuales de PIB de 2019)
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diagonal a estar sobre ella—, pero sigue habiendo un importante 
número de países en los que las variaciones de los saldos primarios 
en 2020 respecto a 2019 continúan siendo negativas. Sobresalen 
los fuertes incrementos de las transferencias en Suecia, Finlandia 
y Estados Unidos, donde la variación del saldo primario pasa de 
ser negativa antes del aumento de las transferencias a ser clara-
mente positiva tras su incremento. Algo similar sucede en España, 
donde el impacto de las transferencias hace que la variación del 
saldo primario pase de ser negativa (-17.253 millones de euros) a 
positiva (+3.278 millones de euros). Por su parte, en Alemania y 
Canadá, las transferencias minoran el impacto en el saldo prima-
rio de las administraciones subcentrales, pero aun así empeora el 
saldo primario respecto al año anterior.

2.3.2. Coordinación supranacional
Con ser fundamentales, las medidas nacionales no habrían 

sido suficientes. Particularmente en el seno de la EU-27, donde 
existe un proceso de cesión de competencias hacia arriba que 
conlleva reglas fiscales supranacionales y renuncia a autoridades 
monetarias a escala nacional. Esta cesión obliga a una coordina-
ción intensa y eficaz ante una crisis. Afortunadamente, la respues-
ta comunitaria fue ágil y contundente, atestiguando las enseñan-
zas de la Gran Recesión y la naturaleza simétrica de la crisis, lo que 
facilitó el consenso y la rápida adopción de medidas. 

Ya en el mes de marzo de 2020 se aprueba la cláusula general 
de salvaguarda del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC), a fin 
de que los Estados miembros contasen con el margen financiero 
necesario para afrontar la pandemia, una situación que se ha pro-
rrogado en 2021 y 2022. En paralelo, el Banco Central Europeo 
(BCE) puso en marcha un programa extraordinario de compra 
de bonos de deuda pública y privada (Pandemic Emergency Purchase 
Program), con una dotación de 1,85 billones de euros. Este progra-
ma ha permitido que el margen que proporciona la suspensión de 
facto de las reglas fiscales sea realmente aprovechable y se garanti-
ce que las llamadas primas de riesgo se sitúen en mínimos históricos, 
a pesar de las masivas emisiones de títulos de deuda pública. 

Ese apoyo del BCE ha disuelto la restricción que, para la capa-
cidad de respuesta de los gobiernos nacionales de la EU-27, po-
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drían haber supuesto los niveles previos de deuda pública y déficit 
estructural. El gráfico 2.11 demuestra este resultado. En el panel 
a se pone en relación el monto de ayudas discrecionales17 en por-
centaje del PIB de 2019 con el déficit estructural en 2019. En el 
panel b el déficit se sustituye por la deuda pública acumulada a 31 
de diciembre de 2019. Ambos paneles muestran que los mayores 
niveles de saldo estructural y deuda pública previos a la pandemia 
no han tenido un impacto significativo en las ayudas fiscales de los 
distintos países, es decir, no han operado como una restricción de 
sus políticas fiscales. 

En una segunda ronda de decisiones, en abril de 2020 la Comi-
sión Europea acordó tres programas de préstamos con una dota-
ción conjunta de 540.000 millones de euros: 240.000 procedentes 
del Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE) para gastos sani-
tarios directos e indirectos, 200.000 millones del Fondo Europeo 
de garantía que gestiona el Banco Europeo de Inversiones (BEI) 
para créditos a empresas, y 100.000 millones del programa Instru-
mento Europeo de Apoyo Temporal para Mitigar los Riesgos de 
Desempleo en una Emergencia (SURE, por sus siglas en inglés) 
para cubrir los costes de esquemas de protección de trabajadores 
y empleo (en España, los ERTE y las ayudas a autónomos).

Para España, la línea de ayudas a los ERTE ha sido especial-
mente importante, porque ha permitido financiar una estrategia 
cooperativa y coordinada de mantenimiento de las relaciones la-
borales en un contexto de fuerte reducción de ingresos y horas 
de trabajo, especialmente en algunos sectores y empresas. Ese 
mantenimiento ha simplificado enormemente la vuelta a la acti-
vidad cuando las restricciones a la movilidad y la interacción so-
cial se han ido levantando. Los ERTE han evitado la aparición de 
fenómenos de histéresis en el mercado de trabajo, porque han 
permitido minimizar las transiciones laborales, con lo que ello 
supone para el mantenimiento de la cultura empresarial, la ade-
cuación del capital humano a los puestos y el reforzamiento de los 
vínculos de los trabajadores con sus empresas ante una situación 
extraordinariamente compleja. Además, la probabilidad de reac-

17  Aumentos del gasto del Gobierno y reducción en los ingresos fiscales.
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GRÁFICO 2.11:  Saldo estructural, deuda pública y ayudas discrecionales frente a la 
covid-19. EU-27 

 (porcentaje del PIB 2019)
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tivar horas de trabajo desde situaciones de ERTE ha sido mayor 
que la ofrecida por la contratación de nuevos trabajadores en un 
escenario de elevada incertidumbre sobre la evolución del virus.

Adicionalmente, en mayo de 2020, la Comisión Europea per-
mitió que las CC. AA. pudieran destinar la parte de los Fondos 
FEDER 2014-2020 no asignados ni ejecutados a financiar gasto 
sanitario, con el objetivo de dotar de mayores recursos a los go-
biernos regionales para reforzar sus sistemas de salud y combatir 
la pandemia. Además, estas actuaciones contaron con una finan-
ciación europea del 100 %, eliminando la aportación complemen-
taria de las CC. AA. que exigía este tipo de programas. Esta deci-
sión permitió la movilización de hasta 3200 millones y provocó 
que la mayoría de las autonomías reformularan sus Programas 
Operativos e introdujeran para su posterior justificación a la Co-
misión todos los gastos sanitarios incurridos: el personal adicional 
contratado, la adquisición de equipos de protección personal y 
equipamiento sanitario, el material de pruebas y test o el coste de 
las aplicaciones telemáticas para la monitorización y seguimiento 
de los datos.

Por último, en julio de 2020, el Consejo Europeo aprobó la 
creación del instrumento NextGenerationEU (NGEU), un meca-
nismo excepcional de recuperación temporal dotado con 750.000 
millones de euros para el conjunto de países de la UE con el ob-
jetivo de dar una respuesta coordinada con los Estados Miembros 
para reparar los daños económicos y sociales inmediatos causados 
por la pandemia e impulsar transformaciones y progresos en digi-
talización, transición energética, economía circular y ecología. Es-
tos fondos pueden utilizarse tanto para la concesión de préstamos 
reembolsables (360.000 millones de euros) como transferencias 
sin reembolso (390.000 millones de euros). Los dos principales 
elementos de NGEU son el Mecanismo para la Recuperación y la 
Resiliencia (conocido como MRR) dotado con 672.500 millones 
y cuyo objetivo es la inversión y reformas para lograr una recupe-
ración sostenible; y el fondo REACT-EU, dotado con 47.500 mi-
llones y que opera como los fondos estructurales, pero con mayor 
flexibilidad en su ejecución. España recibirá del MRR 140.000 mi-
llones, de los que 77.234 serán transferencias no reembolsables, 
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y del REACT-EU, 12.436 millones de euros entre 2021 y 2022 (La 
Moncloa 2022).

En suma, la pandemia ha servido para que los Estados miem-
bros de la EU-27 hayan dado pasos decididos hacia una mayor 
coordinación e integración de actuaciones de política económica 
para combatir el choque y, pendiente de corroboración demos-
cópica, para mostrar a los ciudadanos las ventajas de contar con 
estructuras supranacionales a la hora de responder a eventos ex-
tremos a gran escala.

2.4. La reacción del sector público en España

La importancia de las medidas adoptadas por los distintos niveles 
de gobierno en España para combatir la pandemia está también 
fuera de duda. En 2019 el gasto público en España ascendió a 
526.652 millones de euros (42,3 % del PIB). Durante 2020 y 2021, 
en parte por el impacto de la pandemia, las partidas de gasto del 
conjunto de administraciones públicas (AA. PP.) aumentaron en 
más de 54.100 y 84.200 millones cada año en comparación con el 
año previo a la covid-19. Dejando a un lado el gasto dedicado a 
hacer frente al coste de la deuda, la aportación de recursos a la 
UE y también las ayudas a instituciones financieras (que recogen 
el efecto de la reclasificación de la Sociedad de Gestión de Activos 
Procedentes de la Reestructuración Bancaria [Sareb] en el sector 
de las administraciones públicas), el aumento del gasto público 
fue de 56.863 millones de euros en el primer año de pandemia y 
de 84.615 en 2021, lo que supuso un crecimiento del 11,7 % y del 
17,4 % respectivamente en relación con al gasto del año previo al 
inicio de la pandemia.

El gráfico 2.12 muestra que no todo el incremento del gasto 
público que se produjo entre 2020 y 2021 fue consecuencia de 
la pandemia, pero el primero de esos dos años ese fue el prin-
cipal factor. A lo largo del primer año pandémico, las acciones 
públicas extraordinarias para afrontar las consecuencias de la co-
vid-19 supusieron 43.875 millones de euros, explicando el 77,2 % 
del mayor gasto. La vuelta gradual a una situación prepandémica 
provocó que el gasto vinculado a la covid-19 se redujera hasta los 
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35.728 millones de euros en 2021, representando solo el 42,2 % 
del incremento del gasto público en comparación con 2019, pero 
manteniéndose, de todos modos, en unas cifras muy elevadas.

La información estadística disponible permite analizar el com-
portamiento del gasto por grandes funciones para el primer año 
de pandemia: el 54 % del crecimiento del gasto público se produ-
ce en el ámbito de la Protección Social (31.064 millones de euros 
más, lo que equivale a 2,5 puntos de PIB), una partida que inclu-
ye, entre otras cosas, la protección de las rentas de los mayores 
(pensiones), de las personas desempleadas y de las ayudas sociales 
a los individuos más desfavorecidos (Ingreso Mínimo Vital, ayudas 
a la dependencia…). Tras la Protección Social, el gasto en Asun-
tos Económicos (14.126 millones de euros adicionales, un 24,6 % 
más que el año previo) y en Salud (9.454 millones de euros, un 
16,4 % superior a 2019) son las partidas donde se focalizan los 
recursos adicionales. Por su parte, durante 2021, el gasto público 
siguió creciendo, en concreto 27.752 millones de euros más que 
en 2020. Este incremento destaca en la función de Asuntos Eco-

GRÁFICO 2.12:  Variación del gasto público durante la pandemia. 
España, 2019-2021 
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nómicos (13.258 millones de euros más que en el primer año de 
pandemia) como consecuencia de la ejecución de las ayudas a la 
solvencia empresarial y al registro de las pérdidas esperadas por 
los avales concedidos a empresas y autónomos.

Como consecuencia de este mayor esfuerzo en Protección So-
cial y Sanidad, y atendiendo solo al gasto generado por la covid-19 
durante 2020, la Seguridad Social y las CC. AA. concentraron la 
ejecución del gasto para afrontar la pandemia (27.831 y 13.360 
millones respectivamente). En 2020 las CC. AA. dedicaron el 93 % 
de su incremento de gasto respecto al año anterior a acciones 
contra la covid-19, siendo este porcentaje del 74 % en el caso de la 
Seguridad Social. En cambio, la Administración central dedicó el 
76 % de su incremento del gasto a políticas que no tenían que ver 
con la pandemia sino con compromisos adquiridos previamente 
(gráfico 2.13, panel a). 

Durante el segundo año de la pandemia, la mayor parte del 
incremento del gasto no es gasto covid-19. El gasto covid-19 de la 
Seguridad Social disminuyó un 62 % respecto al de 2020, como 
consecuencia de la reducción de los ERTE y de las bajas laborales. 
En contraste, siguió creciendo en las CC. AA. (18.305 millones de 
gasto covid-19 durante 2021) y también en la Administración cen-
tral, al contabilizarse tanto la compra de vacunas (1.424 millones 
de euros) como la previsión de fallidos por las garantías y avales 
concedidas por el ICO para la solicitud de financiación bancaria 
(gráfico 2.13, panel b). 

Entre 2019 y 2020, el gasto en Protección Social ejecutado por 
la Seguridad Social pasó de 174.238 millones de euros a 204.553 
millones de euros. De este aumento, 20.091 millones de euros se 
canalizan a través de actuaciones aprobadas en los Reales Decre-
tos Leyes (RDL) 8/2020 y 30/2020: las prestaciones por desem-
pleo vinculadas a la suspensión de contratos y reducciones de jor-
nada por fuerza mayor (ERTE), las prestaciones extraordinarias a 
autónomos por cese de actividad y las prestaciones por incapaci-
dad temporal derivado de periodos de aislamiento en casos de co-
vid-19. La paulatina incorporación de los trabajadores en ERTE a 
las empresas a medida que se retomaba la actividad económica, la 
recuperación de la actividad por los trabajadores por cuenta pro-
pia (autónomos) y la reducción de las bajas laborales asociadas a 
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GRÁFICO 2.13:  Variación del gasto público en España durante la pandemia 
por administraciones. España, 2019-2021
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una menor incidencia del virus provocaron que durante 2021 el 
gasto en estas partidas se redujera casi un 63 %, correspondientes 
al gasto de la Seguridad (gráfico 2.14).
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En 2020, el gasto en salud aumentó 9574 millones de euros, 
pasando de 75.929 millones de euros en 2019 a 85.503 millones 
de euros en 2020. Dado que las CC. AA. son las principales res-
ponsables del gasto en materia sanitaria (ejecutaron el 93 % del 
total en 2019), han tenido que enfrentarse a las necesidades sa-
nitarias generadas por la covid-19.18 Aumentaron su gasto sani-
tario en 9000 millones en 2020, concentrándose este principal-
mente en consumos intermedios (compra de equipamientos de 
protección, material sanitario y productos de farmacia utilizados 
en hospitales) y en la remuneración de asalariados, tanto por los 
incrementos retributivos ya comprometidos para 2020 como por 
la incorporación de personal de refuerzo para atender a las mayo-
res demandas sanitarias generadas por la pandemia (gráfico 2.15, 
panel a). En 2021, el gasto sanitario de las CC. AA. ha seguido 
subiendo, consolidándose al alza la remuneración de asalariados 
(por el mantenimiento de los refuerzos en las plantillas y por el 

18  El papel de la Administración central en el gasto sanitario ha sido mucho más 
reducido, concentrando su participación en la adquisición de material sanitario (mas-
carillas, respiradores, equipos de protección individual [EPI]) destinadas a la dotación 
de una reserva estratégica con motivo de la pandemia.

GRÁFICO 2.14:  Principales actuaciones de Protección Social vinculados a la 
covid-19. España, 2020 y 2021
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pago de retribuciones extraordinarias por el esfuerzo realizado 
durante la pandemia), los consumos intermedios (por el proce-
so de vacunación, aunque este concepto tiene su contrapartida 
en los ingresos ya que la compra de vacunas fue realizada por la 
Administración central), y por un fuerte aumento del gasto en far-
macia (1.183 millones de euros más que en el año prepandemia).

La información remitida por las CC. AA. al Ministerio de Ha-
cienda permite cuantificar el impacto que la pandemia ha teni-
do estos dos años en el gasto sociosanitario de la Administración 
regional: 8300 y 7209 millones de euros en 2020 y 2021 (gráfico 
2.15, panel b). Más de un tercio del impacto se produce en un 
mayor gasto de personal y apenas un 8 % en inversiones sanitarias, 
siendo más intensas en la primera ola de la pandemia cuando 
el equipamiento necesario (respiradores, camas, equipamiento 
UCI) era insuficiente para hacer frente a la extraordinaria cifra 
de ingresos hospitalarios.

Por último, en 2020 el 75 % del incremento del gasto en Asun-
tos Económicos está directamente ligado a actuaciones frente a la 
pandemia. Las dos administraciones que han ejecutado gasto para 
responder a los efectos económicos de la pandemia en empresas, 
autónomos y familias son la Seguridad Social y las CC. AA., a tra-
vés de dos grandes actuaciones (gráfico 2.16): las bonificaciones 
y la exoneración de las cuotas sociales a determinadas empresas 
y autónomos cuya actividad se ha visto afectada por la pandemia 
(7.760 millones de euros) y las ayudas económicas tanto a familias 
como a empresas y autónomos por parte de los gobiernos regio-
nales (2.923 millones).19 Durante el segundo año, si bien las bo-
nificaciones y exoneraciones se reducen un 61 % respecto a 2020, 
las ayudas a empresas y autónomos aumentan considerablemente, 
hasta los 8712 millones de euros, de los que 5167 se corresponden 
a la Línea covid aprobada por el RDL 5/2021 de medidas de apo-
yo a la solvencia empresarial y que tenía como plazo de ejecución 

19  Las ayudas asociadas a las prestaciones por desempleo vinculadas a la suspen-
sión de contratos y reducciones de jornada por fuerza mayor (ERTE) junto a las pres-
taciones extraordinarias a autónomos por cese de actividad se computan dentro de la 
función de Protección Social, mientras que en Asuntos Económicos están las ayudas 
económicas directas y las bonificaciones del pago de cuotas sociales.



[ 92 ]  Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

GRÁFICO 2.15:  Incremento del gasto sanitario en la Administración 
regional. España, 2020-2021
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diciembre de 2021 (España 2021a). Además, la Administración 
central ha imputado como gasto adicional de 2021 el coste de-
rivado de la previsión de fallidos correspondiente a las líneas de 
avales del ICO, que asciende a 4377 millones de euros y deberán 
recalcularse en los años siguientes.

2.5. La coordinación entre administraciones en 
España

Los problemas de coordinación entre administraciones a la hora 
de responder a los retos planteados por el shock han sido numero-
sos en varios planos, y en particular en el de las respuestas econó-
micas. Merece la pena tratarlos con detalle a la luz de la informa-
ción disponible.

GRÁFICO 2.16:  Principales actuaciones en materia económica vinculados a 
la covid-19. España, 2020-2021

 (millones de euros)

Boni�caciones y exoneración
de cuotas a empresas y

autónomos
(Seguridad Social)

Ayudas económicas a
familias, autónomos

y empresas
(comunidades autónomas)

Previsión de fallidos
de las líneas

de avales ICO
(Administración central)

7.760

3.054 2.923

8.712

4.377

0
1.000
2.000
3.000
4.000
5.000
6.000
7.000
8.000
9.000

10.000

2020 2021 2020 2021 2020 2021

Nota: El gasto no incluye las ayudas a las instituciones financieras de 2019, 2020 y 2021 como conse-
cuencia de la reclasificación en el sector de administraciones públicas de la Sareb.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Función Pública (2022b) e IGAE (2021, 2023).



[ 94 ]  Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

2.5.1. Las transferencias de recursos entre administraciones
La profunda descentralización del gasto en España planteaba 

un desafío añadido a la hora de afrontar la pandemia, por la me-
nor capacidad con la que, en general, cuentan los gobiernos sub-
centrales a la hora de responder a choques inesperados. La políti-
ca de estabilización es una competencia reservada al nivel central 
de gobierno, como recomienda la teoría de federalismo fiscal; y la 
capacidad de endeudamiento de las haciendas subcentrales está 
condicionada por restricciones legales y por un acceso más difícil 
a los mercados financieros internacionales.

El envite se resolvió de manera eficaz y enérgica mediante el 
despliegue de un potente paraguas financiero que ha protegido 
las finanzas autonómicas en 2020 y 2021, especialmente a las de 
régimen común,20 a través de tres mecanismos fundamentales. En 
primer lugar, gracias al mantenimiento de las entregas y pagos a 
cuenta del sistema de financiación autonómica de régimen co-
mún como si nada hubiese ocurrido, es decir, sin corregir a la baja 
por la notable caída de la recaudación de la cesta autonómica de 
tributos. 

En segundo lugar, por la creación de fondos extraordinarios 
tanto en 2020 (Fondo covid por valor de 16.000 millones de euros 
aprobado en junio de 2020) y en 2021 (con el Fondo Extraordi-
nario que ascendía a 13.486 millones de euros y la Línea covid de 
apoyo a la solvencia empresarial por valor de 7000 millones de eu-
ros). Estas aportaciones tuvieron como objetivo principal afrontar 
los gastos extraordinarios vinculados a la pandemia (sociosanita-
rios y educativos) y, de forma secundaria pero no menos impor-
tante, amortiguar la caída de ingresos ordinarios de las haciendas 
autonómicas que quedan al margen del circuito de anticipos y 
pagos a cuenta: tributos propios y tributos cedidos gestionados 
por las administraciones tributarias regionales. Por su parte, la 
Línea covid, aprobada un año después del origen de la pandemia 
(marzo de 2021), pretendía dar ayudas directas a autónomos y 

20  Las CC.  AA. de régimen foral dependen fundamentalmente de su propia re-
caudación tributaria, que ha caído, y su participación en fondos extraordinarios ha 
sido inferior.
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empresas que tuvieran problemas de solvencia por el descenso de 
actividad provocado por la pandemia.

Adicionalmente, el Gobierno de España decidió que en 2021 
alrededor de un 54 % de los fondos de recuperación recibidos de 
Europa fueran gestionados desde las comunidades autónomas. A 
31 de diciembre de 2021 las CC. AA. han recibido 11.151 millones 
de euros que destinarán a políticas vinculadas con la transición 
verde, la digitalización, la ciencia, la cultura, la protección social, 
el turismo sostenible, el empleo, la educación y formación profe-
sional (Gobierno de España 2022) y otros 8000 millones de euros 
vinculados al fondo REACT EU. En definitiva, en 2021 las CC. AA. 
gestionan directamente 19.151 millones de euros procedentes de 
la financiación extraordinaria de la Comisión Europea. 

Estas tres fuentes de financiación extraordinarias han reforzado 
la suficiencia financiera de las CC. AA. para hacer frente a la pan-
demia y han provocado que el gasto autonómico en 2021 alcance 
su máximo histórico en euros corrientes, al tiempo que el déficit se 
ha situado en niveles mínimos desde la Gran Recesión. En paralelo 
a lo anterior, el Tesoro ha mantenido los mecanismos extraordina-
rios de financiación que han permitido emisiones de deuda para 
financiar el déficit y las refinanciaciones a su menor coste histórico.

En el ámbito local, el apoyo del Gobierno central fue comparati-
vamente menor que el desplegado en el ámbito autonómico, por un 
triple motivo. Primero, porque el sistema tributario local, que gravita 
sobre propiedad residencial y de automóviles, es poco sensible a las 
caídas en la actividad económica. Segundo, porque la presión sobre 
el gasto en competencias municipales fue muy inferior a la ejercida 
sobre las autonómicas. Y tercero, porque una amplia mayoría de mu-
nicipios se encontraban en una situación financiera muy saneada, 
con importantes remanentes de tesorería y niveles de deuda muy 
bajos. De hecho, en 2020 las corporaciones locales cerraron con un 
superávit del 0,26 % del PIB (2.922 millones de euros), muy similar 
al de 2019 (0,31 %). Este superávit ha aumentado marginalmente en 
2021, hasta el 0,27 % del PIB (3.271 millones de euros).

Si atendemos a la evolución temporal de las transferencias ne-
tas (realizadas menos recibidas) de la Administración central ha-
cia otras administraciones se observa que, desde el año 2014 hasta 
2019, su volumen se sitúa entre los 100.000 millones de euros y 
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105.000 millones de euros anuales. El impacto de la pandemia 
provocó que en 2020 la cifra ascendiera hasta los 147.792 millones 
de euros, un 41 % superior a la de un año antes. Este fuerte incre-
mento se intensificó todavía más en el segundo año de pandemia, 
alcanzando los 156.751 millones (gráfico 2.17, panel a). Este fuer-
te incremento es consecuencia de la escasa capacidad de reacción 
financiera por parte de la Seguridad Social y de las CC. AA., con 
unas cuentas ya deficitarias antes del impacto de la pandemia. De 
este modo, tanto en 2020 como en 2021, el grado de dependencia 
de los ingresos procedentes de otras administraciones, principal-
mente de la central, aumentó tanto en la Seguridad Social como 
en las administraciones autonómica y local (gráfico 2.17, panel b). 

El impacto inicial de la pandemia afectó significativamente a 
las cuentas públicas por la vía de los ingresos, como consecuen-
cia de la menor actividad económica. La Administración central 
fue la más afectada, con casi 21.000 millones de euros menos de 
recursos en 2020 respecto a 2019; principalmente, por la menor 
recaudación tributaria (IVA, IRPF, Sociedades e Hidrocarburos). 
En contraste, los ingresos por cotizaciones sociales se mantuvie-
ron en la Seguridad Social (1.459 millones de euros más que en 
el año previo a la pandemia) y lo mismo sucedió con los ingresos 
de las CC. AA.: pese a la caída de los ingresos por Transmisiones 
Patrimoniales o Actos Jurídicos Documentados, los recursos por 
IRPF no retrocedieron debido al mantenimiento de las entregas a 
cuenta calculadas antes del inicio de la pandemia por el Ministe-
rio de Hacienda (gráfico 2.18, panel a).

En 2021 la situación cambia y todas las administraciones supe-
ran sus ingresos previos a las transferencias entre administracio-
nes que tenían en 2019 (gráfico 2.18, panel b). La recuperación 
de la actividad generó un aumento en la recaudación tanto de 
los tributos gestionados por el Estado como por las comunidades 
autónomas; y también los ingresos por cotizaciones sociales de la 
Seguridad Social aumentaron en casi 12.000 millones respecto a 
los de 2019. Además, la financiación procedente de la UE propor-
cionó mayores recursos respecto al año prepandémico: 4548 mi-
llones para la Administración central y 5153 para las comunidades 
autónomas gracias, principalmente, a los fondos REACT-EU y la 
ejecución de los fondos FEDER.
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GRÁFICO 2.17: Importancia de las transferencias de recursos realizadas 
entre administraciones. España, 2010-2021

a) Volumen de transferencias netas realizadas por la Administración central a 
otras administraciones

     (millones de euros)

b) Dependencia de las transferencias netas recibidas de otras administraciones
     (porcentaje del total de ingresos netos)

Nota: Las transferencias netas recibidas se calculan como la diferencia entre los recursos recibidos 
de otras administraciones y los empleos entregados a otras administraciones. Los ingresos netos 
se calculan como el total de ingresos menos las transferencias realizadas a otras administraciones. 
Fuente: IGAE (2023).
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GRÁFICO 2.18:  Impacto de la pandemia en los ingresos y gastos de las 
administraciones. España, 2019-2021

 (millones de euros)

a) Variación entre 2019/2020
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Fuente: IGAE (2023a).
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El análisis anterior resulta incompleto si no se tienen en cuenta 
las transferencias netas que se producen entre niveles de adminis-
tración en España. Considerando las transferencias netas recibi-
das como la diferencia entre los recursos recibidos de otras admi-
nistraciones menos los recursos entregados, es la Administración 
central la que ha realizado un mayor esfuerzo, dotando al resto de 
administraciones de más de 95.000 millones de euros adicionales 
durante los dos años de pandemia: en 2020, 43.326 millones de 
euros más que en 2019, y en 2021, 52.285 millones adicionales 
(cuadro 2.1). La Seguridad Social pasó de recibir 11.344 millones 
de euros en 2019 a más de 34.000 en 2020 y 2021; y las CC. AA. 
percibieron 96.678 millones en 2020 y 104.182 en 2021.

El resultado final de estas transferencias es que el impacto en 
los ingresos de la Administración central durante 2020 fue mu-
cho mayor que la caída de su recaudación tributaria. Sus ingresos 
efectivos se redujeron más de 64.350 millones de euros, pasando 
de 85.578 millones de euros en 2019 a 21.222 millones de euros 
en 2020. Por el contrario, la Seguridad Social y las CC. AA., que 
mantenían sus ingresos por cotizaciones y por recaudación de tri-
butos, vieron como sus recursos aumentaban significativamente 
por el efecto de las transferencias del Gobierno central: en casi 
22.800 millones para la Seguridad Social y en 18.000 para la Admi-
nistración regional. Durante 2021, a pesar de que los ingresos de 
la Seguridad Social y las CC. AA. ya superaban en más de 11.000 
la cifra de 2019, la Administración central decidió mantener el 

CUADRO 2.1: Variación de las transferencias netas recibidas por las 
administraciones. España, 2019-2020

 (millones de euros) 

  2019 2020 2021
Variación 

2019-2020
Variación 

2019-2021

Administración 
central

-104.466 -147.792 -156.751 -43.326 -52.285

Seguridad Social 11.344 34.139 34.756 22.795 23.412

Administración 
regional

78.593 96.678 104.182 18.085 25.589

Corporaciones 
Locales

14.529 16.975 17.813 2.446 3.284

Fuente: IGAE (2023) y elaboración propia. 
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apoyo extraordinario a estas administraciones, en especial hacia 
las CC. AA.

Sin el efecto de las transferencias entre administraciones, la dis-
tribución del empeoramiento en el déficit primario entre 2019 y 
2020 se hubiera repartido de la siguiente manera: Administración 
central (33,4 %), Seguridad Social (45,1 %), comunidades autó-
nomas (17,2 %) y corporaciones locales (4,3 %). Sin embargo, las 
transferencias netas realizadas por la Administración central al 
resto de administraciones hacen que el Gobierno central absorba 
el impacto de la pandemia en las cuentas públicas, concentrando 
el 87,3 % del aumento del déficit primario. Por su parte, las auto-
nomías presentan una situación final incluso más favorable que 
en 2019, con un superávit primario de 1250 millones de euros 
(gráfico 2.19, panel a).

La mejora de la recaudación de los ingresos estatales (princi-
palmente por el IVA y los impuestos sobre la renta) provocó que 
en 2021 la variación respecto a 2019 del saldo previo a las trans-
ferencias entre administraciones fuera casi neutro para la Admi-
nistración central, mientras que en las CC. AA. empeoró, como 
consecuencia del fuerte incremento del gasto. El impacto de las 
transferencias desde la Administración central fue que tanto la 
Seguridad Social como las comunidades presentaran un mejor 
saldo primario que en el año anterior a la pandemia, con supe-
rávit de 3000 millones en el caso de la Administración regional. 
Por el contrario, la Administración central pasó de un superávit 
primario en 2019 (4.735 millones) a elevados déficits: -65.268 en 
2020 y -51.116 en 2021.

En lo que atañe a las transferencias de la Administración cen-
tral a la Seguridad Social, en 2020 destacan los 20.003 millones de 
euros con el objetivo de equilibrar las cuentas por el impacto de la 
pandemia, los 2300 millones de euros transferidos al Servicio Pú-
blico de Empleo Estatal (SEPE) para financiar el incremento de 
las prestaciones contributivas y las cuotas de subsidios por desem-
pleo, y los 432 millones de euros para financiar las prestaciones 
del Ingreso Mínimo Vital (IMV), que se puso en funcionamiento 
en 2020. Estos tres conceptos han provocado un incremento de 
los recursos recibidos desde la Administración central de 22.735 
millones de euros. Durante 2021 sobresalen las mayores transfe-
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GRÁFICO 2.19: Impacto en el saldo primario de las transferencias entre 
administraciones. España

 (millones de euros)

a) Variación 2019/2020
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Nota: Las transferencias netas recibidas se calculan como la diferencia entre los recursos recibidos 
de otras administraciones y los empleos entregados a otras administraciones. Los ingresos netos 
se calculan como el total de ingresos menos las transferencias realizadas a otras administraciones. 
Fuente: IGAE (2023) y elaboración propia.
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rencias al SEPE (4.776 millones de euros), 13.929 millones de 
nuevas transferencias para la financiación de los nuevos acuerdos 
adoptados en el Pacto de Toledo (prestaciones por nacimiento y 
cuidado del menor, reducciones de las cotizaciones de la Seguri-
dad Social…) y un fuerte incremento de recursos para financiar 
el Ingreso Mínimo Vital (superior a los 3000 millones en 2021).

Por su parte, los recursos recibidos por las CC. AA. proceden-
tes del Gobierno central han aumentado en 18.857 millones de 
euros.21 Durante 2021, las CC. AA. recibieron 31.406 millones de 
euros al margen del sistema de financiación (7.294 millones más 
que en 2020) derivados de la dotación adicional de recursos apro-
bada en los Presupuestos (13.466 millones de euros del Fondo Ex-
traordinario 2021), la Línea covid de ayudas directas a empresas 
y autónomos (6.974 millones de euros) y la financiación del gasto 
en vacunas (1.183 millones de euros).

Otra de las decisiones tomadas desde la Administración central 
durante el primer año de pandemia fue la actualización de las en-
tregas a cuenta del sistema de financiación autonómica (artículo 2 
del RDL 7/2020) tomando como criterio de base para su cálculo 
una previsión de crecimiento del 1,6 %, muy por encima de lo es-
perado con una situación económica claramente afectada por la 
pandemia. Tal actualización se genera en un momento en el que to-
davía no estaba aprobado el anteproyecto de Presupuestos Genera-
les del Estado para 2020, siendo una decisión sin precedentes que 
tenía como objetivo fortalecer la capacidad financiera de las CC. 
AA. de Régimen Común para afrontar los gastos extraordinarios de 
la pandemia. Pasar de la prórroga a la actualización de las entregas 
a cuenta suponiendo un escenario de crecimiento positivo dotaba 

21  Destacando la cantidad correspondiente al Fondo covid (15.950 millones de 
euros de los 16.000 millones de euros, los otros 50 millones se los repartieron entre 
las ciudades autónomas de Ceuta y Melilla) y otras transferencias extraordinarias re-
lacionadas con la pandemia, como los 299 millones  para la cobertura de gastos ori-
ginados en el Sistema Nacional de Salud, los 297 millones de euros del Fondo Social 
Extraordinario para la financiación de prestaciones básicas de los servicios sociales, 
los 100 millones de euros para el Plan de choque para la Formación Profesional y 
la Empleabilidad, los 100 millones de euros de ayudas para el pago del alquiler de 
vivienda habitual a personas en situación de vulnerabilidad económica y social, y los 
25 millones de euros del Fondo de Alimentación para niños y niñas en situación de 
vulnerabilidad como consecuencia del cierre de los centros educativo por la covid-19.
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a las CC. AA. de Régimen Común de 3067 millones de euros adicio-
nales. Dos años después, cuando ya se dispone de información de la 
recaudación provisional de 2020, es posible calcular cuáles hubie-
ran sido las entregas a cuenta en 2020 si el Ministerio de Hacienda 
las hubiera calculado aproximándose a la realidad de la situación 
(entregas a cuenta teóricas). El efecto de esta decisión del Estado 
fue dotar a las CC. AA. de 9535 millones de euros adicionales a lo 
que realmente les hubiera correspondido, principalmente por la 
sobrestimación en el IVA, Hidrocarburos y la transferencia del Fon-
do de Garantía (cuadro 2.2).

Entregas a cuenta 
recibidas en 2020

Entregas a cuenta 
teóricas en 2020

Impacto del 
mantenimiento de 

las entregas a cuenta

Tarifa autonómica 
del IRPF

44.827 45.142 -315

Impuesto sobre el 
Valor Añadido

36.746 31.035 5.711

Sobre Alcohol y 
Bebidas Derivadas

463 349 114

Sobre Productos 
Intermedios

13 11 1

Sobre la Cerveza 196 174 21

Sobre las Labores 
del Tabaco

3.712 3.549 162

Sobre 
Hidrocarburos

8.218 6.628 1.590

Sobre la 
Electricidad

1.375 1.210 165

Fondo de 
Suficiencia Global

728 780 -52

Transferencia 
Fondo de Garantía

9.526 7.388 2.138

Total Entregas a 
cuenta

105.803 96.267 9.535

Nota: Las entregas a cuenta recibidas son las que fueron comunicadas por el Ministerio de Hacienda y se 
distribuyeron entre las CC. AA. de Régimen Común a lo largo del ejercicio 2020. Mientras que las entregas 
a cuenta teóricas son las que hubieran resultado de haber conocido la recaudación que realmente se ha 
obtenido en el ejercicio 2020. El impacto es la diferencia entre las entregas a cuenta recibidas y las teóricas.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Función Pública (2022e) y elaboración propia. 

CUADRO 2.2: Impacto del mantenimiento de las entregas a cuenta del Sistema de 
Financiación. CC. AA. de Régimen Común, 2020

 (millones de euros)
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Sin embargo, el funcionamiento del actual sistema de financia-
ción autonómica provocó que el impacto de la actualización de 
las entregas a cuenta no fuera homogéneo, favoreciendo más a las 
comunidades con una mayor financiación por habitante ajustado 
(gráfico 2.20, panel a). Mientras Cantabria, La Rioja y Extrema-
dura tuvieron un 14 % más de ingresos que los teóricos, la Comu-
nitat Valenciana (+7 %), la Comunidad de Madrid (+6,4 %) e Illes 
Balears (+4,4 %) se beneficiaron la mitad que las primeras.

Esa decisión del Ministerio de Hacienda tiene implicaciones 
más allá de 2020, pues el modelo de financiación contempla una 
liquidación dos años más tarde de las diferencias entre entregas 
a cuenta y recaudación efectiva. Pero en el ejercicio de 2022 se 
comunicó a las CC. AA. que se condonaba la liquidación negativa 
derivada del exceso de financiación por las entregas a cuenta de 
2020 (comunicado en el Consejo de Política Fiscal y Financiera 
[CPFF] de 28 de julio de 2021 y materializado en los Presupuestos 
Generales del Estado 2022 [SEPG 2022]). Sin embargo, el inco-
rrecto diseño de la aplicación de esta medida hace que, de nuevo, 
el efecto de dicha condonación no sea homogéneo para todas las 
CC. AA. Mientras algunas CC. AA., que fueron las más beneficia-
das en 2020, también son las más favorecidas en 2022 (como La 
Rioja o Cantabria, con porcentajes de condonación del 91 % y 
67 %), otras que recibieron un menor exceso de recursos en 2020 
(Illes Balears y Comunitat Valenciana) no han visto compensado 
nada de este exceso y deberán devolverlo en 2022 (gráfico 2.20, 
panel b).22 

22  El motivo de este trato heterogéneo entre comunidades es que el volumen 
de recursos que el Ministerio de Hacienda ha decidido condonar es equivalente a la 
liquidación negativa que las regiones tengan en 2022, incluyendo no solo los concep-
tos para los que se produjeron excesos de entregas a cuenta (figuras tributarias, fon-
dos de suficiencia y transferencia del fondo de garantía), sino también los fondos de 
convergencia que las CC. AA. reciben con dos años de retraso. La minoración de los 
fondos de convergencia del volumen de recursos que las comunidades no deberán 
devolver es un error ya que estos no han generado ningún exceso de financiación 
en las CC. AA.  porque se calculan y entregan con posterioridad. Lo lógico hubiera 
sido que la condonación solo se hubiera calculado sobre el exceso de las entregas 
a cuenta, que es en realidad la financiación extraordinaria que las comunidades 
recibieron en 2020.
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GRÁFICO 2.20:  Efecto del mantenimiento de las entregas a cuenta de 2020 previas 
a la pandemia. Comunidades autónomas

a) Exceso de las entregas a cuenta. 2020
    (porcentaje respecto al valor teórico)
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Adicionalmente al mantenimiento de las entregas a cuenta, 
el Ministerio de Hacienda dotó a las administraciones regionales 
de más de 16.700 millones de euros durante el primer año de la 
pandemia, siendo el instrumento más potente los 16.000 millo-
nes del Fondo covid. La distribución de estos recursos entre co-
munidades siguió criterios muy heterogéneos, como se verá más 
adelante. El resultado es que los ingresos per cápita derivados de 
transferencias extraordinarias vinculadas a la pandemia fueron 
muy distintos entre las CC. AA. (gráfico 2.21, panel a). Mientras 
que la Comunidad de Madrid fue la más favorecida (512 euros 
per cápita), Galicia, Extremadura, Andalucía, Región de Murcia y 
Canarias recibieron menos de 300 euros por habitante.
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b) Condonación del exceso de EC. 2022
     (porcentaje del exceso recibido en 2020)

Nota: El exceso de las entregas a cuenta se mide como los recursos que realmente han obtenido las CC. AA. 
de Régimen Común (RC) y los que deberían haber obtenido si se hubiera conocido la recaudación defini-
tiva de 2020. Y la condonación del exceso de las entregas a cuenta es el porcentaje de las entregas a cuenta 
extraordinarias que recibieron las CC. AA. en 2020 y que no van a tener que devolver en la liquidación que 
se practica en julio de 2022.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Función Pública (2022e) y elaboración propia.
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GRÁFICO 2.21:  Transferencias estatales recibidas. Comunidades autónomas 
de Régimen Común, 2020

 (euros per cápita)
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b) Principales ingresos de procedencia estatal

Fuente: Ministerio de Hacienda y Función Pública (2022a, 2022c, 2022d, 2022e) y elaboración propia.
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Una visión más amplia de las transferencias estatales recibidas 
por las CC. AA. de Régimen Común es la que incorpora tanto los 
ingresos netos procedentes del sistema de financiación autonó-
mica (entregas a cuenta y liquidaciones, que ascienden a 116.512 
millones de euros), las transferencias extraordinarias por covid-19 
(casi 16.000 millones) y otras transferencias finalistas (más de 
7700 millones). El rango de ingresos por habitante entre comu-
nidades es de un 37 % entre la región con mayores ingresos y la 
que menos (gráfico 2.21, panel b). Mientras La Rioja y Cantabria 
superan los 3900 euros per cápita, Región de Murcia, Comunidad 
de Madrid y Comunitat Valenciana se sitúan por debajo de los 
3000, si bien el caso de Madrid es anecdótico porque su situación 
es consecuencia de la aplicación de su capacidad normativa a la 
baja en el IRPF, por la que deja de ingresar cerca de 2000 millones 
que le situarían entre las regiones mejor financiadas.

En definitiva, la mayor dotación de recursos desde la Admi-
nistración central a las CC. AA. de Régimen Común, a través del 
mantenimiento de las entregas a cuenta basadas en una hipótesis 
de crecimiento económico del 1,6 % en 2020 y de los fondos ex-
traordinarios vinculados a la pandemia tanto en 2020 como en 
2021, ha permitido que el conjunto de CC. AA. haya podido ha-
cer frente a los gastos extraordinarios vinculados con la covid-19 
(principalmente socio-sanitarios) al mismo tiempo que ha mejo-
rado su posición financiera respecto a 2019, pasando de un déficit 
primario del 0,24 % del PIB en 2019 a un superávit del 0,11 % en 
2020. Un resultado que se ha repetido en 2021: las CC. AA. en su 
conjunto han registrado un superávit primario del 0,25 %.

Además, durante los años de la pandemia, las CC. AA. han 
podido seguir accediendo a la financiación que les proporciona 
el Tesoro. Los mecanismos extraordinarios de financiación han 
permitido que las CC. AA. pudieran refinanciar los vencimien-
tos de sus pasivos y también financiar el déficit en que estaban 
incurriendo.23 La mejor demostración de ello es que, tomando la 

23  El conjunto de mecanismos proporcionados por el Tesoro a los gobiernos 
regionales ascendió a 38.666,8 millones de euros en 2020 y a 34.636,5 millones de 
euros en 2021, frente a los 25.988,6 millones de euros del año prepandemia. A estos 
mecanismos extraordinarios (FLA y Facilidad Financiera), la Comisión Delegada del 
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información disponible de la ejecución presupuestaria, en 2020 
y 2021, el gasto de las CC. AA. fue 180.311 y 193.898 millones de 
euros respectivamente, 9847 y 7627 millones superior al previsto 
en los presupuestos iniciales y, en cambio, su déficit se situó en el 
menor nivel desde el año 2006, prácticamente en equilibrio pre-
supuestario (-0,22 % del PIB en 2020 y -0,03 % en 2021).

2.5.2. Sobre el reparto de fondos extraordinarios entre CC. AA.
Los fondos extraordinarios fueron uno de los tres elementos 

que permitieron que las CC. AA. contaran con una amplia sufi-
ciencia financiera para afrontar las necesidades extraordinarias 
generadas por la pandemia. Cada uno de los cuatro grandes fon-
dos extraordinarios siguió un criterio distinto para su distribución 
entre los distintos territorios, provocando en ocasiones disconfor-
midad por parte de los gobiernos autonómicos:

a) El Fondo covid, la primera de las transferencias extraordina-
rias de la pandemia, fue aprobado por el RDL 22/2020 en 
junio de 2020 (España 2020d). Con una dotación de 16.000 
millones, se distribuyó a través de cuatro grandes tramos: el 
primero, dotado con 6000 millones, se repartió atendiendo, 
principalmente, al impacto sanitario medido a 30 de abril 
de 2020 (ingresos UCI, hospitalizaciones, pruebas PCR rea-
lizadas y población protegida); el tramo segundo, dotado 
con 2000 millones, daba respuesta a las necesidades educa-
tivas (población 0-16 años y población 17-24 años); el tercer 
tramo, dotado con 3000 millones, se repartía en base a las 
necesidades sanitarias a 31 de octubre de 2020; y el último 
tramo (5000 millones) pretendía compensar la caída de re-
caudación en los tributos autonómicos así como el impacto 
presupuestario en el ámbito del transporte público. 

Gobierno para Asuntos Económicos acordó la creación de un nuevo compartimento 
de financiación que permitía anticipar liquidez a las comunidades autónomas con el 
objetivo de desplegar y ejecutar de forma rápida los recursos que tenían asignados del 
Fondo REACT-UE. En 2021 se aprobó la asignación de financiación a todas las CC. AA. 
que lo solicitaron por valor de 3057 millones de euros, que son adicionales a los que ya 
se financiaban con los mecanismos existentes.
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b) El Fondo Extraordinario fue aprobado por el Consejo de 
Ministros el 3 de agosto de 2021 (Real Decreto 684/2021 
[España 2021b]) y se dotó con 13.486 millones. A diferencia 
de lo que sucedió con el Fondo covid, el reparto de estos 
recursos se realizó exclusivamente atendiendo a las necesi-
dades de gasto de cada territorio, que fueron aproximadas 
por el peso de la población ajustada definida por el sistema 
de financiación autonómica; incluyendo también en este 
cálculo a Comunidad Foral de Navarra y País Vasco.

c) La Línea covid se aprobó en el RDL 5/2021 el 12 de marzo 
de 2021. Este fondo tenía como objetivo apoyar a las empre-
sas y autónomos por la reducción de la actividad económi-
ca. Los 7000 millones de euros que componen esta línea se 
reparten en dos tramos. El primero de ellos (5.000 millo-
nes) se distribuye entre todas las CC. AA., salvo Canarias e 
Illes Balears, en base a indicadores de impacto económico 
(caída del PIB, nivel de desempleo y desempleo juvenil. El 
segundo de los tramos (2.000 millones) se reparte solo en-
tre Canarias e Illes Balears, en atención al más severo im-
pacto de la pandemia sobre unas economías fuertemente 
especializadas en el turismo (España 2021a).

d) Por último, el Fondo REACT-EU que la Comisión Europea 
asignó a España por valor de 12.436 millones de euros, se 
repartió para su gestión por parte del propio Estado para la 
compra de vacunas (2.436 millones) y para su ejecución por 
parte de las CC. AA. en 2021 y 2022 (8000 y 2000 millones 
de euros respectivamente cada año). Los criterios de repar-
to fueron los mismos que se utilizaron por la Comisión Eu-
ropea para el reparto entre países miembros: un 66 % por el 
impacto en el PIB de la pandemia, un 22 % por el peso en el 
desempleo y el 22 % restante por el impacto de la crisis en 
el desempleo juvenil (15-24 años).

En el cuadro 2.3 aparece recogido el reparto de ayudas del 
Fondo covid 2020, Línea covid, Fondo Extraordinario (o Fondo 
covid 2021) y Fondo REACT-EU. Las cifras aparecen en millones 
de euros en 2020 y 2021. Además, la última columna muestra el 
volumen total de fondos extraordinarios per cápita recibido por 
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Fondo 
COVID

Línea 
COVID

Fondo 
Extraordinario

Fondo 
REACT-EU

Total
Total per 

cápita

Andalucía 2.198,8 1.109,2 2.357,5 1.881 7.546,5 896,9

Aragón 430,5 141,3 402,5 267 1.241,4 940,9

Asturias, P. de 298,7 107,8 308,3 196 910,8 890,5

Balears, Illes 438,4 855,7 329,8 300 1.923,9 1.673,7

Canarias 551,2 1.144,3 629,0 630 2.954,5 1.372,0

Cantabria 176,8 55,4 168,3 96 496,5 854,4

Castilla-La 
Mancha

743,4 206,3 605,4 406 1.961,2 964,7

Castilla y 
León

843,4 232,6 741,3 416 2.233,3 930,7

Cataluña 3.165,6 993,3 2.161,0 1.706 8.025,8 1.045,7

Ceuta, c. a. de 25,0 13,9 10,0 24 72,9 859,5

C. Valenciana 1.485,6 647,1 1.400,0 1254 4.786,7 956,6

Extremadura 277,4 106,5 317,8 187 888,7 832,3

Galicia 734,9 234,5 828,4 441 2.238,7 829,3

Madrid, C. de 3.346,4 679,3 1.863,8 1.284 7.173,4 1.076,5

Melilla, c. a. de 25,0 12,3 10,0 17 64,3 743,1

Murcia, R. de 388,9 142,5 421,9 258 1.211,3 810,9

Navarra, C. 
F. de

174,8 67,6 192,9 148 583,4 891,7

País Vasco 568,2 218,0 644,5 426 1.856,7 841,0

Rioja, La 127,1 32,5 93,5 65 318,1 1.004,1

Total 16.000 7.000 13.486 10.002 46.488

CUADRO 2.3:  Reparto por tipo de ayuda. Comunidades autónomas, 2020-2021
 (millones de euros excepto total per cápita en euros)

Nota: Para el Fondo REACT-EU la suma de las comunidades no coincide con la cifra de 10.000 millones 
ofrecida por el Ministerio.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Función Pública (2022a, 2022c, 2022d) y elaboración propia.

cada comunidad autónoma. Las que más fondos reciben per cápi-
ta son Illes Balears y Canarias, mientras que en Región de Murcia 
y Galicia aparecen en los últimos lugares.

Esta diversidad de fondos y criterios de reparto hace pertinente 
preguntarse por el peso relativo en el reparto global de dos factores 
clave: el impacto económico y sanitario de la pandemia y la suficien-
cia financiera de las CC. AA. Para responder, hemos desplegado un 
sencillo ejercicio econométrico que trata de explicar el volumen de 
fondos recibidos en el bienio por cada una de las 15 CC. AA. de ré-
gimen común en función de cuatro factores: la incidencia sanitaria 
acumulada de la pandemia, que aproximamos por el número de 
hospitalizados por cada 1000 habitantes en cada comunidad hasta 
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el 31 de diciembre de 2021; la caída del PIB en 2020; la financia-
ción por habitante ajustada en 2019, liquidada según criterios nor-
mativos; y la ratio entre población ajustada y población total por 
comunidad.24 Cabría aguardar que la recepción de recursos extra 
por habitante dependiese, con signo positivo, de la incidencia sa-
nitaria y la ratio de la población ajustada sobre población total: las 
comunidades con mayores necesidades per cápita reconocidas por 
el sistema de financiación autonómica recibirían mayor cantidad 
de fondos. Al contrario, la relación debería ser inversa con la tasa 
de variación del PIB y con la capacidad financiera prepandemia: las 
CC. AA. comparativamente peor financiadas antes de la pandemia 
tendrían menos capacidad de reasignar dinero hacia las subfuncio-
nes y programas de gasto más tensionados.

El cuadro 2.4 muestra los resultados principales. En su conjun-
to, el modelo explica el 96 % de las diferencias entre CC. AA.Se 
confirma que la mayor incidencia sanitaria de la pandemia au-
menta la cantidad de fondos recibida por habitante y que el im-
pacto en el PIB tiene un efecto significativo sobre el reparto. Por 
el contrario, ni unas mayores necesidades por habitante ni una 
menor financiación ajustada basada en criterios normativos son 
significativas. Así pues, cabría concluir que las circunstancias de 
la pandemia en las comunidades han sido tenidas en cuenta en 
el reparto de los fondos, pero no sus diferencias financieras. En 
promedio, cada punto adicional de caída en el PIB habría aumen-
tado las ayudas per cápita recibidas en 62.9 euros. Por su parte, un 
hospitalizado por cada mil habitantes adicionales ha conllevado 
un incremento de 14.47 euros por habitante.

24  En última instancia, estas dos variables nos permiten descomponer el valor de la 
financiación per cápita de cada comunidad autónoma para testar dos mecanismos simultá-
neamente: el efecto de las mayores necesidades de gasto per cápita y el efecto de una peor 
financiación por habitante ajustado. El primer efecto tendería a ser positivo y el segundo, 
negativo. Analíticamente: País Vasco y Comunidad Foral de Navarra se excluyen del análi-
sis porque su sistema de financiación no gravita sobre el concepto de habitantes ajustados.
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CUADRO 2.4:  Determinantes del reparto agregado del Fondo covid, Línea 
covid, Fondo Extraordinario y Fondo REACT-EU. CC. AA. 
de Régimen Común. Regresión por mínimos cuadrados 
ordinarios

Variable dependiente: suma Fondo covid, Línea covid, 
Fondo Extraordinario y Fondo REACT-EU

Hospitalizados cada 1000 
habitantes

14.467**
(4,613)

Impacto PIB -62,905***
(4,505)

Población ajustada pc 187,119
(415,107)

Euros por habitante ajustado 
normativo

-0,040
(0,071)

Constante 119,602
(420,992)

R2 0,957

Número de observaciones 15

Nota: ***,**,*: significativo al 1 %, 5 % y 10 %, respectivamente.  Errores estándar entre paréntesis.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Función Pública (2022a, 2022c, 2022d, 2022e), Ministerio de 
Sanidad (2022), INE (2022g, 2022h) y elaboración propia.

En los gráficos 2.22 y 2.23 damos un paso más en el análisis 
y calculamos los residuos de la ecuación anterior para cada co-
munidad autónoma, tanto en euros por habitante como en vo-
lumen total. Estos residuos se computan como diferencia entre 
los fondos recibidos y los que cabría aguardar atendiendo a los 
valores de las variables explicativas y los coeficientes estimados. En 
términos per cápita, las dos autonomías que perciben fondos por 
encima de lo esperado son Extremadura y Castilla-La Mancha. En 
el polo opuesto aparecen Principado de Asturias, Galicia y Canta-
bria. Los extremos varían cuando lo que se observa son los valores 
absolutos, por las grandes diferencias en los tamaños poblacio-
nales regionales. En ese caso, destacan los residuos favorables de 
Cataluña, con Extremadura y Castilla-La Mancha justo detrás; y 
los residuos desfavorables de Comunidad de Madrid, Andalucía, 
Galicia y Principado de Asturias, por este orden.

El hecho de que al asignar esta mayor dotación de recursos 
no se hayan tenido en cuenta las diferencias en la financiación 
por habitante ajustado previas a la pandemia provoca que no se 
hayan corregido los desequilibrios horizontales preexistentes. Un 
reflejo de ello es que mientras siete regiones presentan superávits 
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GRÁFICO 2.22:  Residuos de la estimación. Comunidades autónomas
 (euros per cápita)
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Fuente: Elaboración propia. 
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GRÁFICO 2.23:  Residuos de la estimación. Comunidades autónomas
 (miles de euros totales)

Fuente: INE (2022g) y elaboración propia.
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GRÁFICO 2.24:  Saldo primario. Comunidades autónomas de Régimen 
Común, 2019-2020

 (porcentaje del PIB)

P. de Asturias
La Rioja

Castilla-
La Mancha

Cantabria
Castilla y León 

Canarias
Aragón

I. Balears

C. de Madrid
Andalucía

Galicia

Cataluña

Extremadura

R. de Murcia

C. Valenciana

-2,0

-1,5

-1,0

-0,5

0,0

0,5

1,0

1,5

2,0

-2,0 -1,5 -1,0 -0,5 0,0 0,5 1,0 1,5 2,0

Sa
ld

o 
pr

im
ar

io
. 2

02
0

Saldo primario. 2019

Fuente: IGAE (2022a).

primarios superiores al 0,5 % del PIB (Principado de Asturias y La 
Rioja superan el 1 %), otras como Región de Murcia (-0,84 %) y 
Comunitat Valenciana (-0,91 %) soportan déficits (gráfico 2.24).

2.5.3. La coordinación de las respuestas: debilidades 
institucionales del Estado de las autonomías

La gobernanza de un Estado multinivel como el español es 
más compleja que la de un Estado unitario. Existe una multipli-
cidad de actores que, ante un choque extremo con intensas ex-
ternalidades interterritoriales como la pandemia, requieren una 
coordinación intensa y eficaz. Esta necesidad es bien percibida 
por los ciudadanos. 

De forma consistente desde mediados del año 2020, el Baró-
metro del CIS atestigua que, aproximadamente, dos de cada tres 
ciudadanos españoles responden «ambos en colaboración» a la 
pregunta: «¿Quién le gustaría a Ud. que se hiciera cargo de la 
lucha contra la pandemia primordialmente: el Gobierno de Es-



Respuestas del sector público  [ 115 ]

paña, el Gobierno de las comunidades autónomas, o ambos en 
colaboración?» Solo uno de cada seis españoles prefiere que se 
concentre la gestión en las manos del Gobierno central (gráfico 
2.25) y menos todavía en las manos de las CC. AA.

No obstante, los ciudadanos perciben que esta gobernanza ha 
estado lejos de ser óptima, como muestra el gráfico 2.26, basado 
en la encuesta elaborada por el periódico El País en enero de 2022. 
Para un 33,3 % de los encuestados, la cogobernanza con las comu-
nidades autónomas ha sido mala o muy mala, un 28,4 % considera 
que ha sido regular, frente al 35,4 % que la ve buena o muy buena. 

La experiencia internacional en países federales muestra que 
episodios disruptivos (guerras, depresiones económicas) han pro-
vocado a largo plazo olas de recentralización, que se reflejan en 
la distribución del gasto por niveles de gobierno (Chibber y Koll-

GRÁFICO 2.25:  Evolución de la opinión ciudadana respecto a la pregunta 
«¿Quién le gustaría a Ud. que se hiciera cargo de la lucha 
contra la pandemia primordialmente: el Gobierno de 
España, el Gobierno de las comunidades autónomas o 
ambos en colaboración?». España, 09/2020-02/2022
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Nota: Dato de agosto 2021 no disponible.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.
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GRÁFICO 2.26:  Valoración de los ciudadanos a la pregunta: «¿Cómo valoras 
la cogobernanza con las comunidades autónomas?». 
España, enero 2022
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man 1998). A corto plazo, esto no ha ocurrido en España con la 
pandemia. El gasto autonómico ha alcanzado máximos históricos 
y se han alternado decisiones centralizadas con incidencia para 
toda España (los estados de alarma) con el intento de gestión des-
centralizada de las restricciones a la movilidad y las reuniones so-
ciales. Lo que sí ha quedado patente ha sido esa insuficiencia de 
estructuras de coordinación para afrontar situaciones de estrés. 

La realidad ha demostrado el coste de no contar con un ar-
mazón institucional apropiado y la extrema dificultad de impro-
visarlo. Como es bien sabido, el Senado hoy aporta poco a la go-
bernanza multinivel. Aunque la pandemia reactivó la Conferencia 
de Presidentes y se han producido múltiples reuniones en 2020 y 
2021,25 se ha convertido en un espacio informativo más que deli-
berativo y de toma decisiones políticas a alto nivel. 

25  La Conferencia de Presidentes es el órgano de máximo nivel político de coope-
ración entre el Estado y las comunidades autónomas y ocupa la cúspide del conjunto 
de órganos de cooperación multilateral. Está formada por el presidente del Gobierno, 
que la preside, y por los presidentes de las diecisiete comunidades autónomas y de las 
ciudades autónomas de Ceuta y Melilla. Creada en 2004, se reunió 6 veces antes de la 
pandemia y 16 veces desde marzo de 2020, 13 de ellas de forma telemática (Ministerio 
de Política Territorial 2022a).

https://www.mptfp.gob.es/portal/politica-territorial/autonomica/coop_autonomica/Confer_Presidentes.html
https://www.mptfp.gob.es/portal/politica-territorial/autonomica/coop_autonomica/Confer_Presidentes.html
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Por su parte, el CPFF creado por la Ley Orgánica 8/1980, de 
22 de septiembre, de Financiación de las Comunidades Autóno-
mas (LOFCA), ha desempeñado un papel secundario en la toma 
de las decisiones financieras más relevantes en el período. En par-
ticular, no ha participado en la definición de los importes y crite-
rios del reparto de los fondos extraordinarios de todo tipo y no ha 
tenido nada que decir en la concreción financiera de un Plan de 
Recuperación, Transformación y Resiliencia (PRTR) que ha sido 
definido de forma altamente centralizada, renunciando así a la 
capacidad de los gobiernos autonómicos de identificar y articular 
proyectos tractores a escala autonómica. 

Finalmente, las conferencias sectoriales en los ámbitos más 
afectados por la pandemia se han reactivado, pero tampoco esta-
ban adaptadas para lidiar con un problema de tanta envergadura 
y una dinámica cambiante e imprevisible. El 31 de diciembre de 
2020 permanecían inscritas 45. No obstante, únicamente 42 de 
ellas cumplían la naturaleza de ser consideradas como conferen-
cia sectorial.26 El gráfico 2.27 muestra el número de reuniones de 
las Conferencias Sectoriales entre 2017 y 2020. Durante la pande-
mia se ha triplicado, pasando de una media de 58 reuniones entre 
2017 y 2019 a un total de 169 reuniones en 2020. Sin embargo, no 
todas han intensificado su actividad en la misma proporción. Des-
taca que casi la mitad de las reuniones (82) corresponden al Con-
sejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud para garantizar 
la cooperación e intercomunicación entre los sistemas autonómi-
cos de salud para hacer frente a la pandemia. Por otra parte, la 
colaboración entre Conferencias Sectoriales se ha incrementado 
con la creación de Conferencias Multisectoriales. Por ejemplo, la 
Conferencia Multisectorial de Educación y Sanidad para garanti-
zar una «vuelta al cole segura», o la Conferencia Multisectorial de 
Agricultura y Sanidad para frenar el contagio entre temporeros, 
entre otras, para abordar la toma de decisiones de forma común y 
garantizar una respuesta colectiva. La característica general de to-
das ellas es la participación del Consejo Interterritorial de Salud, 

26  Se excluyen la Comisión Interterritorial de Cooperación para el Desarrollo, 
el Consejo Interterritorial de Internacionalización y el Consejo Superior de Tráfico, 
Seguridad Vial y Movilidad Sostenible (Ministerio de Política Territorial 2022b).
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lo que simboliza la trascendencia de este durante la gestión de la 
pandemia.

Sin duda, la pandemia ha servido para mostrar con claridad 
meridiana las debilidades del marco institucional que articula las 
relaciones entre niveles de gobierno en un país tan descentraliza-
do como es España. Idealmente, la Constitución española (CE) 
debería adaptarse para dar cabida a los instrumentos propios de 
los países con estructura federal de gobierno. Pero la realidad es 
que nos cuesta asumir ese cambio de denominación, y que una 
reforma de la CE exige amplios acuerdos políticos que la actual 
y previsible aritmética en el Congreso de los Diputados a medio 
plazo hace muy improbables. En el capítulo final, retomaremos 
este argumento para desgranar algunas propuestas para el futuro 
de la descentralización en España.

Como envolvente de todo lo anterior, la crisis ha mostrado 
también las insuficiencias de la normativa existente para hacer 
frente a una pandemia. La Sentencia del Tribunal Constitucional 
148/2021 ha identificado una serie de problemas en los mecanis-
mos jurídicos del estado de alarma. Además, lo ocurrido desde el 
momento en el que se optó por trasladar a las CC. AA. las deci-
siones sobre las restricciones para frenar la pandemia acentúa la 

GRÁFICO 2.27:  Reuniones anuales realizadas en conferencias sectoriales. 
España, 2010-2020
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percepción general de que es necesario contar con un marco nor-
mativo que proporcione mayor seguridad jurídica y operatividad 
ante una futura pandemia. Depender de resoluciones judiciales 
de ámbito autonómico en tiempo real y no siempre coincidentes 
en sus argumentos y conclusiones ha acabado generando descon-
cierto en gobiernos y ciudadanos. 

2.6. Conclusiones  

La pandemia ha exigido una respuesta urgente, improvisada y 
masiva de los sectores públicos en todos los países. Desde una 
perspectiva comparada, destacan tres hechos. En primer lugar, las 
restricciones severas a la movilidad y la interacción social han sido 
la norma, tras un primer momento en el que algunos países in-
tentaron seguir una estrategia menos intervencionista y tuvieron 
que dar marcha atrás ante el colapso de sus sistemas sanitarios. En 
segundo lugar, una diversidad en la magnitud de los esfuerzos que 
solo tiene que ver parcialmente con la incidencia económica me-
dida por la caída del PIB en 2020 o con la posición fiscal observa-
da a finales de 2019. La solidez previa del estado del bienestar, lo 
que incluye la dimensión de los programas de rentas y la sanidad, 
también ha importado. Países con redes de protección y servicios 
públicos mejor dotados han tenido que improvisar menos. En 
tercer lugar, el peso relativo de las medidas financieras (créditos 
y avales) encaminadas a garantizar la liquidez de las empresas y 
las actuaciones vía gastos e ingresos no financieros ha sido muy 
dispar. 

En el ámbito de la EU-27, la rapidez e intensidad de las deci-
siones han estado a la altura de lo que se necesitaba y han permi-
tido dar una respuesta europea a la crisis que, sin duda, marcará 
un antes y un después en el proceso de construcción europea. 
Las partidas de gasto en las que se concentró la respuesta son la 
protección social, las ayudas a empresas y la sanidad; y la norma 
ha sido prestar un fuerte apoyo financiero desde los niveles de 
gobierno centrales a los subcentrales. Un resultado que es parti-
cularmente aplicable al caso español y que ha permitido que las 
CC. AA. hayan podido afrontar la crisis sin grandes restricciones 
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financieras y sin aumentar su déficit, más bien al contrario. El 
apoyo de las instituciones europeas ha sido asimismo clave: la ac-
tivación de la cláusula de escape del PEC, el programa extraordi-
nario de compras de deuda por parte del BCE, el programa SURE 
y las ayudas del BEI o el nuevo instrumento NGEU en el que se 
incluye el Fondo REACT-EU. 

En 2020, las acciones públicas extraordinarias para afrontar 
las consecuencias de la covid-19 en España supusieron un gasto 
público adicional de 43.875 millones de euros. La vuelta gradual 
a una situación prepandémica (reducción de las restricciones, dis-
minución de la mortalidad y de las hospitalizaciones, y el proceso 
de vacunación de la población) provocó que el gasto vinculado a 
la covid-19 se redujera hasta los 35.728 millones de euros en 2021. 
Desde una perspectiva institucional, la Seguridad Social y las CC. 
AA. concentraron en 2020 la ejecución del gasto para afrontar la 
pandemia (27.831 y 13.360 millones, respectivamente).

El Gobierno central ha desplegado un esfuerzo intenso y eficaz 
a la hora de proteger la suficiencia financiera de las CC. AA. Pero 
este reconocimiento es compatible con el reconocimiento de dos 
problemas. El primero tiene que ver con el reparto de los apoyos 
entre CC. AA. Los datos demuestran que la existencia de dispa-
ridades en la financiación per cápita previa a la pandemia no ha 
sido relevante para explicar el reparto, pese a que cabe aguardar 
que las CC. AA. con menores recursos per cápita habrían afron-
tado mayores dificultades para reasignar otros recursos. Además, 
existen diferencias en las cantidades percibidas significativas y 
cuya explicación no es evidente; y se han adoptado decisiones, 
como la condonación del exceso de entregas a cuenta en 2020, 
que van a generar efectos distributivos no neutrales. 

El segundo problema tiene que ver con la cogobernanza. La 
pandemia ha servido para poner en evidencia las carencias y de-
bilidades institucionales del modelo español de gobierno multi-
nivel. Sin duda, debemos reflexionar colectivamente sobre cómo 
mejorar sustancialmente la coordinación, la corresponsabilidad 
en la toma de decisiones y el aprovechamiento de las ventajas que 
da la descentralización al permitir ensayar fórmulas diferentes a la 
hora de afrontar los retos: aprender de lo que hacen los pares es 
una excelente forma de ensayar alternativas a coste cero. Además, 
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lo ocurrido ha mostrado las insuficiencias del marco normativo 
existente para afrontar crisis pandémicas en España; particular-
mente cuando se ha optado por adaptar las decisiones a las di-
ferencias en las incidencias sanitarias de cada territorio. Debería 
abrirse un debate sobre la necesidad de una futura ley orgánica 
reguladora de las epidemias.





[ 123 ]

Respuestas de las empresas 

Las empresas han desempeñado un papel crucial en la asimi-
lación del shock para hacer frente a la covid-19. La pandemia ha 
planteado desafíos muy serios al tejido productivo, que han re-
querido cambios en los comportamientos de las empresas y los 
trabajadores para reducir sus consecuencias devastadoras. Los 
agentes han tenido que asumir a corto plazo los costes de coope-
rar para reducir los contagios, con el fin de alcanzar más adelante 
los beneficios asociados a controlar la epidemia y recuperar las 
actividades. Buena parte de los costes a corto plazo se reflejan en 
las caídas de la producción y el consumo, y han sido compensados 
por ayudas públicas cuya financiación ha sido asumida colectiva-
mente. 

Las restricciones aplicadas por las autoridades para limitar la 
interacción personal cambiaron a una velocidad sin precedentes 
las condiciones en las que debían actuar las unidades producti-
vas. Las empresas tuvieron que adaptarse a una situación que, en 
ocasiones, amenazaba con paralizar su actividad por tiempo in-
determinado. El shock fue enorme, pero asimétrico entre los sec-
tores. Mientras las actividades consideradas esenciales debían se-
guir funcionando, adaptándose para reducir el riesgo de contagio 
para sus trabajadores y clientes, otras en las que la necesidad del 
contacto físico era intensa y no se consideraban imprescindibles 
hubieron de detenerse sin un horizonte definido de retorno.

Los establecimientos cuya actividad se consideró esencial 
—supermercados, farmacias, producción agrícola, generación y 
distribución de agua y energía, y transporte de mercancías— de-
sarrollaron protocolos estrictos, de obligado cumplimiento para 
trabajadores y consumidores. Se implantó la distancia interperso-
nal de dos metros, el uso obligatorio de mascarilla, la ventilación 

3.
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y la higiene de manos. Esas prácticas se extendieron después al 
resto de actividades cuando permanecieron más de dos años en 
muchos sectores como una nueva normalidad. Algunas actividades, 
como la hostelería, la restauración y las recreativas, han padecido 
restricciones durante periodos mucho más largos que el del con-
finamiento.

Las empresas han tenido que adaptarse a las restricciones apo-
yándose en tres pilares: su capacidad de reinventarse, las opciones 
de cambio que les han ofrecido las nuevas tecnologías y las ayudas 
financieras del sector público.

En cuanto a la capacidad de reinventarse, muchas empresas 
han tenido que innovar en productos y procesos para adaptarse 
a la situación e internalizar efectos externos de su funcionamien-
to antes ignorados. Lo han hecho con márgenes de maniobra y 
capacidades diferentes. Para algunas las exigencias han sido ma-
yores que para otras, porque el shock les afectaba más. También 
ha habido diferencias en la capacidad de reinventarse de cada 
empresa —por ejemplo, en algunas de ellas para producir mas-
carillas o respiradores, en otras para reorganizar los procesos de 
distribución para servir a domicilio, para ofrecer sus servicios por 
Internet, etc.—. Su capacidad de respuesta ha dependido del lide-
razgo de los empresarios, las competencias de sus trabajadores y la 
disposición a cooperar de los equipos de trabajo. 

En cuanto al segundo pilar, muchas empresas han abordado 
en un breve lapso de tiempo etapas de la digitalización de sus 
modelos de negocio que hasta 2020 no habían contemplado. 
Por ejemplo, equipándose con el software necesario para empe-
zar a realizar o incrementar las ventas online, en especial durante 
el confinamiento; o recurriendo al teletrabajo de sus empleados 
con más intensidad que antes, o por primera vez. La pandemia ha 
acelerado los procesos de transformación digital de las organiza-
ciones, facilitados con frecuencia por las importantes inversiones 
previas de España en comunicaciones y conexiones digitales, y de 
las empresas y familias en equipos TIC (tecnologías de la informa-
ción y la comunicación). El teletrabajo se afianzó como un meca-
nismo eficaz para mantener la actividad laboral en muchas tareas 
en las que no es imprescindible el contacto personal, con el fin 
de evitar contagios en el centro de trabajo. No obstante, las posi-
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bilidades de utilizar esta alternativa han sido muy distintas entre 
sectores, empresas y ocupaciones, como veremos.

El tercer pilar de la adaptación ha sido la capacidad del sector 
público de ayudar a los sectores en función de sus circunstancias. 
Ha sido valorada en el capítulo 2 en términos agregados, pero 
en este será revisada para cuantificar sus efectos compensatorios 
sobre los daños sufridos por el tejido productivo. Las administra-
ciones han tenido que decidir qué restricciones se imponían en 
cada momento y a qué actividades; a qué unidades productivas 
se ayudaba, con qué cantidad y en qué condiciones, y con qué 
instrumentos: créditos del Instituto de Crédito Oficial (ICO), cré-
ditos participativos, avales, moratorias impositivas y crediticias, 
exoneraciones a la Seguridad Social, expedientes de regulación 
temporal de empleo (ERTE), ayudas directas a autónomos y em-
presas, etc. El volumen de todas estas ayudas ha supuesto fuertes 
incrementos del gasto y del déficit público, y en consecuencia del 
endeudamiento. Pero a la luz de la evidencia disponible en 2022, 
es indiscutible que ha cubierto buena parte de los daños de tra-
bajadores y empresas y, de ese modo, facilitado una recuperación 
más rápida que la lograda en la Gran Recesión, de la actividad y, 
sobre todo, del empleo.

Estas respuestas del tejido productivo a la situación creada por 
la pandemia han formado parte del conjunto de respuestas colec-
tivas a la crisis sanitaria. Los comportamientos de los agentes que 
han participado de las mismas no han estado guiados solo por 
los intereses individuales, sino que han reflejado un esfuerzo por 
internalizar las externalidades que amenazan al funcionamiento 
de las economías y las sociedades en una pandemia. Las palancas 
fundamentales de la cooperación de las empresas y los trabaja-
dores para controlar los contagios han sido el seguimiento de las 
directrices gubernamentales, los incentivos derivados de las ayu-
das públicas y las propias iniciativas empresariales para reducir 
riesgos y resistir el shock negativo que la pandemia ha provocado 
en sus actividades.  

Así pues, los cambios en los comportamientos de los agentes 
económicos han sido parte de las respuestas colectivas promovi-
das por los gobiernos y la sociedad en su conjunto. Este capítulo 
analiza las contribuciones del tejido productivo al control de la 
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pandemia desde esta perspectiva, evaluando los costes asociados 
a las mismas y las ayudas del sector público para paliarlos. En los 
capítulos 4 y 5 se analizarán los problemas desde la perspectiva de 
los hogares y del consumo.

El capítulo 3 se divide en cinco apartados. El primero analiza 
la asimetría de los impactos sectoriales de la pandemia, sus im-
plicaciones para explicar la diferencia del shock entre países y en 
España entre regiones, considerando la especialización producti-
va de cada país/región. El segundo apartado estudia los impactos 
sobre el empleo y la capacidad de mitigarlos de los ERTE y el te-
letrabajo. El tercero evalúa las pérdidas derivadas de la pandemia 
para las empresas y los trabajadores, y la importancia de las ayudas 
públicas para paliarlas. El cuarto apartado analiza las respuestas 
a la pandemia dentro de las empresas a través del cumplimiento 
de las recomendaciones y normas de la Administración pública, 
y mediante la capacidad de reinventarse mediante iniciativas em-
presariales. El quinto apartado presenta las principales conclusio-
nes del capítulo.

3.1. El impacto de la pandemia sobre el tejido 
productivo

La rápida extensión de la pandemia de la covid-19 a nivel global 
y las medidas de distanciamiento social adoptadas para reducir la 
tensión sanitaria, provocaron la paralización de muchas activida-
des al cerrarse en numerosos sectores toda actividad no esencial y 
prohibirse los desplazamientos, excepto para el traslado a centros 
sanitarios, el desempeño de los puestos de trabajo autorizados, las 
compras básicas, el acceso a entidades financieras y otras causas 
de fuerza mayor. Esas medidas impactaron de manera diferente 
en el tejido productivo y en las distintas economías, debido a la 
especialización y a otras circunstancias de los países.

3.1.1. Heterogeneidad entre países
No todos los países impusieron la misma severidad y dura-

ción en las restricciones. En parte, porque el impacto inicial de 
la epidemia no fue el mismo en cada uno de ellos, pero también 
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porque el conocimiento de sus riesgos era limitado y los recursos 
sanitarios dispares. Como consecuencia de esto último, la presión 
sanitaria alcanzó intensidades diferentes en distintos lugares y se 
convirtió en una referencia importante para la intensidad de las 
medidas restrictivas durante muchos meses (Pérez y Peiró [dirs.] 
2024).

El proceso de aprendizaje sobre la situación y la conciencia 
de la importancia de los comportamientos responsables conlle-
vó también restricciones en las oleadas sucesivas para reducir la 
propagación del virus. Pero fueron más selectivas para limitar el 
impacto económico de los confinamientos totales. En parte con-
sistían en recomendaciones y eso hacía más difícil el control de 
su cumplimiento y más relevante la disposición a cooperar de los 
agentes. 

Pese a que los españoles no sobresalen por sus niveles de con-
fianza en los gobiernos ni en los demás, como se verá en el capí-
tulo 6, desde el principio se pudo constatar que las empresas que 
seguían en funcionamiento durante el confinamiento se revela-
ban como lugares seguros. A pesar de la escasez inicial de equipos 
de protección, la frecuencia de los contagios en los lugares de 
trabajo era baja y este dato implicaba un elevado cumplimiento 
de las normas y recomendaciones. Gracias a ello se logró hacer 
compatible durante el confinamiento y la desescalada posterior 
una reducción sustancial de la transmisión de la enfermedad, con 
el mantenimiento del 90 % de las actividades económicas, aunque 
fuera a menor nivel.

Las estrategias de contención desarrolladas en cada país han 
conllevado pérdidas económicas que les afectan en mayor o me-
nor medida en función de la intensidad de las restricciones pero 
también de las características de su estructura productiva. Como 
los sectores que requieren un contacto interpersonal para el de-
sarrollo de su actividad más intenso —en particular actividades 
artísticas y recreativas, comercio, transporte y hostelería— están 
más afectados debido a la imposibilidad de desarrollarse, las eco-
nomías en las que dichos sectores pesan más se han visto más per-
judicadas. Ahora bien, como la heterogeneidad de las actividades 
y ocupaciones es muy notable dentro de un mismo sector, algunas 
empresas han sido más capaces que otras de paliar los efectos de 
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la pandemia mediante respuestas como el teletrabajo o el comer-
cio online. Eso explica que el impacto sobre cada rama no haya 
sido el mismo en todas las economías.

Los impactos sectoriales se asocian, como mínimo, a dos tipos 
de razones. La primera es la distinta virulencia de la enfermedad, 
reflejada en la severidad y duración del período de restricciones a 
la actividad y a la movilidad de las personas. La segunda se relacio-
na con las diferencias estructurales de la economía, y en concreto 
con su especialización productiva, inter e intrasectorial. Una ter-
cera razón (Sapir 2020) es la calidad de la gobernanza, pues tiene 
consecuencias tanto sobre la idoneidad de las medidas como so-
bre la confianza de los agentes en las decisiones gubernamentales 
y su seguimiento, analizadas en detalle en el capítulo 6.

El gráfico 3.1 pone en cifras los anteriores argumentos. Se em-
plea un diagrama box plot para comparar la distribución de las va-
riaciones del valor añadido bruto (VAB) en cada una de las consi-
deradas en España, Alemania, Francia, Italia y la EU-27.27 España, 
Francia e Italia tienen una mayor variabilidad sectorial mientras 
que la dispersión en la EU-27 y Alemania es inferior. En España 
son más acentuadas las caídas de las ramas que retroceden, aun-
que las más perjudicadas por la pandemia son las mismas en todos 
los países: sufrieron una mayor caída en el VAB en términos reales 
la hostelería, el transporte y las actividades artísticas, recreativas 
y de entretenimiento. En cambio, las actividades más resilientes 
fueron los sectores financieros y de seguros, la agricultura, pesca 
y ganadería, y las actividades vinculadas con las administraciones 
públicas, sanitarias y educativas.

Para analizar si las variaciones nacionales del VAB vienen expli-
cadas por la estructura productiva de la economía o por otras ca-
racterísticas del país —incidencia de la crisis sanitaria, gobernan-
za, resiliencia— se desarrolla un análisis shift-share, tomando como 
referencia la EU-27. Como muestra la expresión 3.1, el crecimien-

27  El box plot muestra alrededor de la mediana (dentro de la caja) las tasas de 
variación de los sectores situados dentro del rango intercuartílico (diferencia entre el 
valor del tercer cuartil y el primer cuartil). En la línea vertical situada fuera del rango 
intercuartílico aparecen las demás observaciones, entre el máximo (límite superior) y 
el mínimo (límite inferior).
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GRÁFICO 3.1:  Variación VAB real por sectores. Países europeos y España, 
2019-2020
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to diferencial de un país respecto a la EU-27 puede ser debido a su 
distinta especialización sectorial de partida (efecto especialización), 
al mayor o menor crecimiento de cada uno de los sectores respec-
to al de la economía de referencia en el periodo analizado (efecto 
país) y a la interacción entre ambos (efecto interacción).
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Donde gA es la tasa de crecimiento real del VAB real en el país A, 
g* la tasa de crecimiento del VAB real en la EU-27, g

j
 es la tasa de 

crecimiento del sector j y Ɵ
j  0  

el peso del sector j en el VAB total de 
la economía en el año inicial.

El efecto especialización en una economía es el resultado de estar 
más (o menos) especializada en los sectores con mayor (o menor) 
crecimiento a nivel europeo. El efecto país resulta de conseguir cre-
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cer más (o menos) que el resto de los países en los distintos secto-
res, ponderando esos crecimientos por un mismo peso (el de los 
sectores en la EU-27). El efecto interacción es el resultado de estar 
más (menos) especializado, en términos relativos en los sectores 
en los que el país crece más (menos) que la economía de referen-
cia (la de la EU-27).

En caso de no existir diferencias de especialización sectorial 
(Ɵ

j  0  
= Ɵ

j  0
) todos los efectos serían nulos excepto el efecto país. 

Por tanto, este efecto registra las diferencias de crecimiento que 
habrían existido con la misma estructura productiva en todos los 
países. Del mismo modo, si el crecimiento de cada uno de los 
sectores fuese igual (g

j
A  = g

j
*) todos los efectos serían nulos excepto 

el efecto especialización. Por tanto, este registra las diferencias en 
las tasas de crecimiento debidas a la especialización. Por último, 
el efecto interacción determina el impacto en el crecimiento agre-
gado de estar más (menos) especializado en términos relativos en 
los sectores en los que el país crece más (menos).

El gráfico 3.2 indica que el efecto país es negativo en tres de los 
cuatro países seleccionados, pero es una ventaja para Alemania 
y una desventaja mayor para España. Una posible razón de esas 
diferencias puede ser la virulencia de la pandemia en cada terri-
torio. Midiendo la incidencia sanitaria de la pandemia como los 
hospitalizados acumulados por cada 100.000 habitantes durante 
el año 2020, España (493,9), Italia (397,4) y Francia (364,3) su-
frieron durante el año 2020 con mayor intensidad la pandemia 
que Alemania (150,7). Esta circunstancia y la mayor dotación de 
recursos sanitarios de Alemania pudo exigir una menor severidad 
de las medidas en este país y mayor en los restantes, para evitar 
el colapso sanitario en muchos momentos de las oleadas víricas.

Por otra parte, el efecto especialización es negativo en Italia 
y, sobre todo, en España. La mayor dependencia en estos países 
de sectores especialmente afectados por las medidas de distancia-
miento social, como los relacionados con el turismo, les dejó en 
una posición más vulnerable a un shock de esa naturaleza. En cam-
bio, en Alemania y Francia el efecto especialización es positivo. El 
efecto interacción es marginal en la mayoría de los países. 

En España el impacto de la pandemia ha sido particularmente 
intenso en relación con sus homónimos europeos. La duración de 
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GRÁFICO 3.2:  Descomposición (shift-share) de la diferencia de la tasa de 
variación del VAB. Países europeos y España, 2019-2020

 (referencia EU-27, porcentaje)
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Fuente: Eurostat (2022a) y elaboración propia.

las restricciones como consecuencia del colapso sanitario de cier-
tos momentos de la pandemia y una estructura productiva con un 
peso importante de las ramas de servicios más vulnerables —con 
mayor interacción social— explican esta mayor caída.

Para completar el análisis de la especialización, el gráfico 3.3 
detalla la contribución a la caída del VAB real de cada uno de 
los sectores en España. Esto depende de la caída del VAB real de 
cada sector y de su peso en la economía. Hostelería, Industria y 
Transporte y almacenamiento son las que más contribuyen a la caída 
del VAB real. En la primera, su caída se debe fundamentalmente 
a la imposibilidad del distanciamiento social para el desarrollo de 
la actividad. En el sector industrial, las restricciones a la movilidad 
para las actividades no esenciales y, sobre todo, el confinamiento 
más estricto entre el 30 de marzo y el 9 de abril, que paralizó 
casi la totalidad del tejido productivo, supusieron intensas caídas 
de la producción industrial. Además, la falta de suministros y la 
ruptura del modelo de abastecimiento por la parada de industrias 
de otros países, intensificó la caída posteriormente. Por último, 
en Transporte y almacenamiento las medidas de reducción de 
la movilidad redujeron drásticamente la demanda de transporte 
de personas y bienes. En sentido contrario, algunas actividades 
primarias y terciarias crecieron pese al contexto de fuerte recesión.
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La Contabilidad Nacional Trimestral de España permite cono-
cer también la dinámica sectorial en 2021, y comprobar en qué ca-
sos ha sido posible recuperar los niveles prepandemia. El gráfico 
3.4 muestra la variación del VAB real en 2020 y 2021, en relación 
con 2019. Por las razones señaladas, las caídas más importantes 
en 2020 fueron las de hostelería, transporte y almacenamiento 
y actividades artísticas y recreativas con reducciones de hasta el 
30 % en las dos últimas y más del 50 % en hostelería. En 2021, el 
transporte y la hostelería crecieron con fuerza recuperando una 
parte de la caída, mientras que las actividades artísticas apenas se 
recuperaron. Un caso muy diferente es el de las actividades finan-
cieras y de seguros, agricultura, ganadería y pesca, —y en menor 
medida las inmobiliarias— pues no padecieron retrocesos en la 
pandemia; y crecieron en 2021.

Comparando el nivel de 2021 respecto a 2019, únicamente agri-
cultura, ganadería y pesca, las actividades financieras y de seguros, 
comercio, información y comunicaciones y las actividades inmobi-

GRÁFICO 3.3:  Contribución de cada actividad a la variación del VAB real. 
España, 2019-2020

 (puntos porcentuales)
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Fuente: INE (2022i) y elaboración propia.

liarias, se encuentran en niveles superiores a los de 2019. El resto 
de los sectores se encuentran peor que antes de la pandemia, con 
grandes asimetrías sectoriales que vienen dadas por el lastre que 
generan las medidas de distanciamiento y protección que, junto 
al miedo al contagio, afectan al turismo, la hostelería y el ocio de 
manera muy duradera. Asimismo, el bajo nivel general de la econo-
mía y las disrupciones en las cadenas de suministros globales frenan 
la recuperación del nivel precrisis en la construcción (no las acti-
vidades inmobiliarias), las actividades profesionales y la industria 
(CaixaBank Research 2021).

3.1.2 Impacto regional
La pandemia ha sido global pero el shock no ha afectado por 

igual a las economías de los países ni a las regiones dentro de un 
mismo país. Los principales factores que explican esas diferencias 
son los mencionados anteriormente. Por un lado, los relaciona-
dos con el efecto de la pandemia en términos sanitarios, pues han 
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condicionado las medidas de contención y, como consecuencia 
de ello, el desarrollo de la actividad económica. Por otro, la espe-
cialización productiva de las regiones, pues las restricciones han 
tenido consecuencias muy distintas por sectores y el peso de estos 
es muy diferente en las regiones.

Cabe diferenciar dos períodos en los impactos padecidos du-
rante el año 2020. En el primero, las medidas aplicadas por el 
Gobierno español en el confinamiento y las primeras etapas de 
la desescalada no fueron diferentes entre los territorios, pero su 
incidencia no fue la misma en sus actividades. En el segundo, a 
partir del verano, los gobiernos autonómicos tuvieron la potes-
tad de establecer distintas medidas en función de las necesidades 
sanitarias de sus comunidades (Fernández-Cerezo 2021), lo que 
generó distintas estrategias a la hora de afrontar la pandemia.

El efecto de las medidas de distanciamiento sobre los sectores 
de actividad, incluyendo el cierre obligatorio de alguna de ellas al 
ser consideradas foco de propagación de la enfermedad, tuvo im-
plicaciones mayores en las comunidades intensivas en actividades 
que requieren un contacto personal, que sufrieron mayor impac-
to. Asimismo, la existencia de vínculos intersectoriales puede am-
pliar las caídas derivadas de las dificultades para operar de ciertas 
actividades, al influir sobre otras, en especial en la misma región 
pero no solo en ella. Por ejemplo, un shock como la pandemia 
impacta sobremanera en la actividad turística. Mientras que en 
la Comunidad de Madrid afecta de manera directa o indirecta al 
6,5 % de la economía, en Canarias lo hace sobre el 35 % y en Illes 
Balears, sobre el 44,8 %.28

El gráfico 3.5 pone cifras a los efectos de la pandemia en 2020 
y a la recuperación de 2021 en las economías regionales desde 
una perspectiva agregada. Las comunidades más dependientes 
de actividades relacionadas con el turismo, como los archipiéla-
gos, sufren una mayor caída en el PIB real de 2020 —Illes Balears 

28  Información procedente de los estudios de impacto económico del turismo ela-
borados por Exceltur para distintas comunidades autónomas: Illes Balears (referido al 
año 2014), Comunidad de Madrid (2016) y Canarias (2018). Para Canarias se dispone 
del informe del ejercicio 2020, pero no se considera oportuno utilizarlo dado que la 
aportación del turismo ese año ha sido muy inferior en relación con el resto de los 
años por los efectos de la pandemia.
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GRÁFICO 3.5:  Variación PIB real. Comparación regional, 2020-2021
 (porcentaje, tasa de variación anual)
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(-23,2 %) y Canarias (-19,1 %)—, mientras las menos son Castilla-
La Mancha (-7,7 %), Aragón (-8,7 %), y Castilla y León (-8,8 %). 
En 2021, Illes Balears es la comunidad con un mayor crecimiento 
(10,7 %), seguida de Canarias (7,0 %), a causa de un efecto rebo-
te. El resto crecerán de forma homogénea alrededor del 5 %.

Si se analizan las diferencias entre las tasas de crecimiento de cada 
una de las comunidades autónomas españolas en 2020 respecto a la 
media nacional mediante el análisis shift-share, se pueden  distinguir 
las que vienen dadas por  características intrínsecas de   la región 
—incidencia sanitaria, gobernanza, resiliencia— o por la estructu-
ra productiva de la economía. El gráfico 3.6 muestra los resultados 
de esta descomposición. Entre las diferencias negativas sobresalen 
Illes Balears y Canarias. Una mayor exposición al turismo —directa 
o indirectamente— provoca en ellas grandes caídas sectoriales supe-
riores a la media nacional debido a las conexiones entre los sectores 
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GRÁFICO 3.6:  Descomposición (shift-share) de la diferencia de la tasa de variación 
del VAB de las regiones respecto a España. Comparación regional, 
2019-2020.

 (referencia España, porcentaje) 
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GRÁFICO 3.7:  Peso del empleo público en el empleo regional. 
Comparación regional, 2019 

  (porcentaje)

Fuente: INE (2022c) y elaboración propia.
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más afectados amplificando un impacto de su especialización que 
también es elevado, lo que permite explicar el predominio del efec-
to región en los archipiélagos. En el otro lado, Castilla-La Mancha, 
Aragón y Castilla y León sufren caídas inferiores a la media nacional. 
Esto se da por una menor exposición al turismo y un mayor peso 
de la agricultura y el sector público (gráfico 3.7) (Fernández Cerezo 
2021). Asimismo, el efecto interacción amplifica la diferencia de Illes 
Balears y Canarias al sufrir una caída mayor en las actividades con 
una especialización superior a nivel nacional. 

3.2. El impacto sobre el empleo 

La caída de la actividad debida a la pandemia ha tenido enormes 
repercusiones socioeconómicas, la primera de ellas sobre el em-
pleo, pero el impacto en este sentido ha sido menor en este caso 
que en crisis anteriores porque las respuestas del sector público 
aprovecharon las experiencias de la Gran Recesión. Aprendiendo 
de las buenas prácticas de algunos países, como Alemania, que 
minimizaron la ruptura de los vínculos entre los trabajadores y 
las empresas en la medida de lo posible, se utilizaron ahora en 
España mecanismos similares, como los ERTE. 

3.2.1. La importancia de los ERTE
Con la asunción por el sector público de los costes que supo-

ne mantener el vínculo con los trabajadores, las empresas evitan 
perder el capital humano y entrar en costosos procesos de contra-
tación cuando la actividad se recupera. Los empleados conservan 
una parte sustancial de sus salarios y vuelven al puesto de trabajo 
cuando las condiciones externas lo permiten, evitándose aumen-
tos en el desempleo estructural. En suma, el mantenimiento del 
empleo a través de estos instrumentos evita la ruptura de la rela-
ción empresario-trabajador y refuerza la confianza en el dialogo 
social y las coberturas públicas frente a los riesgos que acompañan 
a la actividad económica (The Global Deal 2020).

Los ERTE permitieron desde el principio del confinamiento la 
flexibilización y agilización de los procedimientos de regulación 
de empleo y la mejora de la cobertura a trabajadores y empleados 
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a través del mantenimiento de las relaciones contractuales (Es-
paña 2020b). Su efecto fue que la tasa de paro oficial se separó 
de la real porque existían ocupados sin actividad efectiva, pero la 
recuperación de una relativa normalidad permitió una reducción 
del desempleo más rápida incluso que la de la actividad. 

El gráfico 3.8 muestra este resultado. Los ERTE han posibi-
litado que el impacto de la pandemia en el mercado de trabajo 
haya sido en gran medida transitorio. En el momento de mayor 
deterioro económico —abril de 2020—, 3.386.785 trabajadores 
se encontraban en ERTE (3.074.462 por fuerza mayor). Sin esa 
medida, la tasa de paro oficial en el segundo trimestre de 2020 
se hubiera disparado hasta el 36 % y solo ascendió al 16 %. La 
recuperación de los trabajadores afectados por ERTE se ha produ-
cido rápidamente en cuanto la situación se ha ido normalizando 
y, gracias a ello, se ha conseguido deslindar la problemática del 
desempleo del choque provocado por la covid-19. A diferencia 
del comportamiento durante la crisis de 2008, en la que la tasa 

GRÁFICO 3.8:  Tasa de paro y tasa de paro corregida por ERTE. 
España, 1.er trimestre 2018−4.o trimestre 2020

 (porcentaje) 
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de paro aumentó mucho debido a su comportamiento volátil y 
anticíclico, ahora la volatilidad del empleo ha sido mucho menor.

Para abundar en esta idea, el cuadro 3.1 compara la dinámica 
del paro en España, Alemania y el conjunto de la EU-27 en 2009 
y 2020 respecto al año previo a ambas crisis. El contraste es ex-
traordinario: mientras en 2009 en España la caída del empleo fue 
mucho más intensa que la del PIB real, en 2020 ha sucedido lo 
contrario y hemos estado alineados con la EU-27.

El gráfico 3.9 recoge la dinámica trimestral de la ocupación 
desde el arranque de la Gran Recesión de 2009 y tras el shock de 
2020, en España y la EU-27. El número de horas trabajadas en la 
Gran Recesión va por detrás del de ocupados en la EU-27 porque 
parte del ajuste consistió en trabajar menos, pero no sucede lo 
mismo en España donde la destrucción de empleos fue el meca-
nismo de ajuste principal (panel a). En cambio, en 2020 las pautas 
de recuperación del empleo son similares a las europeas (panel 
b), sobre todo teniendo en cuenta el mayor desplome del PIB en 
el primer semestre de 2020, mientras que durante la Gran Rece-
sión en España fueron mucho más lentas y estuvieron precedidas 
por un proceso de destrucción de empleo muy prolongado. 

CUADRO 3.1: Relación entre la variación del PIB y la tasa de paro. Crisis 
financiera versus. Crisis covid-19. EU-27, Alemania y España

  EU-27 Alemania España

a) Crisis financiera 2008/2009      

Variación del PIB real ( %) -4,3 -5,7 -3,8

Variación de la tasa de paro 
(puntos porcentuales) 2,0 0,3 6,7

Aumento de la tasa de paro 
(puntos porcentuales) ante 
una caída de un 1 % en 
el PIB

0,5 0,1 1,8

b) Crisis covid-19 2019/2020      

Variación del PIB real ( %) -5,6 -3,7 -11,3

Variación de la tasa de paro 
(puntos porcentuales) 0,4 0,7 1,4

Aumento de la tasa de paro 
(puntos porcentuales) ante 
una caída de un 1 % en 
el PIB

0,1 0,2 0,1

Fuente: Eurostat (2022c, 2022d) y elaboración propia.
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3.2.2. Diferencias entre actividades
Las medidas adoptadas para contener la pandemia no afecta-

ron a todas las actividades en la misma proporción. Parte del teji-
do productivo no tuvo que recurrir a los ERTE ni acogerse a otras 
medidas paliativas, como los créditos y avales ICO, la moratoria 
concursal, o la exoneración de cuotas a la Seguridad Social, pudo 
seguir su actividad con normalidad o adaptándose a la situación 
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GRÁFICO 3.9:  Evolución de los ocupados y las horas trabajadas. Crisis financiera 
2008 versus. Crisis covid-19. EU-27 y España
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Nota: Datos de ocupados y horas trabajadas corregidos de estacionalidad y calendario.
Fuente: Eurostat (2022c).
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con sus propios recursos. Los ERTE se concentraron en los secto-
res especialmente afectados por las medidas de distanciamiento 
social: en abril de 2020 más del 50 % de los ERTE de fuerza mayor 
se concentraban en comercio al por mayor y al por menor, los 
servicios de alojamiento y los de comidas y bebidas.

Para analizar cómo ha evolucionado la actividad laboral desde 
el inicio de la pandemia construimos un indicador de empleo asala-
riado efectivo, definido restando a los asalariados los trabajadores 
afectados por ERTE a lo largo del tiempo. El índice de ocupación 
asalariada efectiva relativa es el cociente de dicho índice en un 
momento del tiempo y el valor de la misma variable en el mismo 
mes de 2019 (Felgueroso y de la Fuente 2021).

El gráfico 3.10 muestra los índices de ocupación asalariada 
efectiva por grandes sectores entre enero de 2020 y marzo de 
2022. La actividad sectorial llegó al mínimo entre abril y mayo de 
2020, pero con grandes asimetrías por sectores. Agricultura, Ener-
gía y Agua y Servicios públicos se mantuvieron o sufrieron caídas 
marginales. Industria, Construcción y Otros Servicios perdieron 
entre 20 y 25 puntos porcentuales. El mayor desplome fue el de 
Comercio, Transporte y Hostelería: el 50 % de los trabajadores 
llegaron a estar acogidos a un ERTE. Tras la primera oleada de 
contagios, la reducción de la severidad de las medidas guberna-
mentales, focalizándolas más en intervenciones selectivas, permi-
tió que la mayoría de las actividades recuperaran progresivamente 
los niveles previos a la pandemia, pero en el sector de Comercio, 
transporte y hostelería la recuperación solo se consigue un año 
más tarde. En 2022, todas las ramas de actividad han recuperado 
(o casi) sus niveles de empleo prepandemia, cosa que no ha logra-
do el VAB. También merece la pena señalar que a lo largo de 2021 
algunos sectores han alcanzado niveles de empleo por encima de 
los de 2019: otros servicios, construcción, energía y agua y, sobre 
todo, servicios públicos.

Pese a recuperarse casi por completo la afiliación previa a la 
pandemia en todos los sectores, el número de horas efectivas tra-
bajadas por los asalariados aún se encuentra alejado de los niveles 
previos. Comparando los trimestres de 2021 respecto al mismo 
periodo en 2019, la caída es del 8,6 % en el primer trimestre, del 
3,1 % y 4,2 % en el segundo y el tercero, respectivamente, y del 



[ 142 ]  Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

6 % en el último. En 2022, en el primer trimestre, el total de horas 
efectivas trabajadas ha sido un 0,1 % superior respecto al de 2019. 
Por sectores de actividad (gráfico 3.11) se observa un mismo pa-
trón que el del número de afiliados, pero las horas trabajadas no 
se han recuperado tanto en muchos sectores. Las actividades con 
una mayor brecha son de nuevo Comercio, transporte y hostele-
ría, e Industria, con caídas del número de horas trabajadas alre-
dedor de 15 y 10 puntos porcentuales respectivamente en el total 
anual. Solo en la agricultura, ganadería y pesca las horas trabaja-
das superan a final de 2021 las previas a la crisis.

En definitiva, el recurso a los ERTE ha sido una gran herra-
mienta para que el tejido productivo haya podido participar en la 
respuesta a la pandemia en función de las circunstancias particu-
lares de cada sector y empresa. Para contar con el instrumento ha 
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GRÁFICO 3.10:  Impacto en el empleo por sectores de actividad. Evolución de los 
índices de ocupación asalariada efectiva por grandes sectores. 
España, 01/2020-03/2022

              (referencia: mismo mes en 2019, índice)

Nota: La clasificación de los sectores sigue la Clasificación Nacional de Actividades Económicas (CNAE) a 
grandes sectores: Agricultura (A), Industria (B+C), Energía y agua (D+E), Construcción (F), Comercio, 
transporte y hostelería (G+H+I), Servicios públicos (O+P+Q+U), Otros servicios (J+K+L+M+N+R+S+T).               
Fuente: INE (2022c), Seguridad Social (2022) y elaboración propia.   
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sido imprescindible el papel del sector público como impulsor de 
la acción colectiva, pues las empresas han mantenido el vínculo 
con los trabajadores gracias a la financiación temporal de los mis-
mos por el Gobierno. 

Es evidente que esos costes habrán de ser asumidos por los 
contribuyentes, pero sus ingresos dependen en última instancia 
del funcionamiento de la economía. Por tanto, si gracias a dicho 
mecanismo se ha logrado evitar un efecto más duradero de la cri-
sis derivada de la pandemia, la recuperación temprana ya está per-
mitiendo generar ingresos privados y de ese modo está contribu-
yendo a financiar lo que los ERTE han costado al sector público. 

GRÁFICO 3.11:  Impacto en el empleo por sectores de actividad. Evolución de 
los índices de horas efectivas por grandes sectores. España, 1.er 
trimestre 2020−1.er trimestre 2022

 (referencia: mismo trimestre en 2019, índice) 
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Fuente: INE (2022c) y elaboración propia.
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3.2.3. El teletrabajo en los sectores
Otra gran herramienta de respuesta a esta crisis ha sido el te-

letrabajo, y en este caso el impulso no es público sino privado, 
aprovechando una oportunidad tecnológica. Con el actual nivel 
de equipamiento y desarrollo de las herramientas digitales, el te-
letrabajo se afianzó como un mecanismo eficaz para mantener los 
niveles de actividad en las ocupaciones en las que no es imprescin-
dible la presencia física en la empresa, o ante los consumidores. 

Precisamente por esto último, las posibilidades de implantar 
el teletrabajo difieren de unos sectores a otros, entre empresas y 
entre ocupaciones. Las distintas características de las ocupaciones 
que componen las actividades provocan que la capacidad de usar 
el teletrabajo este condicionada por la actividad y su estructura de 
puestos de trabajo. Por ejemplo, camareros, vendedores en tien-
das, auxiliares de enfermería, mecánicos o personal de limpieza 
no tienen la posibilidad de trabajar desde casa. Por el contrario, 
analistas de sistemas, agentes comerciales o encuestadores tienen 
una elevada posibilidad de hacerlo. Unos y otros empleos se han 
visto pues afectados con muy distinta intensidad durante la pan-
demia.

Para estimar la posibilidad de teletrabajar en la economía es-
pañola existente al llegar la pandemia, dada su estructura de ac-
tividades y ocupaciones, se utiliza la clasificación de ocupaciones 
propuesta por Dingel y Neiman (2020), basada en la información 
de la encuesta O*NET (Occupational Information Network) y 
los datos ocupacionales de España.29 Según estas estimaciones, la 
posibilidad potencial de teletrabajar en nuestro país en 2019 era 
de un 34,5 %, pero existen grandes diferencias entre ocupaciones 
(gráfico 3.12). En los técnicos profesionales y científicos es del 

29  La metodología de Dingel y Neiman (2020), siguiendo la Standard Occupatio-
nal Classification (SOC 2010) identifica aquellas ocupaciones que son teletrabajables 
entre un total de 774 tipos de empleos. A partir de la correspondencia entre SOC 
2010, la International Standard Classification of Occupation (ISCO-2008) y la Clasi-
ficación Nacional de Ocupaciones (CNO-2011), para cada ocupación de 3 dígitos se 
asigna un porcentaje de ser teletrabajable. Dicho porcentaje posteriormente se aplica 
a la información por ocupaciones a tres dígitos que facilita la Encuesta de Población 
Activa (INE) para el año 2019. Una de las limitaciones de este ejercicio es que se asume 
que las ocupaciones caracterizadas como teletrabajables en Estados Unidos (Dingel y 
Neiman 2020) mantienen dicha característica en el mercado laboral español.
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71,4 %, los directores y gerentes tienen un potencial de teletra-
bajo del 68,8 %, y en los técnicos y profesiones de apoyo, es del 
66 %. En cambio, el potencial de teletrabajo de los trabajadores 
cualificados de la industria y la construcción es solo del 1,8 % y el 
de las ocupaciones elementales y los trabajadores cualificados en 
el sector primario, de un 3,7 y un 8,4 %, respectivamente.

Teniendo en cuenta esos diferentes potenciales y que la En-
cuesta de Población Activa proporciona información de la com-
posición por ocupaciones de cada sector, se puede calcular la pro-
porción de trabajadores que potencialmente pueden teletrabajar 
en cada actividad (gráfico 3.13). Con los datos correspondientes al 
año 2019, cuando llega la pandemia las actividades con un mayor 
potencial de teletrabajar son la educación (86,3 %), información 
y comunicaciones (82,6 %) y actividades financieras y de seguros 
(76 %). Las que tienen una menor posibilidad de trabajar son 
las actividades domesticas desarrolladas en los hogares (6,4 %), 
las relacionadas con la agricultura, ganadería y pesca (7,7 %) y la 
hostelería (11,1 %). Esta disparidad entre sectores conlleva una 

GRÁFICO 3.12:  Posibilidad potencial de teletrabajar por ocupación. España, 2019
 (porcentaje)
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GRÁFICO 3.13:  Posibilidad potencial de teletrabajar por sector de actividad. 
España, 2019

 (porcentaje)
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Fuente: INE (2022c), Dingel y Neiman (2020) y elaboración propia.

GRÁFICO 3.14:  Posibilidad potencial de teletrabajar (2019) y variación VAB real 
por sector de actividad. España, 2019-2020

 (tasa de variación anual, porcentaje)

Nota: Agricultura excluida. 
Fuente: INE (2022c), Dingel y Neiman (2020) y elaboración propia.

Agricultura, ganadería, silvicultura y pescaIndustria Energía y agua
Construcción Comercio transporte y hosteleríaServicios Públicos
Otros servicios

6,4
7,7

11,1
13,5

17,8
22,4
22,8

26,6
31,5
32,0

34,4
38,4

43,9
45,7
47,0

61,0
67,9

76,0
82,6

86,3

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

 Act. de los hogares
 Agricultura, ganadería y pesca

 Hostelería
 Construcción

 Sanidad
 Act. Administrativas

 I. Manufacturas
 I. Extractiva

 Otros Servicios
 Agua

 Comercio
 Transporte

 Administración Pública
 Energía

 Act. Artísticas
 Act. Inmobiliarias
 Act. Profesionales

 Act. Financieras y seguros
 Información y Comunicaciones

 Educación



Respuestas de las empresas  [ 147 ]

distinta posibilidad de hacer frente a una pandemia a través de 
las herramientas digitales: las actividades que requieren presencia 
física para su desarrollo sufren un mayor impacto, al no poder 
eludir el shock gracias a las TIC.

El gráfico 3.14 confirma que tras la diversidad de tasas de va-
riación del VAB real entre sectores se encuentra, en parte, la po-
sibilidad de usar el teletrabajo en cada uno de ellos: cuando esta 
posibilidad es mayor la caída sufrida por el VAB del sector ha sido 
menor, explicando esa relación la tercera parte de la variabilidad 
del VAB sectorial. 

3.2.4 El teletrabajo en las regiones
La posibilidad de teletrabajar estimada para España no es ho-

mogénea entre regiones (gráfico 3.15), pues las comunidades di-
fieren en su estructura de actividades y tampoco la estructura de 
ocupaciones de una misma actividad en cada región es la misma. 
Cuanto mayor es el peso de los empleos cualificados dentro de 
una región, debido a la especialización en actividades intensivas 
en conocimiento y a una mayor presencia de las ocupaciones que 
permiten un mejor aprovechamiento de los activos ligados al ca-
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GRÁFICO 3.15:  Posibilidad potencial de teletrabajar. Comparación regional, 2019
 (porcentaje)

Fuente: INE (2022c), Dingel y Neiman (2020) y elaboración propia.
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pital humano y tecnológico (Reig [dir.] 2016), más elevada es la 
probabilidad de teletrabajar. 

De acuerdo con las estimaciones realizadas, las comunidades 
con una mayor posibilidad potencial de teletrabajar por su estruc-
tura sectorial y ocupacional antes de la llegada de la pandemia 
eran la Comunidad de Madrid (44,7 %), Cataluña (37,4 %) y País 
Vasco (35,6 %), mientras las que menos posibilidades tenían de 
trabajar a distancia eran Illes Balears (29,9 %), Canarias (29,2 %) 
y Extremadura (28,7 %), aunque en estas últimas sus especializa-
ciones no son las mismas. Veamos hasta qué punto esa circunstan-
cia permite explicar lo sucedido.

El peso de las ocupaciones potencialmente teletrabajables en 
cada territorio puede venir influido por una diferente proporción 

Efecto región
Efecto especialización

Efecto interacción
Efecto total

Agricultura, ganadería, silvicultura y pescaIndustria Energía y agua
Construcción Comercio transporte y hosteleríaServicios Públicos
Otros servicios

-8

-6

-4

-2

0

2

4

6

8

10

12

E
xt

re
m

ad
ur

a

C
an

ar
ia

s

Il
le

s 
B

al
ea

rs

R
. d

e 
M

ur
ci

a

C
as

ti
lla

−L
a 

M
an

ch
a

L
a 

R
io

ja

C
as

ti
lla

 y
 L

eó
n

C
an

ta
br

ia

A
n

da
lu

cí
a

C
. F

. d
e 

N
av

ar
ra

G
al

ic
ia

A
ra

gó
n

C
. V

al
en

ci
an

a

P.
 d

e 
A

st
ur

ia
s

P.
 V

as
co

C
at

al
uñ

a

C
. d

e 
M

ad
ri

d

GRÁFICO 3.16:  Descomposición (shift-share) de la diferencia del peso de las 
ocupaciones potencialmente teletrabajables de las regiones 
españolas respecto a España. Comparación regional, 2019-2020

 (referencia España, porcentaje) 

Fuente: INE (2022c), Dingel y Neiman (2020) y elaboración propia. 



Respuestas de las empresas  [ 149 ]

de los distintos puestos de trabajo dentro de cada sector en la 
región y por las diferencias de especialización productiva, pero 
también por otras circunstancias y decisiones de las empresas y los 
trabajadores. Para explorar la importancia de unos y otros facto-
res hemos realizado un análisis shift-share tomando como referen-
cia España, que analiza si la causa de las diferencias forma parte 
del efecto región o del efecto especialización (gráfico 3.16).

El efecto especialización sectorial es el más destacable a la hora 
de explicar las oportunidades de teletrabajar, siendo positivo en 
las regiones más desarrolladas (Cataluña, Comunidad de Madrid 
y País Vasco) y también en Principado de Asturias. En el resto, 
dicho efecto es negativo (menor que en España), pero lo es mas 
en Illes Balears, Canarias y Extremadura. Una vez descontado el 
efecto de la especialización sectorial también hay diferencias que 
pueden asociarse a la composición por ocupaciones dentro de los 
sectores, que quedan englobadas en el efecto región. 

Las ocupaciones más teletrabajables son las más cualificadas y 
refuerzan las ventajas de las regiones desarrolladas, sobre todo las 
de la Comunidad de Madrid donde hay una gran concentración 
de ocupaciones altamente cualificadas en las que el teletrabajo 
es factible. Aparecen en el gráfico reforzando los efectos región 
positivos de Madrid y, en menor medida, de Cataluña y País Vasco. 
En el resto de comunidades el efecto región (respecto a España) 
es negativo. Debe observarse que, salvo en Principado de Asturias, 
en todas las comunidades el efecto especialización sectorial y el 
efecto región (que capta las intensidades de unas u otras ocupa-
ciones) tienen el mismo signo, indicando que ambos están corre-
lacionados (0,91).

3.3. La importancia de las ayudas públicas al tejido 
productivo

El papel del sector público durante la pandemia ha sido ana-
lizado en el capítulo 2 desde una perspectiva macroeconómica, 
pero evaluar las actuaciones fiscales y de liquidez desplegadas 
para combatir los efectos de la crisis en empresas y trabajadores 
es asimismo muy relevante, pues las ayudas cumplen también la 
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función de promover —y hacer financieramente viables— la par-
ticipación del tejido productivo en unas respuestas colectivas a la 
pandemia que necesitan una amplia movilización.

Este apartado estudia el impacto de la pandemia sobre las uni-
dades productivas y la relevancia de las ayudas públicas en relación 
con los menores ingresos obtenidos por los diferentes actores. El 
objetivo de este cálculo es disponer de referencias para valorar 
si las ayudas públicas han tenido una potencia significativa o no.

3.3.1  Impacto de la pandemia sobre los ingresos de empresas 
y trabajadores

Los efectos de la pandemia sobre la actividad en 2020 y, en 
menor medida, en 2021 respecto 2019 han sido devastadores y es 
importante dimensionarlos. El cambio brusco en la situación eco-
nómico-financiera de las empresas puede analizarse a partir de 
las Cuentas Anuales Trimestrales no Financieras de los Sectores 
Institucionales, elaboradas por el Instituto Nacional de Estadística 
(INE). Lo haremos estudiando el conjunto del sector empresarial 
no financiero —que incluye tanto la actividad de las sociedades 
no financieras como la de actividad productiva de mercado de las 
economías domésticas (autónomos)— extendiendo el enfoque 
de Salas (2021) al conjunto del periodo 2020 y 2021.

En el cuadro 3.2 se observa que en 2020 el valor añadido de las 
sociedades no financieras es 82.339 millones de euros (-12,7 %) 
menor al obtenido en 2019. Los menores ingresos se reparten 
entre 32.515 millones menos de rentas laborales (-8,7 %) y 49.824 
millones de rentas del capital (beneficios brutos, -18.2 %). En 
2021, la caída del valor añadido con relación a las cifras prepan-
demia es aún de 37.158 millones de euros (-5,7 %), repartidos 
entre 13.132 millones de menores rentas del trabajo (-3,5 %) y 
24.026 millones de menos rentas del capital (-8,8 %). En 2020, el 
beneficio neto de explotación con relación a 2019 es un -34,9 % 
menor, un porcentaje muy próximo al de caída del beneficio neto 
(-32,7 %), mientras que en 2021 la parcial recuperación de la ac-
tividad ha permitido que las empresas se acerquen ligeramente a 
los niveles de 2019, con una caída del 20 % en el beneficio neto de 
explotación y un 24,6 % en el beneficio neto.
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La última parte del cuadro presenta los flujos de fondos y sus 
usos. Los recursos generados disminuyen en 2020 en 52.141 mi-
llones (-17,9 %) respecto a los de 2019, una caída que, en su ma-
yor parte, se explica por el comportamiento del beneficio neto 
de explotación. Los dividendos son la partida más afectada, con 
una disminución de 32.252 millones (-38 %), dada la limitación 
para el reparto de dividendos en las empresas con trabajadores en 
ERTE. La formación bruta de capital cae un -18 % y, debido a ello 
y a la reducción de los dividendos distribuidos, junto a las ayudas 
extraordinarias recibidas del sector público, la capacidad de fi-
nanciación del conjunto de las sociedades no financieras aumenta 
sustancialmente (+85 %). En 2021, los dividendos y la formación 
bruta de capital de la empresa no se acercan a las cifras de 2019, 
debido a que los ingresos obtenidos por las empresas se destinan 
principalmente a mejorar la capacidad de financiación (+172 %).

El aumento de la capacidad de financiación de las sociedades 
no ha significado una reducción del endeudamiento de las empre-
sas, entre las cuales hay grandes diferencias según las actividades: 
la pandemia ha provocado un crecimiento de la deuda total y la 
deuda bancaria, y un aumento de los depósitos de las sociedades 
no financieras. Las Cuentas Financieras de la Economía Española, 
publicadas por el Banco de España, muestran las variaciones para 
2019, 2020 y 2021, que se sintetizan en el cuadro 3.3. 

En 2019, un año expansivo, las sociedades no financieras conti-
nuaron el proceso de reducción de su deuda bancaria y total, ini-
ciado al volver a la recuperación en 2014, tras la Gran Recesión. 
Sin embargo, en 2020 la pandemia conllevó que el endeudamien-
to total aumentara 56.000 millones de euros y la deuda bancaria, 
25.000 millones. Asimismo, las sociedades no financieras incre-
mentaron sus colchones de liquidez, aumentando los depósitos 
bancarios alrededor de 35.000 millones. En 2021 se mantuvo la 
misma respuesta de las empresas, con un incremento del endeu-
damiento y de la liquidez. El endeudamiento total aumentó en 
30.000 millones y la deuda bancaria, en 4000 millones. Por otra 
parte, las empresas aumentaron sus depósitos bancarios en 33.000 
millones. 

La actividad económica de las personas que se dedican a la 
producción y al intercambio por cuenta propia (autónomos) tam-
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bién ha sufrido un gran impacto como consecuencia de la pande-
mia. La Contabilidad Nacional enmarca estas actividades dentro 
del sector institucional de familias y entidades sin ánimo de lucro 
(cuadro 3.4). En 2020, el VAB de este sector es 22.616 millones 
de euros menor al de 2019 (-8,6 %). La reducción del gasto de 
personal es muy similar en términos relativos (-10,6 %) y por tanto 
también lo es la caída del beneficio bruto de explotación (-8,2 %). 
El beneficio neto de explotación disminuye entre 2019 y 2020 en 
19.251 millones de euros (-10,5 %), una caída considerablemente 
inferior a la que tiene lugar en las sociedades no financieras. En 
2021, la caída del VAB es de 15.088 millones de euros, un 5,8 % 
inferior a las cifras de 2019 y el beneficio neto de explotación un 
8,7 % menor que el de 2019.

Los trabajadores autónomos obtienen rentas mixtas, pues 
aportan a sus actividades tanto trabajo como capital. Siguiendo 
la metodología de Salas (2021), se estiman las rentas laborales 
de las personas ocupadas por cuenta propia a partir de la retri-
bución total de los asalariados de las Sociedades no Financieras, 
como se detalla a continuación.30 Los asalariados ocupados en las 
sociedades no financieras se calculan por diferencia entre el total 
de asalariados del sector privado y los asalariados de los sectores 
financieros y seguros, estimándose en 13 millones en el año 2019. 
Dividiendo los gastos de personal de las sociedades no financieras 

30  La naturaleza mixta de la ganancia en los autónomos, al retribuir trabajo del 
empresario autónomo y también los servicios del capital que este aporta, y la falta de 
información para separar rentas del trabajo y del capital, impide analizar las pérdidas 
con el detalle que se ha hecho en el caso de las sociedades no financieras.

CUADRO 3.3:  Variación deuda total, deuda bancaria y depósitos (incluida 
caja). Sociedades no financieras (SNF) en España, 2019-2021

 (millones de euros)

  2019 2020 2021

Variación deuda SNF -9.622 56.310 29.700

Variación deuda bancaria -9.384 25.115 3.851

Variación depósitos+caja -752 34.818 33.361

Fuente: Banco de España (2022a) y elaboración propia.
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por los asalariados, en 2019 las rentas medias del trabajo fueron 
de 28.800 euros. Según la EPA, en 2019 el total de trabajadores 
por cuenta propia (autónomos) era de 3 millones. Atribuyendo a 
cada trabajador autónomo las rentas laborales medias de los asala-
riados, se obtienen unas rentas del trabajo para los autónomos de 
86.296 millones de euros en 2019. Suponiendo que las rentas del 
trabajo de los trabajadores autónomos descienden en 2020 y 2021 
en la misma proporción que la retribución del trabajo (-8,7 %) y 
(-3,5 %) respectivamente, la renta del trabajo correspondiente a 
2020 es de 78.823 millones y de 83.280 millones a 2021. 

Para analizar las pérdidas totales del sector empresarial atri-
buidas a la pandemia, consolidamos las cuentas de resultados de 
las sociedades no financieras (SNF) y las familias y entidades sin 
ánimo de lucro (autónomos). Tras obtener la riqueza generada 
(VAB), analizamos su distribución entre capital y trabajo (cuadro 
3.5). 

El VAB consolidado de SNF y autónomos disminuye en el año 
2020 en 104.995 millones de euros (-11,5 %) respecto a las cifras 
de 2019. De la caída total, el 78,4 % se produce en el sector de las 
SNF y el 21,6 % restante en las familias y entidades sin ánimo de 
lucro (autónomos). La caída del VAB se divide entre 44.795 mi-
llones de euros de menores rentas laborales (el 42,7 % del total), 
incluidas las de los trabajadores autónomos, y 60.160 millones de 
menores rentas de capital, el 57,3 % restante. Estas cifras implican 
que las rentas del trabajo han retrocedido en 2020 un -8,8 % y las 
del capital, casi el doble en términos brutos (14,8 %), y después 
de amortizaciones, mucho más (-26 %). Los datos reflejan un re-
sultado que cabía esperar: una importante asimetría en los riesgos 
asumidos por cada factor de producción frente al shock, mucho 
mayores en el caso del capital que en el del trabajo. En 2021, el 
VAB consolidado del sector empresarial (SNF y autónomos) recu-
pera la mitad de la pérdida sufrida en 2020 respecto a niveles pre-
pandemia, pero sigue siendo 52.246 millones de euros menor que 
el de antes de la crisis (-5,7 % respecto a 2019). La asimetría en el 
shock en las rentas del capital y el trabajo se mantiene: las rentas 
laborales retroceden respecto a las de 2019 en 18.158 millones 
(-3,6 %) y las rentas del capital, en 34.088 (-8,4 %).
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3.3.2 Balance de las ayudas públicas 
Los resultados mostrados en los cuadros anteriores sobre las 

rentas de los factores son el reflejo de los impactos de la pande-
mia sobre la actividad, pero también de las actuaciones públicas 
desarrolladas para paliar sus efectos sobre las rentas de trabaja-
dores y empresas. En otras palabras: sin las ayudas públicas, las 
pérdidas del sector empresarial (y de los trabajadores que depen-
den de él) hubieran sido mucho mayores. Este apartado analiza la 
importancia de las políticas fiscales desplegadas para compensar 
los efectos económicos de la pandemia y constata que han sido 
muy significativas, evitando daños estructurales en el tejido pro-
ductivo y perdidas de empleo, pese a generar impactos severos en 
las cuentas públicas. 

Las ayudas públicas al tejido productivo han sido de distintos 
tipos: para mantener la liquidez y las inversiones —avales ICO—, 
reforzar la solvencia empresarial, para fomentar nuevas inversio-
nes y proteger empresas estratégicas, para cubrir los costes labo-
rales —ERTE, exoneración de cuotas de la Seguridad Social— y 
para apoyar directamente los ingresos de empresas y trabajado-
res autónomos. Esta diversidad de canales de apoyo complica la 
evaluación de su importancia, obligando a especificar las fuentes 
utilizadas para hacer la estimación.

La valoración del esfuerzo compensatorio por mantener traba-
jadores inactivos y compensar la caída de los ingresos de los autó-
nomos en 2020 y 2021 se obtiene a partir de las liquidaciones del 
Ministerio de Hacienda proporcionadas por la Intervención Ge-
neral del Estado (IGAE) en 2020 y 2021. La compensación del Es-
tado a los trabajadores asalariados fue de 21.742 millones en 2020 
y de 9332 millones en 2021, dividida en: la prestación contributiva 
por estar en situación de ERTE o por desempleo vinculado a la co-
vid-19 (14.120 millones en 2020 y 5180 millones en 2021); la exo-
neración de las cotizaciones a la Seguridad Social (5510 millones 
en 2020 y 2477 millones en 2021) e incapacidad laboral temporal 
(2112 millones en 2020 y 1675 millones en 2021). Asimismo, las 
ayudas a los trabajadores autónomos ascienden a 6201 millones 
en 2020 y a 1501 millones en 2021, divididas entre la prestación 
por cese de actividad (3.839 millones en 2020 y 587 millones en 
2021), la exoneración de las cuotas a la Seguridad Social (2250 
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millones en 2020 y 577 millones en 2021) y la parte proporcio-
nal31 asignada de las ayudas directas para la cobertura de pérdidas 
que las comunidades inyectaron a empresas y autónomos en 2020 
(112 millones) y 2021 (337 millones). En total, las ayudas públicas 
dirigidas a los trabajadores (asalariados y autónomos) para paliar 
los efectos de la pandemia consideradas ascienden a 27.943 millo-
nes en 2020 y 10.833 millones en 2021.

Según los cuadros 3.2 y 3.4, la pérdida total de ingresos de los 
trabajadores asalariados en 2020 y 2021 asciende a 52.463 millo-
nes de euros (37.322 + 15.141). Los 21.742 millones de euros en 
2020 y los 9332 millones en 2021 de coberturas públicas represen-
tan alrededor del 58,3 % de la pérdida total de 2020 y el 61,6 % de 
la pérdida de 2021 (suponiendo que la ayuda se concentra en las 
empresas no financieras). Los autónomos reducen sus ingresos 
en relación con 2019 en 7473 millones de euros en 2020 y 3017 
millones de euros en 2021, por lo que el esfuerzo público de 6201 
millones de euros en 2020 y 1501 millones de euros en 2021 de-
dicado específicamente a este colectivo cubre aproximadamente 
el 83 % de la pérdida de ingresos en 2020 y el 49,8 % en 2021 
asociados a la crisis, una proporción mayor que en el conjunto de 
asalariados. En total, el esfuerzo compensatorio del sector público 
cubre el 59,2 % de las pérdidas de los asalariados y el 73,4 % de los 
autónomos (cuadro 3.6). 

Por otra parte, el Gobierno ha ofrecido en 2020 10.000 mi-
llones de euros para recapitalizar empresas, gestionados por la 
Sociedad Estatal de Participaciones Industriales (SEPI).32 A ellos 
se añade la parte de las ayudas de las comunidades autónomas a 
empresas y autónomos (972 millones en 2020 y 4830 millones en 
2021) y, en 2021, 11.000 millones adicionales en ayudas directas do-
tadas con 7000 millones de euros, para facilitar el pago de gastos 
fijos y deudas a los sectores más perjudicados por la pandemia, 
3000 millones para reestructurar la deuda financiera avalada por 

31  La IGAE no ofrece un desglose de los 1084 millones en 2020 y 5167 millones 
en 2021 entre autónomos y empresas, por lo que se le asigna la parte proporcional a 
cada uno de ellos en función de sus pérdidas. Adicionalmente, en 2021 se omiten 3545 
millones al incluirse estos en una partida común a hogares, empresas y autónomos 
(cuadro 3.6).

32  Las ayudas se incluyen en 2020 ya que se aprobaron ese año.
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el Estado y 1000 millones para recapitalización de empresas. En 
total, las ayudas públicas para la compensación de rentas del ca-
pital ascienden, en 2020, a 10.972 millones de euros y, en 2021, a 
15.830 millones de euros. Con unas pérdidas de rentas no labo-
rales para el conjunto empresarial —SNF— de 108.025 millones 
de euros, las ayudas de recapitalización y directas representan el 
24,8 % de las pérdidas con respecto a las cifras prepandemia, un 
porcentaje muy inferior al de las ayudas a las rentas del trabajo, 
pero también significativo.

En total, la evaluación del conjunto de las ayudas del sector 
público indica que representan un 35,5 % de los daños sufridos 
por el tejido empresarial en 2020 y un 43,4 % en 2021.

Además de estas ayudas directas, menores que en otros países 
según se ha mostrado en el capítulo 2, las empresas se han bene-
ficiado de importantes medidas de liquidez a través del ICO con 
dos líneas de avales por importe de hasta 140.000 millones. La pri-
mera línea de avales de hasta 100.000 millones de euros buscaba 
otorgar a las empresas facilidad de acceso al crédito y a la liquidez 
para hacer frente al impacto económico de la pandemia. La finan-
ciación recibida por esta vía en 2020 y 2021 asciende a 122.000 mi-
llones de euros, de los cuales aproximadamente 93.000 millones 
son avales del Estado. En cambio, la segunda línea —inversión y 
actividad— que ofrecía cobertura para la financiación de gastos 
relacionados con nuevas inversiones, ha sido mucho más modes-
ta, haciéndose efectivos únicamente 10.450 millones de los 40.000 
millones avalados.33

El balance final de este apartado es que las pérdidas padecidas 
por el tejido empresarial durante la pandemia han sido gigantes-
cas, pero las ayudas públicas recibidas han sido sustanciales. Así 

33  Además, el endeudamiento bancario (cuadro 3.3) ha aumentado en 2020 unos 
25.000 millones de euros, muy lejos de los 90.000 millones de créditos avalados por 
el ICO para ese año. Excluyendo el incremento de los depósitos bancarios, 65.000 
millones de los préstamos avalados por el ICO podrían corresponder a operaciones 
de refinanciación. Considerando el incremento de los depósitos como una provisión 
para atender posibles retrasos en los cobros, entonces el volumen de operaciones de 
refinanciamiento sería de aproximadamente 30.000 millones de euros. En 2021, los 
avales solicitados y el endeudamiento bancario son marginales en relación con 2020.
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pues, la severa intervención de las autoridades para controlar la 
pandemia tuvo consecuencias graves sobre las actividades econó-
micas en múltiples direcciones, cuyos actores se vieron forzados a 
comportarse de otro modo para cumplir las directrices recibidas y 
contribuir a la respuesta. Pero las medidas adoptadas para ayudar 
a trabajadores y empresas fueron de gran calado y, como hemos 
comprobado, cubrieron una parte significativa de los daños causa-
dos. De ese modo, se desactivaron en gran medida las resistencias 
a cooperar con las autoridades y se hizo financieramente viable la 
participación de los agentes privados en las respuestas colectivas 
a la pandemia.

3.4. Respuestas en las empresas

La potencia de las iniciativas gubernamentales no excluye otras 
decisiones privadas en el ámbito empresarial, tanto movidas por 
el propio interés como por la preocupación por el interés ge-
neral. En ese sentido, la inmersión en el shock de la pandemia 
y las medidas de distanciamiento social adoptadas para reducir 
la propagación del virus han activado iniciativas muy diversas, o 
acelerado tendencias —soluciones digitales, economía contactless, 
trabajo en remoto— que se hubieran ido adoptando progresiva-
mente durante varios años, pero se implantaron en ocasiones en 
unas pocas semanas. Unas y otras han sido impulsadas por las em-
presas —y en particular las líderes— más inclinadas a percibir los 
cambios como oportunidades de adaptarse a las circunstancias y 
preservar su viabilidad competitiva. La responsabilidad social de 
algunos empresarios también ha influido a la hora de actuar, con-
tribuyendo a las respuestas colectivas a la crisis por partir de visio-
nes empresariales que contemplan que la sociedad es uno de los 
grupos a atender (stakeholders) en sus estrategias a medio y largo 
plazo. Para ellos ha sido más fácil comprender que contribuir a 
controlar la pandemia era condición necesaria para recuperar sus 
negocios. 

Las actividades esenciales que debían seguir funcionando y 
aquellas que se iban reactivando a medida que se levantaban las 
restricciones durante la desescalada, tenían que adaptarse para 
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reducir el riesgo de contagio entre clientes y trabajadores. El cum-
plimiento de las recomendaciones y las normas de la Administra-
ción pública hizo que el entorno laboral se pudiera considerar 
un lugar seguro, en el que, pese a la escasez inicial de medidas de 
protección, los contagios eran reducidos (gráfico 3.17). Durante 
las sucesivas oleadas,34 en el entorno laboral se producen apenas 
un 5 % de los contagios, y en la primera oleada alcanzan el 10 %, 
manteniéndose siempre en unos porcentajes menores que en 
otros ámbitos, como se analiza en el capítulo 5.

Las restricciones de obligado cumplimiento han cambiado la 
forma de actuar de empresas y consumidores, que han adoptado 
diferentes iniciativas de adaptación. Para analizarlas, el INE, en 
su indicador de confianza empresarial (INE 2021b), ha realizado 
un módulo específico de covid-19 en el que se muestra la opinión 
de los establecimientos en dos momentos del tiempo —durante 
el estado de alarma y las previsiones para el segundo semestre de 

34  Se consideran las mismas que en los informes del Instituto de Salud Carlos III 
(ISCIII, 2022b).

GRÁFICO 3.17:  Contagios en el centro de trabajo respecto del total. 
España, 06/2020-03/2022 
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2020, y durante el segundo semestre de 2020 y las previsiones para 
el primer semestre de 2021— sobre tres tipos de actuaciones: las 
basadas en la reorganización de la actividad y la jornada laboral, 
las orientadas al uso del comercio electrónico y las de teletrabajo.

Durante la vigencia del estado de alarma (del 14 de marzo al 
21 de junio de 2020) el 33,9 % de las empresas españolas cerraron 
sus establecimientos, bien debido a que la propia legislación no 
permitía su apertura (20,5 %), por motivos de seguridad para evi-
tar la propagación del virus (7,1 %) o por otras causas. El sector 
industrial fue el que menos se vio afectado por los cierres obli-
gatorios, ya que apenas el 7,8 % de los establecimientos tuvieron 
que cerrar por ley; una situación muy distinta la vivieron el sector 
del transporte y la hostelería, en los que más de la mitad de las 
empresas vieron interrumpida su actividad (cuadro 3.7). Además, 
aquellos negocios que sí que pudieron abrir vieron cómo su nivel 
de actividad era muy inferior al previo a la pandemia. 

El 41,9 % de las empresas españolas declararon haber tenido 
un nivel de actividad inferior y más de un 13 % tuvo una reduc-
ción de sus operaciones de más del 50 %, con mayor afectación 
en la actividad constructora e industrial. Solo un cuarto de las em-
presas mantuvo su actividad con normalidad, destacando algunas 
empresas del sector del comercio, que es muy heterogéneo: pese 
a que en conjunto ha sufrido mucho las limitaciones, algunos de 
sus subsectores incluso aumentaron su nivel de actividad, entre 
ellas los supermercados vinculados con la alimentación.

Mientras estuvo vigente el estado de alarma, el 60 % de las em-
presas españolas realizó algún tipo de actuación con el objetivo de 
mantener su nivel de actividad previo a la situación de pandemia, 
pero este porcentaje solo fue del 42 % en el caso del sector del 
transporte y la hostelería como consecuencia de la imposibilidad 
de abrir sus negocios. Las actuaciones más implementadas por 
las empresas durante estos primeros meses de pandemia fueron 
la adopción o incremento del teletrabajo y el aumento del nivel 
de digitalización. Por esta razón, al final de este capítulo y en el 
capítulo 4 se analizan con mayor detalle estas iniciativas.

Casi la mitad de las empresas hicieron uso del teletrabajo du-
rante el estado de alarma (gráfico 3.18, panel a). La imposibilidad 
o recomendación de no acudir a los puestos de trabajo hizo que 
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las empresas optaran por trasladar las oficinas de manera virtual 
al domicilio de sus trabajadores, resultando más fácil de imple-
mentar esta opción en los servicios que no requieren la presencia-
lidad y los que ya estaban altamente digitalizados (consultorías, 
empresas de comunicación, marketing, gestorías…). La implemen-
tación inmediata del teletrabajo fue más factible en las grandes 
empresas que en las pequeñas como consecuencia de que el nivel 
de digitalización de partida era mucho más elevado en las prime-
ras y contaban con especialistas capaces de resolver los problemas 
para poner en marcha los cambios. Mientras que casi el 90 % de 
las empresas de más de 1000 trabajadores optaron por teletraba-
jar, este porcentaje se redujo al 22 % en las microempresas.

La segunda decisión de las empresas para adaptarse a la nueva 
situación fue incrementar el nivel de digitalización de sus nego-
cios (gráfico 3.18, panel b). El 15 % de las empresas reaccionaron 
mediante la incorporación de nuevos sistemas informáticos, la 
compra de equipamientos que permitieran el teletrabajo (orde-
nadores, portátiles, servidores, escritorios virtuales…) y el estable-
cimiento de aplicaciones que lo hicieran factible. De nuevo, la 
decisión por apostar por la digitalización fue mayor en las empre-
sas más grandes bien debido a que parte de sus actividades son 
potencialmente digitalizables, o por disponer de mayor capacidad 
financiera y capital humano para abordar esta inversión en activos 
intangibles.

El teletrabajo y la incorporación de nuevas herramientas di-
gitales permitió mantener parte de la actividad económica de las 
empresas, pero no toda. Por este motivo y por las circunstancias 
generales, el tejido productivo tuvo que tomar medidas organi-
zativas para ajustar sus recursos humanos a las necesidades de 
producción que tenía durante los tres meses que duró el estado 
de alarma. La medida más utilizada por las empresas fue recurrir 
a los ERTE como consecuencia de la pandemia (fuerza mayor), 
pero también hubo importantes reorganizaciones y reducciones 
de jornada y despidos. 

Casi el 38 % de las empresas incorporaron a toda su plantilla o 
parte de la misma en un ERTE durante el estado de alarma, sien-
do este porcentaje del 50 % en el sector del transporte y la hoste-
lería (cuadro 3.8). Las ventajas del mecanismo de los ERTE ya han 
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GRÁFICO 3.18:  Comportamiento de las empresas en el estado de alarma para 
intentar mantener su nivel de actividad. España, 2020

 (porcentaje del total de empresas encuestadas)

a) Implementación o incremento del teletrabajo

48,8
58,1

39,3
31,7 31,4

63,6

22,4

50,1

70,9
77,4

88,9

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100

T
ot

al
 e

m
pr

es
as

In
du

st
ri

a

C
on

st
ru

cc
ió

n

C
om

er
ci

o

T
ra

n
sp

or
te

y 
h

os
te

le
rí

a

O
tr

os
 s

er
vi

ci
os

> 
10

 a
sa

l.

10
-4

9 
as

al
-

50
-1

99
 a

sa
l.

20
0-

99
9 

as
al

.

1.
00

0>
 a

sa
l.

15,1 15,1
7,5

14,8 9,7
19,8

7,8 12,3
16,5

29,1
36,9

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100

T
ot

al
 e

m
pr

es
as

In
du

st
ri

a

C
on

st
ru

cc
ió

n

C
om

er
ci

o

T
ra

n
sp

or
te

y 
h

os
te

le
rí

a

O
tr

os
 s

er
vi

ci
os

> 
10

 a
sa

l.

10
-4

9 
as

al
.

50
-1

99
 a

sa
l.

20
0-

99
9 

as
al

.

1.
00

0>
 a

sa
l.

Sectores de actividad Tamaño de empresa

Sectores de actividad Tamaño de empresa

b) Incremento del nivel de digitalización

Fuente: INE (2021b).



[ 166 ]  Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

sido comentadas previamente en este capítulo y han permitido 
que las empresas hayan podido adaptar sus estructuras a sus ne-
cesidades y recuperar efectivos una vez se volvía a la normalidad.

Las empresas que optaron por no acudir a un ERTE decidieron 
reorganizar la jornada laboral de sus trabajadores mediante el esta-
blecimiento de nuevos turnos de trabajo (35,8 % de las empresas) 
o redujeron su jornada de trabajo (33,2 %). El establecimiento de 
nuevos turnos fue una práctica más habitual en la actividad indus-
trial y en las grandes empresas, mientras que la reducción de las 
horas de trabajo se utilizó más en el transporte y la hostelería.

Sin embargo, el 15,7 % de las empresas no pudieron aguantar 
la situación y tuvieron que despedir o no renovar los contratos de 
sus empleados. En el caso de la construcción y la hostelería, con 
más contratación temporal y poco estable, gran parte del ajuste 
del empleo se dio por esta vía, siendo dos de los sectores donde 
más porcentaje de empresas optaron por la destrucción de em-
pleo durante el estado de alarma. Asimismo, en el caso de la in-
dustria, los confinamientos y la escasez de componentes provocó 
que un 19,4 % de las empresas decidieran despedir o no renovar 
contratos

Una vez finalizado este, con la vuelta a la actividad de forma 
gradual y tras asimilar que la situación de la pandemia no iba a 
ser corta, el 60 % de las empresas tomaron medidas para inten-
tar que su actividad volviera a los niveles de 2019 (gráfico 3.19). 
Estas fueron de mayor intensidad en los servicios no comerciales 
ni hosteleros (consultorías, TIC, servicios administrativos, educa-
ción…), seguidos por la industria y el comercio. De nuevo, el ma-
yor tamaño de la empresa favorece la resiliencia ante la situación 
generada por la pandemia.

Las empresas contemplan el teletrabajo también después del 
estado de alarma como una medida clave para mantener su acti-
vidad a corto plazo. Ante el miedo a un nuevo cierre por un re-
punte de los contagios y con la experiencia adquirida en los meses 
previos, casi el 45 % de las empresas implantaron el teletrabajo 
en sus actividades. Los tres primeros meses de pandemia mostra-
ron a las empresas que la inversión en herramientas digitales y 
en nuevas tecnologías era necesaria para hacer frente a un shock 
inesperado. Durante el segundo semestre de 2020, las empresas 
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GRÁFICO 3.19:  Empresas que han tomado alguna decisión para intentar 
mantener el nivel de actividad anterior a la pandemia. 
España, 2020 

 (porcentaje del total de empresas encuestadas)
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Fuente: INE (2021b) y elaboración propia.

GRÁFICO 3.20:  Principales respuestas de las empresas para intentar mantener el 
nivel de actividad anterior a la pandemia. Segundo semestre de 2020
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Fuente: INE (2021b) y elaboración propia.
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apostaron por los activos intangibles en sus negocios: el 15 % de 
las empresas invirtió en capital tecnológico, el 13,3 % apostó por 
el comercio electrónico y el 12,5 % innovó en sus procesos (gráfi-
co 3.20). Un porcentaje menor de empresas optaron por adaptar 
sus productos, abrir nuevos canales de venta, cambiar de provee-
dores y aprovechar para abrirse a nuevos mercados nacionales e 
internacionales.

Así pues, tanto los confinamientos totales o parciales como las 
limitaciones a la movilidad de las personas durante el estado de 
alarma provocaron que el teletrabajo en las empresas aumentara 
considerablemente respecto a la situación prepandemia. Con an-
terioridad a la covid-19, el 31 % de las empresas utilizaban el tele-
trabajo como práctica habitual de sus trabajadores. Este porcen-
taje aumentó hasta el 46,7 % mientras estuvo vigente el estado de 
alarma, y con posterioridad ha bajado hasta el 35 % (gráfico 3.21). 
Esto significa que, aunque la cultura del teletrabajo ha crecido 
considerablemente, las cifras vistas durante el estado de alarma 
fueron excepcionales, pero se ha producido un salto en el uso de 
esta opción. Durante el primer semestre de 2021, fueron en los 
servicios no comerciales ni vinculados a la hostelería los que más 
porcentaje de empresas utilizaron el teletrabajo (46,5 %), segui-
dos por el comercio (33,7 %), mientras que la industria (21 %) y 
el transporte-hostelería (22,5 %) presentaron los porcentajes más 
bajos derivados de la mayor necesidad de presencialidad de sus 
ocupaciones.

El comercio electrónico fue otra importante herramienta para 
mantener cierto nivel de actividad para una parte del tejido pro-
ductivo, como consecuencia de la permanencia más allá del es-
tado de alarma de los cierres obligatorios de las tiendas físicas 
y las limitaciones de movilidad de las personas. El resultado fue 
una modificación de los patrones de consumo de las personas, 
como se verá con detalle en el capítulo 4. Durante los últimos 
años, las importantes inversiones en TIC en España (Mas y Pérez 
[dirs.] 2022) han permitido a las empresas digitalizar sus negocios 
e incrementar progresivamente el volumen de ventas de comercio 
electrónico. El cierre de las actividades no esenciales y los confi-
namientos provocaron que las ventas de comercio electrónico en 
2020 sean un 5,9 % más que en 2019.
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GRÁFICO 3.21:  Evolución del porcentaje de la plantilla que utiliza el teletrabajo 
durante la pandemia. España, 2020-2021 

 (porcentaje del total de empresas encuestadas)

a) Por sectores de actividad

Antes del estado de alarma
Durante segundo semestre 2020

Durante el estado de alarma
Efecto total

31,3

16,5
21,2

29,8

14,6

39,6

46,7

29,6
34,7

41,1

28,1

62,5

37,6

23,5 24,7

34,6

22,4

49,4

35,3

21,4

25,2
33,7

22,5

46,5

0

10

20

30

40

50

60

70

Total empresas Industria Construcción Comercio Transporte
y hostelería

Otros servicios

52,7

19,7
25,7 25,1 25,5

63,8

39,4 41,3 42,8
49,549,8

29,6
34,3 34,7

41,8

50,1

26,5
30,6 32

40,5

0

10

20

30

40

50

60

70

Menos de 10
asalariados

Entre 10 y 49
asalariados

Entre 50 y 199
asalariados

Entre 200 y 999
asalariados

1.000 o más
asalariados

b) Por tamaño de empresa

Fuente: INE (2021b).

Dentro de ese crecimiento del comercio electrónico durante 
la pandemia existen asimetrías entre sectores (Comisión Nacio-
nal de los Mercados y la Competencia [CNMC] 2022). En 2020, 
respecto a 2019, mientras los mayores incrementos absolutos se 
producen en las compras de prendas de vestir (1.398 millones de 
euros), la suscripción de canales y plataformas de televisión (951 
millones de euros) y las compras de alimentación (866 millones), 
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otras actividades se resienten considerablemente, en concreto 
las relacionadas con el turismo: agencias de viajes y operadores 
turísticos (-4.535 millones), transporte aéreo (-2.225 millones) 
y reservas de hoteles y alojamientos similares (1.271 millones). 
En 2021, a pesar de la recuperación de la economía, los sectores 
más afectados con relación a 2019 se mantienen: las agencias de 
viajes y operadores turísticos (-4.549 millones), transporte aéreo 
(-1.754 millones) y hoteles y alojamiento (-855 millones). Por otro 
lado, aquellos con un mayor crecimiento son servicios auxiliares 
de intermediación financiera (2.776 millones), prendas de vestir 
(1.733 millones) y restaurantes (1.326 millones).

La situación extraordinaria creada por la covid-19 provocó que 
una de cada cuatro empresas necesitara financiación para poder 
continuar su actividad (gráfico 3.22). El porcentaje de empresas 
con necesidades de liquidez y/o solvencia fue más elevado en las 
actividades vinculadas al transporte y la hostelería (37,6 % de em-
presas con problemas financieros) y también en las pequeñas y 
medianas empresas (una de cada tres empresas requería de finan-
ciación) que en las grandes.

GRÁFICO 3.22:  Evolución trimestral del volumen de comercio electrónico. 
España, 4.o trimestre 2013-4.o trimestre 2021 

 (millones de euros)
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La mayoría de las empresas que necesitaban de financiación 
extraordinaria en 2020 para poder hacer frente a sus obligaciones 
(costes fijos, amortizaciones de préstamos…), pese al descenso de 
su actividad, optaron por obtenerla de entidades financieras, y 
principalmente de préstamos avalados por el Instituto de Crédito 
Oficial. Durante el segundo semestre de 2020, el 14,7 % de las em-
presas solicitaron préstamos ICO y el 11,2 % recibieron la totali-
dad de lo solicitado o una parte del mismo (gráfico 3.23). Apenas 
un 4 % de las empresas solicitaron financiación a sus propietarios 
(solo el 2 % la recibió) y también un 4 % lo pidió a familiares y 
amigos ajenos al negocio (solo el 1,5 % obtuvo financiación por 
esta vía), como se observa en el gráfico 3.24. En definitiva, los 
préstamos ICO fueron el instrumento más usado por las empresas 
para la obtención de la financiación necesaria para poder conti-
nuar con el negocio tras el primer impacto de la pandemia.
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GRÁFICO 3.23:  Necesidades de financiación de las empresas para continuar su 
actividad. España, 2020 

 (porcentaje del total de empresas encuestadas)

Fuente: INE (2021b) y elaboración propia. 
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3.5. Conclusiones

En los capítulos 2 y 3 hemos comprobado que los impactos de la 
covid-19 sobre el tejido productivo español fueron severos, pero 
muy desiguales por sectores. La razón de esa heterogeneidad es 
que las distintas actividades sufrieron de manera diferente las 
restricciones derivadas de la pandemia y tuvieron márgenes de 
maniobra distinta para responder a ella. Mientras algunas han 
podido desarrollar su actividad de manera continuada y con 
práctica normalidad, otras se han enfrentado a interrupciones 
largas y a restricciones importantes hasta bien entrado 2022.

Además de esas diferencias derivadas del distinto riesgo que 
para la difusión de la pandemia se asocia a unas u otras activida-
des, las posibilidades de apoyarse en las herramientas que permi-
tían evitar los contactos, como el teletrabajo y el comercio elec-

GRÁFICO 3.24:  Solicitud de financiación de las empresas por fuente y obtención de 
la misma. España, 2020 

 (porcentaje del total de empresas encuestadas)
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trónico, han sido distintos entre sectores y, dentro de ellos, entre 
ocupaciones. 

Todas esas circunstancias han influido en los impactos de la 
pandemia sobre las unidades productivas, los sectores, las regio-
nes y los países, condicionando su capacidad de respuesta. España 
sufrió más por su especialización productiva, y también sufrieron 
más dentro de nuestro país los sectores relacionados con el turis-
mo y los archipiélagos, muy fuertemente especializados en esas 
actividades.

Esa parte importante de su tejido productivo no ha recupera-
do todavía en 2022 su nivel de actividad de 2019, y las diferencias 
regionales se explican en buena medida por esa especialización. 
En el otro extremo, algunas actividades terciarias menos afectadas 
por las relaciones presenciales y con mayor intensidad en tareas 
cualificadas que pueden hacer uso de las herramientas digitales y 
el teletrabajo, sufrieron menos el impacto y han superado en 2021 
sus niveles de actividad de 2019.

Las respuestas de las empresas, trabajadores y consumidores 
a las consecuencias del shock y a las decisiones de las autoridades 
para controlar la pandemia hubieron de tener en cuenta las 
consecuencias de sus actuaciones sobre los contagios, dada la 
importancia de los mismos para la evolución de la pandemia. 
Los trabajadores, los consumidores y las empresas hubieron de 
internalizar las externalidades sanitarias de sus conductas. Lo 
hicieron mediante una combinación de toma de conciencia 
de los intereses generales (y de la relación entre estos y la 
recuperación futura de la actividad) y el altruismo (cobrando 
más importancia una perspectiva de responsabilidad social de 
la empresa y de los intereses de distintos stakeholders para su 
supervivencia a medio plazo). Pero también respondiendo a los 
incentivos que supuso la asunción colectiva de los costes que 
implicaba ese comportamiento responsable y el cumplimiento de 
las restricciones y recomendaciones, es decir, apoyándose en las 
ayudas públicas para encajar los cambios. 

De grado o por fuerza, los comportamientos del tejido produc-
tivo han contribuido positivamente a las respuestas dadas colecti-
vamente a la pandemia. La evidencia revisada ofrece resultados 
interesantes en este sentido en varias direcciones, mereciendo 
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ser destacados los siguientes. Por un lado, una prueba de que los 
comportamientos en el ámbito económico fueron responsables 
y el cumplimiento de las reglas y recomendaciones dentro de las 
empresas fue elevado es que los lugares de trabajo fueron sitios 
seguros y su importancia en los contagios escasa: apenas el 5 % de 
los casos tuvieron ese origen. Por otro, tanto durante el estado de 
alarma como después del mismo, las empresas adoptaron decisio-
nes para limitar los riesgos de contagio entre sus trabajadores y 
entre estos y sus clientes, fundamentalmente mediante la intensi-
ficación del teletrabajo y la profundización de la digitalización, en 
direcciones como el comercio electrónico, el servicio a domicilio, 
y la adopción de innovaciones organizativas.

En todo caso, las ayudas públicas al tejido productivo fueron 
importantes para asimilar los cambios y financiar las respuestas, 
pues cubrieron porcentajes significativos de las pérdidas acumu-
ladas en 2020 y 2021. Entre esas iniciativas destaca el papel de los 
ERTE, pues fueron un gran instrumento que ha permitido recu-
perar el empleo más pronto que en la Gran Recesión y no separar-
se más de la UE, como entonces sucedió.

Pero las ayudas públicas se apoyaron en muchos más instru-
mentos y la evaluación del conjunto de las mismas indica que lle-
garon a representar un 35,5 % de los daños sufridos por el tejido 
empresarial en 2020 y un 43,4 % en 2021. En el caso de las rentas 
del trabajo, las ayudas a los trabajadores empleados cubrieron un 
58,3 % de los menores ingresos obtenidos en 2020 y un 61,6 % de 
los de 2021. En el caso de los autónomos, las coberturas fueron de 
un 83 % y un 49,8 %, respectivamente, en esos años. Para rentas 
del capital de las empresas, las ayudas representaron en 2020 un 
16,9 % de las pérdidas sufridas respecto a sus niveles de 2019, y un 
36,6 % en 2021.
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Las familias y la asimilación del shock

Dentro de cada país la respuesta a la pandemia ha requerido 
actuaciones en el ámbito sanitario, económico, social y educativo. 
Como hemos ido señalando en los capítulos precedentes, esas ac-
tuaciones han exigido la participación del sector público, los ex-
pertos en salud pública, los profesionales sanitarios y las empresas. 
Este capítulo contempla el papel también crucial de los hogares 
en las respuestas, como consecuencia de que los ciudadanos y las 
familias han debido tomar importantes medidas preventivas para 
reducir la interacción social. Para minimizar el contacto físico con 
otras personas, limitar la movilidad geográfica o evitar reuniones 
sociales con el fin de reducir la propagación del virus y evitar el 
colapso del sistema sanitario, las familias han tenido que asumir 
un papel relevante en la asimilación del shock y la articulación de 
respuestas colectivas, por dos tipos de razones. 

La primera es que los hogares han constituido el espacio de 
referencia para enfrentarse a las consecuencias de la pandemia, 
en especial durante el confinamiento domiciliario que tuvo lugar 
entre los meses de marzo y mayo de 2020. En esos meses fueron el 
ámbito en el que, de manera casi exclusiva, las personas tuvieron 
que soportar las restricciones dictadas para controlar el virus. El 
ámbito doméstico pasó a sustituir otros espacios para realizar acti-
vidades que hasta el momento se habían desarrollado fuera, como 
el trabajo, la educación, el ocio y entretenimiento o las relaciones 
sociales. Todo pasó a suceder en el hogar.

La segunda razón es que una parte de las respuestas colecti-
vas a la pandemia son más sencillas si se dan dentro de grupos 
pequeños como las familias. Así, el control de los contagios será 
menos costoso si las relaciones interpersonales no se eliminan por 
completo pero se limitan a espacios seguros, entre los miembros de 

4.
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mismo hogar. Estos confían unos en otros porque la supervisión 
de los comportamientos es más fácil y asumen los costes deriva-
dos del contagio por el incumplimiento de las recomendaciones 
o la mala suerte porque están unidos por lazos de afecto muy es-
trecho. También dentro del hogar se asumen conjuntamente las 
consecuencias del deterioro del bienestar que para sus miembros 
supone el desempleo, la caída de ingresos, la necesidad de cui-
dados o la soledad. En la cobertura de estos daños, las familias 
(y en muchos casos, las personas del entorno) desempeñan un 
papel destacado, sobre todo cuando sus miembros padecen cir-
cunstancias desfavorables. Estas situaciones se han multiplicado 
durante la pandemia y, en consecuencia, han hecho a los hogares 
más relevantes.

Las condiciones a las que las distintas familias han tenido que 
adaptarse y los recursos disponibles para hacerlo no han sido igua-
les para todas. En un extremo, las personas sin hogar afrontaron 
mayores dificultades para protegerse del virus al no tener donde 
refugiarse y aislarse;35 y las que viven en establecimientos colecti-
vos, como las residencias, lo hicieron en condiciones muy particu-
lares, padeciendo riesgos mayores. Pero tampoco las familias que 
disponen de un hogar disfrutaron de las mismas condiciones de 
vida. El espacio, la disponibilidad de agua corriente y luz natural, 
el número de miembros, su edad, la composición de la familia, o 
el equipamiento en tecnologías de la información y la comunica-
ción (TIC), han condicionado en gran medida la adaptación a los 
cambios exigidos por la pandemia (Organización para la Coope-
ración y el Desarrollo Económicos [OCDE] 2021). 

Las exigencias para los hogares han sido intensas porque el 
ámbito doméstico ha pasado a ser también el espacio laboral y 
educativo. El teletrabajo ha constituido una alternativa muy im-
portante para poder continuar con las actividades. Para aquellos 
que han dispuesto de esa opción, las condiciones en las que la han 
podido desarrollar han sido distintas según las decisiones de las 
empresas y según las características del hogar (número de miem-

35  En 2020, se alojaron 17.772 personas de media diaria en los centros de atención 
a personas sin hogar y los centros que ofrecen servicios de restauración ofrecieron de 
media 46.500 servicios diarios (INE 2022e).
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bros, equipamiento TIC, espacio, etc.). Así, la falta de acceso a In-
ternet o de equipamiento electrónico, como ordenadores u otros 
dispositivos, excluyó a ciertos hogares de la posibilidad de teletra-
bajar o de asistir a clases a través de Internet; también de realizar 
otras actividades hoy en día factibles por esa vía, como comprar, 
recibir asistencia sanitaria, etc. Aunque las elevadas dotaciones de 
equipamientos TIC españolas han minimizado estas limitaciones, 
en algunos casos han existido.

Este capítulo estudia las respuestas de los hogares españoles a 
los problemas planteados por la covid-19, analizando la importan-
cia de las asimetrías entre las familias y las diferencias en recursos 
y condiciones de vida a la hora de articularlas. Se estructura en 
cinco apartados. El primero describe cuál y cómo fue la respuesta 
inmediata al shock en los hogares españoles en la primera ola y 
en las posteriores, según la gravedad de las mismas. El segundo 
analiza las asimetrías entre hogares y sus condiciones de vida en 
términos de espacio, tipo de vivienda y, especialmente, en equipa-
miento TIC, dada la importancia de la tecnología para adaptarse 
a la pandemia. El tercer apartado estudia los cambios acaecidos 
en el uso de las TIC en los hogares españoles desde el inicio de la 
pandemia y las diferencias existentes por grupo de edad y situa-
ción socioeconómica. El cuarto pone el foco en la adaptación de 
los hogares al teletrabajo y los condicionantes del mismo. Final-
mente, el quinto apartado destaca las principales conclusiones del 
capítulo.

4.1. El papel de los hogares en la respuesta al shock

La expansión de la covid-19 en España y la declaración del estado 
de alarma a finales del primer trimestre de 2020 supuso el confi-
namiento domiciliario de la población. Significó el cierre de gran 
parte de las actividades y la prohibición de salir a la calle, excepto 
para la realización de actividades consideradas esenciales: compra 
de comida o productos farmacéuticos, visitas al médico, acudir 
al lugar de trabajo o resolver situaciones de emergencia. Como 
consecuencia de ello se produjo una caída sustancial de los des-
plazamientos de la población para acudir a los lugares de trabajo 



[ 180 ]  Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

y a lugares de ocio o consumo no esencial, así como en el uso de 
transporte público y privado que derivó en una ampliación sus-
tancial de las actividades en el ámbito doméstico (gráfico 4.1). Los 
hogares se convirtieron en las siguientes semanas en el centro casi 
exclusivo de la vida de las personas, y la situación se prolongaría 
durante la desescalada como consecuencia de la permanencia de 
muchas limitaciones a la movilidad y las actividades.

 Desde la declaración del estado de alarma el 14 de marzo de 
2020 hasta el inicio de la desescalada, en mayo de ese mismo año, 
la población española pasó la mayor parte de su tiempo en el ho-
gar. Prácticamente sin margen de reacción, los hogares tuvieron 
que adaptar sus viviendas para desarrollar en ellas actividades que 
hasta el momento habían realizado fuera de las mismas y reducir 
así el impacto que en su día a día iba a suponer el confinamien-
to domiciliario. Así, se convirtieron en lugares de convivencia de 
todos los miembros del hogar prácticamente las 24 horas del día, 

GRÁFICO 4.1:  Movilidad local por lugares. España, 21 febrero 2020-21 abril 2022
 (variación porcentual respecto al valor de referencia, media móvil 7 días)
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pasando a ser el espacio donde también tenía lugar el ocio y el 
entretenimiento, la práctica de actividades físicas, educativas y la-
borales, además de las que ya se desarrollaban habitualmente en 
las casas.

Los hogares fueron considerados espacios seguros para frenar los 
contagios frente a otros lugares donde el contacto con personas se 
estimaba que hacía más probable la expansión del virus. El tiempo 
pasado en el hogar se ha mantenido en niveles más altos que antes 
de la pandemia durante dos años, pues no se han recuperado los 
niveles de movilidad a los lugares de trabajo o a los comercios y 
espacios de entretenimiento previos a la declaración del estado de 
alarma hasta mucho más tarde. Sin embargo, vista en perspectiva, 
la hipótesis del hogar como espacio seguro se ha demostrado solo 
parcialmente cierta, en cualquiera de las etapas de la pandemia 
pero sobre todo cuando la interacción social fuera de las viviendas 
se fue recuperando a partir de la desescalada: más de un tercio 
de los contagios se han producido en el ámbito doméstico, cinco 
veces más que en el laboral.36

A consecuencia del confinamiento de la población, el teletra-
bajo se instauró en muchos hogares españoles rápidamente, exi-
giéndoles por sorpresa adaptar una o varias estancias como puesto 
de trabajo a bastantes de ellos, pues hasta el momento la práctica 
del teletrabajo había estado limitada a un porcentaje reducido de 
trabajadores. En 2019, menos del 5 % de la población ocupada 
trabajaba desde su domicilio de forma habitual y el 8,3 % lo hacía 
al menos ocasionalmente. Con el estallido de la pandemia y la 
declaración del estado de alarma, el porcentaje de ocupados que 
teletrabajaban habitualmente se triplicó, alcanzando el 16,2 % en 
el segundo trimestre de 2021 (uno de cada seis). Casi la quinta 
parte de los ocupados teletrabajaron al menos ocasionalmente en 
ese periodo (gráfico 4.2), pero en todo caso siempre fue una op-
ción para una minoría, tanto por la naturaleza de las ocupaciones 
como por la preparación de las organizaciones y las personas para 
hacerlo. 

36  Véase Informe semanal del Instituto de Salud Carlos III con fecha 26 de enero 
de 2022 (ISCIII 2022b).
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La opción del teletrabajo en los hogares españoles como res-
puesta al shock se diluyó durante el tercer trimestre de 2020, aunque 
uno de cada ocho siguió usándola ocasionalmente. Con el inicio de 
la desescalada, la población trabajadora fue regresando a sus luga-
res de trabajo de forma completa o parcial, pero sin volver a la situa-
ción anterior a la pandemia en cuanto a las condiciones de trabajo, 
pues se mantuvieron medidas de seguridad al menos durante dos 
años. A principios de 2022, último periodo con información dispo-
nible, el regreso a los niveles de actividad presencial anteriores a la 
pandemia aún no se había producido, y el porcentaje de ocupados 
que trabajaban en su domicilio al menos ocasionalmente era del 
13,1 %, un 64 % más que antes del shock.

El refugio en el hogar y el teletrabajo permitieron reducir la 
movilidad y responder a los aumentos de los contagios: se observa 
un aumento del teletrabajo y una reducción de la movilidad en 
los periodos en los que los casos de covid-19 más graves crecen 
más intensamente. Sin llegar a los niveles del periodo de confi-
namiento domiciliario, el porcentaje de ocupados que teletraba-
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GRÁFICO 4.2:  Evolución de los ocupados que teletrabajan. 
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ja aumentó y los desplazamientos de la población se resintieron 
en el primer trimestre de 2021, cuando, tras las fiestas navideñas, 
se incrementó sustancialmente el número de contagios; y en el 
último trimestre de 2021, con la propagación de la variante ómi-
cron, altamente contagiosa. Sin embargo, en este último periodo 
se observa un cambio en el patrón anterior: los desplazamientos 
disminuyeron menos que en olas anteriores de igual intensidad y 
aumentó únicamente el trabajo en el domicilio de forma ocasio-
nal. La razón del cambio es el avance del proceso de vacunación 
y el desacoplamiento progresivo entre contagios y tensión hospi-
talaria. 

En definitiva, el estallido de la pandemia puso en el centro de 
la vida de las familias a sus hogares y durante los primeros meses 
de la pandemia fueron el principal escenario de la actividad diaria 
de la población. Para profundizar en cómo los hogares han con-
tribuido a mitigar la incidencia de la covid-19, resulta relevante 
conocer las condiciones de las que partían para responder a un 
confinamiento domiciliario tras la declaración del estado de alar-
ma, así como su capacidad de adaptación a los cambios. Como 
se verá en los siguientes apartados, en esas condiciones hay que 
considerar las asimetrías existentes entre las familias por su tama-
ño y composición —pues la población mayor ha constituido un 
colectivo vulnerable a la pandemia— pero también la dimensión 
de sus viviendas y equipamientos de todo tipo, en particular de 
TIC, por ser el vehículo que ha permitido realizar desde el hogar 
muchas actividades a distancia.

4.2. Diversidad en la adaptación a los cambios: 
recursos y condicionantes de vida de los hogares 

De acuerdo con la Encuesta Continua de Hogares del Instituto 
Nacional de Estadística (INE), en 2020 el número de hogares es-
pañoles ascendía a 18.754.800, siendo el tamaño medio del hogar 
de 2,5 personas. Pero más de una cuarta parte de los hogares esta-
ban formados por personas que viven solas y el 5,8 %, por hogares 
con 5 o más miembros (gráfico 4.3), siendo los más frecuentes los 
formados por 2 personas (30,4 %) y por 3 o 4 miembros (37,7 %). 
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Características relevantes de los hogares
El número de miembros del hogar resulta relevante en los con-

finamientos, teniendo en los casos extremos implicaciones para 
la articulación de las respuestas a la pandemia. Por un lado, las 
personas que viven solas, especialmente las de mayor edad, pade-
cen en mayor medida las consecuencias negativas de la soledad y 
el aislamiento social y un mayor riesgo de padecer problemas de 
salud mental. En la medida que necesiten ayuda externa, pueden 
también padecer más dificultades para controlar que las personas 
que se la ofrecen no son vehículos de contagio. Por otro lado, 
los hogares más numerosos que conviven en espacios reducidos 
se enfrentan a dificultades en la convivencia diaria y en la dis-
posición a cooperar para reducir el número de contagios, dada 
la imposibilidad en la práctica de aislarse, ni durante el confina-
miento ni tras el mismo, padeciendo además mayores riesgos de 

GRÁFICO 4.3:  Distribución de los hogares por número de miembros. 
España, 2020
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ver afectada su salud mental por la tensión que se acumula en un 
espacio de convivencia saturado (OCDE 2021).

Manteniendo todo lo demás constante, cabría esperar que los 
hogares compuestos por un mayor número de miembros presen-
ten mayores dificultades para adaptar satisfactoriamente el espacio 
del hogar a las actividades diarias de sus miembros en los confina-
mientos, como el teletrabajo, la teleformación o las actividades de 
ocio y entretenimiento. Sin embargo, no solo el número de miem-
bros influye. También es relevante la tipología de miembros que 
compone el hogar (hogares monoparentales, parejas con hijos, pa-
rejas sin hijos, etc.) y las características físicas de las viviendas.

Atendiendo a la tipología de hogar, se pueden diferenciar va-
rios grupos (gráfico 4.4). Por un lado, los hogares que a priori 
serían más vulnerables frente a una situación de confinamiento 
domiciliario estarían formados por las familias monoparentales, 
los formados por parejas con hijos que viven en el hogar, los com-
puestos por un núcleo familiar y otras personas (por ejemplo, los 
hogares en los que las familias con hijos comparten vivienda con 
los abuelos) y los compuestos por dos o más núcleos familiares. 
Estos hogares presentarían una mayor probabilidad de experi-
mentar conflictos por tener que compartir espacios para el desa-
rrollo de las actividades, escasez de equipamiento TIC para que 
todos los miembros pudiesen desarrollar a la vez actividades de te-
letrabajo, teleformación o entretenimiento, así como problemas 
de conciliación familiar y laboral. 

Los hogares unipersonales y los formados por parejas sin hijos 
que convivan en el hogar, especialmente cuando la edad de sus 
miembros es avanzada, puede también presentar dificultades por 
el mayor aislamiento social que padecen las personas, la necesi-
dad de apoyo en las actividades diarias y las menores habilidades 
en el manejo de las TIC. En 2020, más de una cuarta parte de los 
hogares eran unipersonales, de los que el 11,4 % estaban forma-
dos por personas con 65 años o más. De las personas con 65 años 
o más, el 23,8 % vivían solas y el 44,7 %, solo con su pareja, porcen-
tajes que se elevan hasta el 29,7 y el 39,8 %, respectivamente, para 
el grupo de población con 75 o más edad.

Finalmente, cabría esperar que los hogares formados por pa-
rejas jóvenes o de edad media sin hijos que convivan en el hogar, 



[ 186 ]  Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

y los formados por personas que no forman núcleo familiar entre 
sí (pisos compartidos, con frecuencia por jóvenes), se hubiesen 
enfrentado a menores dificultades para adaptar el espacio de la 
vivienda a una situación de confinamiento. 

Espacio y condiciones de la vivienda
La capacidad de respuesta a la pandemia no solo depende de 

la composición del hogar sino también del espacio, el equipa-
miento y las habilidades TIC o la posibilidad de teletrabajar. El 
espacio para el desarrollo de las actividades domésticas y la luz na-
tural que dispone la vivienda puede ser muy variable y constituyen 
factores determinantes de las condiciones en las que los hogares 

GRÁFICO 4.4:  Distribución de la población por tipo de hogar. España, 2020
 (porcentaje)
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españoles se han enfrentado a la situación. De acuerdo con la 
Encuesta Continua de Hogares, el número medio de habitaciones 
por miembro del hogar es de 2,8 y el porcentaje de hogares con 
menos de 15 metros cuadrados por miembro es solo del 2,5 %. 
Pero alrededor de estas cifras medias existe un abanico de situa-
ciones relevante para valorar en qué condiciones se ha podido 
producir la adaptación.

La distribución de hogares por superficie útil de la vivienda se 
muestra en el gráfico 4.5. Más de la mitad (el 57,1 %) reside en 
viviendas de hasta 90m2: un 13 % en viviendas de 60m2 o menos y 
un 43,9 % en viviendas de entre 60 y 90m2. Si se tienen en cuenta 
el número de miembros que compone el hogar, las viviendas de 
menor tamaño están ocupadas por hogares unifamiliares y hoga-
res de entre 2 a 4 miembros. Más del 50 % de los hogares de entre 
2 y 4 miembros residen en viviendas de entre 60 y 90 m2. Así pues, 

GRÁFICO 4.5:  Distribución de los hogares por superficie útil de la vivienda 
y número de miembros. España, 2020 
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para una parte importante de la población, la adaptación se ha 
producido partiendo de condiciones de espacio poco favorables.

Al obligar a pasar mucho más tiempo en el hogar, la pandemia 
ha cambiado la percepción de las condiciones de las viviendas. Lo 
refleja la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV): el porcentaje 
de población que declaraba sufrir problemas en la vivienda por 
distintas vías aumentó hasta casi el 40 %. Mientras el porcentaje 
de hogares que declaraba tener escasez de luz natural antes de 
la pandemia rondaba el 6 %, en 2020 este porcentaje ascendió a 
casi el 11 % (gráfico 4.6). Lo mismo ocurrió con los hogares que 
declararon sufrir problemas de ruidos por vecinos o del exterior, 
que paso del 14 % en 2019 hasta el 22 % en 2020. 

Equipamiento TIC de los hogares
El nivel de equipamiento con el que los hogares españoles 

afrontaron la pandemia fue, en general, amplio. La práctica to-

GRÁFICO 4.6:  Hogares que declaran sufrir algún problema en la vivienda y su 
entorno. España, 2019-2020 
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talidad de los hogares españoles dispone de frigorífico, lavadora, 
televisión o teléfono móvil y alrededor del 80 % dispone de auto-
móvil, no siendo por tanto estas dotaciones una fuente muy rele-
vante de diferencias entre hogares (Pérez y Uriel [dirs.] 2022). 

Por otra parte, a lo largo del siglo xxi la dotación de equi-
pamientos TIC, como el ordenador o el acceso a Internet, en 
los hogares españoles ha seguido una tendencia fuertemente 
creciente (gráfico 4.7). En el año anterior al estallido de la pan-
demia, el porcentaje de hogares con al menos un miembro entre 
16 y 74 años que disponían de ordenador era del 80,9 % y el 91 % 
disponía de acceso a Internet. Con la expansión del número de 
contagios por covid-19 y el confinamiento domiciliario, estos por-
centajes aumentaron hasta el 83,7 % y el 95,9 %, respectivamen-
te. Así pues, la necesidad de los hogares de disponer de estos 
equipamientos para adaptarse a la situación covid-19 pudo ser 
ampliamente atendida. 

GRÁFICO 4.7:  Viviendas con al menos un miembro entre 16 y 74 años con 
ordenador y acceso a Internet. España, 2006-2021 

 (porcentaje) 
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Pero es necesario advertir que, por mantener la homogenei-
dad de la serie, estos porcentajes no consideran los hogares en 
los que todos sus miembros son mayores de 74 años. Al incluirlos, 
el porcentaje de viviendas en las que aparecen infradotaciones 
es mayor: las que no disponen de ordenador se elevan hasta el 
22,6 % en 2021. Pero aunque uno de cada cinco hogares —sobre 
todo formados por personas mayores— no tenga ordenador, más 
del 90 % si tienen conexión a Internet, siendo el teléfono móvil 
o el televisor los canales por los que acceder a los servicios de red 
(gráfico 4.8). 

La pandemia ha incentivado a muchos hogares a equipar sus 
viviendas con ordenador y acceso a Internet, lo que ha reducido el 
porcentaje de hogares con bajo nivel de equipamiento TIC —aque-
llos que no disponen de ningún ordenador o tablet, ni de acceso a 
Internet—, hasta el 9,5 % en 2021 frente el casi 15 % de 2019.

GRÁFICO 4.8:  Viviendas que no disponen de equipamiento TIC. 
España, 2019 y 2021
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Gracias al uso de estos equipos para distintas finalidades, las 
TIC han mitigado el impacto de la pandemia en la renta y en 
el bienestar, al permitir desarrollar en el hogar actividades que 
habitualmente se desarrollaban en otros ámbitos, como el traba-
jo, la formación, el entretenimiento, las relaciones sociales, las 
compras, etc. La posibilidad de usar las TIC ha reducido, pues, 
los costes de las restricciones de movilidad derivadas de la pan-
demia y ha favorecido la disposición a cooperar en medidas de 
distanciamiento social en favor de la salud pública, al reducir (y 
en ocasiones eliminar) los costes que ello supone: sustituir una 
reunión de trabajo, familiar o de amigos presencial por una video-
llamada es menos gravoso que no reunirse, y lo mismo sucede con 
las compras online, la visualización de una película, o la formación 
a distancia.

Sin embargo, las características de los hogares han influido en 
los costes de adaptación a la situación en la medida en que los 
equipamientos de los mismos son diferentes, y el porcentaje de 
los que no disponen de ordenador ni de acceso a Internet cambia 
según las características demográficas y socioeconómicas del ho-
gar (gráfico 4.9). 

La edad de los miembros que conforman el hogar es determi-
nante del nivel de equipamiento TIC de la vivienda: el 67,6 % de 
los hogares en el que todos los miembros tienen 75 años o más no 
tiene ni ordenador ni acceso a Internet en 2019, frente al 7,7 % 
de los hogares con al menos un miembro menor de 75 años. Tam-
bién el tamaño del municipio influye, y cuando el municipio es 
pequeño y se encuentra ubicado en zonas rurales, el equipamien-
to es menor. En los municipios de menos de 10.000 habitantes, 
casi el 21 % de las viviendas no dispone de ordenador ni acceso 
a Internet, frente al 13-14 % de las viviendas en municipios de 
mayor tamaño.37

37  El Consejo Económico y Social (CES 2021) y el Banco de España (Alloza et al. 
2021) destacan la existencia de una brecha digital en el mundo rural respecto a las 
zonas urbanas, siendo el porcentaje de hogares sin ordenador ni acceso a Internet en 
2019 del 22,8 % en zonas escasamente pobladas frente al 12,8 % de las zonas densa-
mente pobladas según la Encuesta TIC de los hogares del INE.
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GRÁFICO 4.9:  Viviendas sin ordenador de ningún tipo ni acceso a Internet 
según características socioeconómicas. España, 2019 

 (porcentaje)
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El nivel de renta de los hogares también ha condicionado la ca-
pacidad de respuesta de los hogares a la pandemia al ser determi-
nante del equipamiento TIC del que partían. En los hogares con 
niveles de renta por debajo de los 900 euros netos mensuales, más 
de una tercera parte de las viviendas no disponía de ordenador y 
acceso a Internet en 2019. Este porcentaje se reduce al 15,4 % en 
los hogares con ingresos netos mensuales entre 900 y 1600 euros y 
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se aproxima a cero en las viviendas con ingresos netos mensuales 
de 3000 euros o más.

Finalmente, la ausencia de equipamientos TIC en 2019 era 
más frecuente en los hogares formados por personas que viven 
solas, o por parejas sin hijos que convivan en el hogar, repre-
sentando el 31,9 % y el 21,9 % de las viviendas, respectivamente. 
Este hecho está relacionado con la edad de las personas inte-

GRÁFICO 4.9 (cont.):  Viviendas sin ordenador de ningún tipo ni acceso a   
    Internet según características socioeconómicas.   
    España, 2019 
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grantes de estos hogares, en los que predominan las de edad 
más avanzada.

A la falta de equipamiento tecnológico de algunos grupos de 
hogares se suma la ausencia de habilidades en el uso de las TIC de 
sus miembros, que limita el uso de la tecnología como sustitutiva 
de las actividades presenciales, especialmente en los grupos de 
edad más avanzada. En este sentido, entre los hogares que han pa-
decido apagón digital durante la pandemia —entendido como la 
ausencia de al menos uno de los tres elementos relacionados con 
las TIC (conexión, dispositivos, habilidades) además del teléfono 
móvil—, la falta habilidades para realizar trámites telemáticos es 
el factor que más influye en la brecha digital (Ayala, Laparra y 
Rodríguez [coords.] 2021).

Los datos presentados permiten concluir que existen asime-
trías en las condiciones y los recursos de los hogares que han he-
cho más difícil en algunos casos la respuesta a las circunstancias 
creadas por la pandemia mediante el repliegue de las personas 
y sus actividades en sus domicilios. Por lo general, la población 
mayor y los hogares con menores recursos han asumido en con-
diciones más desfavorables los costes de adaptar sus condiciones 
de vida a las restricciones de distanciamiento social impuestas por 
los gobiernos. La brecha digital, mayor para las personas de más 
edad, y los entornos socioeconómicos desfavorables han alcanza-
do una especial importancia en una situación como la actual, con 
limitaciones y restricciones de contacto físico. Para los afectados 
por la misma ha significado un elevado riesgo de exclusión social, 
laboral y educativa, de modo que los colectivos que no pueden 
eludir las consecuencias de la pandemia digitalmente han pade-
cido una nueva variante de los obstáculos a la igualdad de opor-
tunidades. 

4.3. El uso de las TIC en los hogares y la pandemia

La pandemia ha acelerado el proceso de digitalización de los ho-
gares, sobre todo por el uso más intenso de Internet para múlti-
ples actividades como vía para reducir los costes derivados de las 
restricciones a la movilidad y las relaciones entre personas.
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Intensificación y diversificación del uso de Internet
El gráfico 4.10 muestra el avance en el uso de las TIC antes de la 

pandemia y que se ha intensificado con la misma. El porcentaje de 
población entre 16 y 74 años que declara haber utilizado Internet 
en los últimos tres meses ha aumentado casi 47 puntos porcentua-
les en los últimos 15 años, representando en la actualidad el 93,9 %. 
Una tendencia similar ha experimentado la población que utiliza 
Internet diariamente, que ha aumentado casi 62 puntos porcentua-
les desde 2006, de los que 8,2 puntos porcentuales corresponden 
a los últimos dos años. Lo mismo ocurre con el porcentaje de po-
blación que ha comprado a través de Internet en los últimos tres 
meses, que representa el 55,2 % de la población entre 16 y 74 años 
en 2021 frente al 46,9 % de 2019 o el 10 % en 2006. La pandemia 
ha coincidido con una mayor frecuencia del uso de Internet y la 
ampliación de las experiencias de compra por este canal.
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GRÁFICO 4.10:  Evolución de la población entre 16 y 74 años que utiliza 
Internet y realiza compras a través de Internet. 
España, 2006-2021 

 (porcentaje)

Nota: Para mantener la homogeneidad de la serie, solo se ha considerado las viviendas con al me-
nos un miembro entre 16 y 74 años. Excluye los hogares formados exclusivamente por personas 
con 75 o más años.
Fuente: INE (2022f) y elaboración propia.
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GRÁFICO 4.11:  Población con 16 o más años que ha usado servicios de Internet en 
los últimos tres meses por tipo de servicio. España, 2019-2021 

 (porcentaje)
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De acuerdo con la Encuesta TIC de los hogares de 2021, los 
servicios de Internet más usados son en la actualidad la mensa-
jería instantánea mediante canales como WhatsApp o Skype, la 
búsqueda de información sobre bienes o servicios, el uso del co-
rreo electrónico y leer noticias, periódicos y revistas de actualidad 
online (gráfico 4.11). Pero, por otra parte, la pandemia ha diversi-
ficado el uso de las TIC para actividades que hasta la llegada de la 
covid-19 eran poco frecuentes, como las videollamadas, el uso de 
la banca por Internet, la realización de cursos online o concertar 
una cita con el médico. 

El uso de Internet para telefonear o realizar videollamadas pasó 
a ser uno de los más habituales por la población: en 2021, el 71 % 
de los mayores de 15 años había telefoneado o recibido una video-
llamada por Internet. De acuerdo con los datos del Panel de Ho-
gares de la Comisión Nacional de los Mercados y la Competencia 
(CNMC 2021), el porcentaje de individuos que realizaban llamadas 
o videollamadas por Internet casi todos los días o varias veces al día 
fue de casi el 30 % durante el segundo semestre de 2020, y en el 
segundo semestre de 2021 seguía siendo superior al 20 %.

Si bien la pandemia ha potenciado el uso de Internet en mu-
chos servicios, el impacto ha sido más importante en actividades 
de aprendizaje, como la realización de cursos, la comunicación 
con monitores o alumnos a través de portales o sitios web educa-
tivos o el uso de material de aprendizaje online. También ha sido 
relevante el incremento del porcentaje de población que utiliza 
la banca electrónica: en 2021 casi el 60 % de la población con 16 
años o más utiliza este servicio frente al 50 % que lo hacía en 2019. 

Las restricciones de aforo como consecuencia de la pandemia 
han llevado a muchos servicios públicos y privados a limitar el 
número de asistentes diarios, establecer sistemas de citas previas 
y desarrollar procedimientos online para trámites administrativos. 
Algunos de estos sistemas ya existían anteriormente pero su uso 
era limitado. Es el caso de la concertación de citas con médicos 
o la realización de trámites con la Administración pública. En 
2021, más de la mitad de la población había utilizado Internet 
para concertar una cita con el médico, un porcentaje 10 puntos 
superior al del año anterior. Y el uso de este medio para contactar 
o interaccionar con las administraciones públicas en los últimos 
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doce meses ha aumentado entre 7 y 8 puntos porcentuales, siendo 
ya utilizado en 2021 por el 40-50 % de la población mayor de 15 
años.

Diferencias entre hogares
Es preciso volver a señalar que, tras estos valores promedio, en 

el uso de Internet cuando el hogar dispone de equipamiento TIC 
existen también desigualdades en función de las características 
demográficas y socioeconómicas de los hogares, pues la edad y 
el entorno socioeconómico influyen en las habilidades en el uso 
de las TIC. La brecha digital en el acceso material a Internet está 
perdiendo importancia por la amplitud del equipamiento, pero 
permanece la del uso que efectivamente se hace de las TIC (CES 
2021). La adquisición de competencias y habilidades digitales 
condiciona el acceso, siendo clave para transformar los recursos 
en oportunidades reales.

La intensidad en el uso de Internet está asociada a caracte-
rísticas de los individuos que condicionan la utilización de los 
servicios que en mayor medida han facilitado la adaptación de 
las actividades de los hogares a la covid-19. Realizar compras por 
Internet, telefonear o realizar videollamadas, utilizar banca elec-
trónica, enviar formularios cumplimentados a las administracio-
nes públicas, realizar un curso online y concertar una visita con 
el médico, requiere contar con ciertas habilidades, no siempre 
complejas pero sin las cuales no se pueden aprovechar las oportu-
nidades. La evidencia muestra que la diferencia en la intensidad 
de uso de cada uno de estos servicios es decreciente a medida que 
aumenta la edad, creciente con el nivel de ingresos netos del ho-
gar y el nivel de estudios de la persona encuestada y también con 
la mayor actividad laboral (gráfico 4.12). 

La edad es relevante a la hora de sustituir la presencialidad en 
determinadas actividades por el uso de las TIC. Así, mientras que 
el uso de Internet para comprar, comunicarse con otras personas 
o utilizar la banca electrónica está instalado entre la mayoría de 
la población menor de 55 años, no lo está tanto en la población 
de edades más avanzadas, especialmente en la que supera los 74 
años. El uso de Internet en la realización de llamadas o videolla-
madas solo llega al 15 % en esta población.
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GRÁFICO 4.12: Población que ha utilizado Internet en los últimos tres meses para 
determinados servicios según las características demográficas y 
socioeconómicas. España, 2021

 (porcentaje)
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GRÁFICO 4.12 (cont.): Población que ha utilizado Internet en los últimos tres meses   
        para determinados servicios según las características    
    demográficas y socioeconómicas. España, 2021

     (porcentaje)
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Del mismo modo, el nivel socioeconómico, tanto si se mide 
en términos de formación alcanzada, situación laboral o ingresos 
del hogar en el que reside el individuo, influye en la intensidad 
de uso de Internet en las actividades cotidianas. La población con 
mayor nivel de estudios y aquellos que viven en hogares con mayo-
res ingresos hacen un mayor uso de Internet que otros con bajos 
niveles de estudios o que residen en hogares más pobres. Final-
mente, las personas ocupadas hacen, por lo general, un mayor 
uso de Internet que las personas en situación de desempleo.

El uso de las TIC en el ocio y el entretenimiento está ganando 
terreno y cada vez es más la población suscrita a productos online 
en este ámbito. De acuerdo con la Encuesta TIC de los hogares 
del INE de 2021, el 15 % de la población mayor de 15 años estaba 
suscrita o descargaba películas o series en streaming, alrededor del 
10 % a productos relacionados con la música, un 8,3 % a aplica-
ciones relacionadas con la salud y las condiciones físicas y un 7 % 
a libros electrónicos, revistas o periódicos (gráfico 4.13). Los por-
centajes pueden estar infrarrepresentados ya que, normalmente, 
la suscripción a estos productos no se realiza para uso individual 
sino del hogar, y en ocasiones las pueden compartir varios ho-
gares. De acuerdo con el Panel de Hogares de la CNMC, el por-
centaje de hogares que hacen uso de plataformas de pago para 
ver contenidos audiovisuales online era del 53,1 % en el segundo 
semestre de 2021.

Del mismo modo que con el uso de Internet para servicios y 
actividades telemáticas, la intensidad en la utilización de este tipo 
de entretenimientos online es decreciente con la edad y creciente 
con el nivel de estudios de la población, pues las habilidades y 
competencias en las TIC están fuertemente correlacionadas con 
estas dos variables (gráfico 4.14).

Teleformación 
Antes de la pandemia, la asistencia a clases o la realización de 

actividades educativas a través de Internet era más frecuente en 
los niveles más avanzados pero escasa en el resto, incluso en las 
universidades presenciales. Pero recurrir a esta práctica permitió 
a los centros educativos de todos los niveles adaptar de urgencia la 
programación de lo que quedaba del curso académico 2019-2020 
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GRÁFICO 4.13:  Población mayor de 15 años que está suscrita o descarga 
producto online por tipo de producto. España, 2021 

 (porcentaje)
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para realizar clases a distancia durante el confinamiento domici-
liario. La experiencia adquirida en este sentido ha supuesto para 
muchos centros educativos, enseñantes, alumnos y familias una 
referencia valiosa para conocer las posibilidades y limitaciones de 
las herramientas de aprendizaje digitales.

De acuerdo con la Encuesta TIC de los hogares del INE, que 
ofrece información sobre la realización de actividades de apren-
dizaje online para los niños entre 6 y 15 años, más de la mitad de 
los niños en esta franja de edad realizaron o asistieron a clases o 
actividades impartidas por sus profesores a través de Internet en 
2021 (gráfico 4.15). 

Pero el 4,5 % no lo hicieron por no disponer en casa de los 
medios necesarios, porcentaje que asciende al 7 % para los niños 
de entre 6 y 9 años. Aunque se trata de porcentajes pequeños, 
ponen de relieve que uno de los riesgos asociados a la teleforma-
ción es que no se garantice la igualdad de oportunidades entre 
los alumnos que provienen de entornos desfavorecidos, especial-
mente en los niveles de educación obligatoria. El equipamiento 
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GRÁFICO 4.15:  Asistencia a clases a través de Internet en los niños de 6 a 
15 años según edad, tamaño del municipio e ingresos netos 
mensuales del hogar. España, 2021 

 (porcentaje)
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TIC del hogar, el número de miembros, la disponibilidad de un 
espacio adecuado para realizar actividades de formación online o 
la disponibilidad y capacidad de los padres de dedicar tiempo a 
la educación de sus hijos, son factores determinantes del éxito 
o el fracaso de la formación a distancia a la luz de los resultados 
educativos de los alumnos. 

El porcentaje de niños en hogares que no disponen de los me-
dios necesarios para la realización y asistencia a clases a través de 
Internet es mayor en los municipios de menor tamaño, donde 
representa alrededor del 6 % frente al 2,8 % de los que residen en 
municipios de más de 100.000 habitantes o capitales de provincia. 
También el nivel de renta de las familias condiciona la capacidad 
de asistir a clases a través de Internet, al influir en la dotación de 
equipamientos TIC de los hogares: el porcentaje de niños que no 
dispone de medios para realizar actividades de teleformación es 
del 16,5 % en las familias con menores recursos (menos de 900 
euros) frente al 0,1 % en las familias más ricas.
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GRÁFICO 4.15 (cont.):  Asistencia a clases a través de Internet en los niños   
      de 6 a 15 años según edad, tamaño del municipio e   
      ingresos netos mensuales del hogar. España, 2021 

        (porcentaje)

c) Según ingresos netos mensuales del hogar

Fuente: INE (2022f) y elaboración propia.
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4.4. El teletrabajo en los hogares

Antes de la pandemia, pocas empresas y trabajadores contempla-
ban la posibilidad de trabajar desde casa. Sin embargo, el teletra-
bajo se implantó en los hogares españoles de forma repentina y 
sin prácticamente tiempo de reacción como respuesta al shock a 
principios de 2020, ante la necesidad de reducir el número de 
contagios por el virus. Este apartado muestra las sustanciales asi-
metrías en la implantación del teletrabajo en los hogares y como, 
aunque depende en gran medida de la ocupación y el sector de 
actividad, también existen condicionantes en hogares e indivi-
duos que influyen en la decisión de trabajar desde casa. 

No es posible estudiar con detalle estas cuestiones para lo ocu-
rrido en el primer año de pandemia, 2020, pero sí es posible ha-
cerlo para 2021 a partir de los datos de la Encuesta TIC de los ho-
gares (INE 2022f), realizada entre el 25 de mayo y el 23 de agosto 
de 2021, pues de forma novedosa incluye cuestiones relacionadas 
con el teletrabajo. Analizar los condicionantes de este desde el 
punto de vista del hogar y el individuo con datos de 2021 ofrece 
la ventaja de que el confinamiento domiciliario había termina-
do y la decisión de teletrabajar de los trabajadores y las empresas 
tiene carácter voluntario, no impuesto por las restricciones del 
Gobierno.

Alrededor del 65 % de los ocupados en España no pueden te-
letrabajar porque su ocupación no les permite hacerlo (gráfico 
4.16).38 Del 35 % restantes, a los que su puesto de trabajo sí les 
permitiría trabajar desde el domicilio, 17,6 % reporta haberlo he-
cho durante la última semana, mientras el 17,4 % no ha teletraba-
jado porque así lo han decidido los trabajadores, la empresa no 
disponía de los medios necesarios o no ha tenido la voluntad de 
implantarlo. Estos datos ponen de manifiesto, por tanto, que la 
oportunidad de teletrabajar solo ha existido en realidad para una 

38  Esta cifra, procedente de la Encuesta de Presupuestos Familiares (INE 2022d), 
está en línea con la posibilidad potencial de teletrabajar en España estimada en el 
capítulo 3 a partir de la metodología de Dingel y Neiman (2020), que ascendía al 
34,5 % en 2019.
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pequeña parte de los trabajadores, sea por la naturaleza de sus 
ocupaciones o porque la empresa no lo permitía.

Como se ha visto en el capítulo 3, el sector de actividad, la ocu-
pación y el nivel de estudios alcanzado influyen en la posibilidad 
de teletrabajar. La regla general es que las personas con mayores 
niveles de estudios y mejores ocupaciones han tenido más opor-
tunidades de usar el teletrabajo para mantener su actividad y sus 
ingresos.

Mientras que el 95 % de la población ocupada que ha alcanza-
do como máximo los estudios obligatorios no tienen posibilidad 
de teletrabajar porque su trabajo no lo permite, este porcentaje 
es del 36,5 % para la población con formación universitaria (grá-
fico 4.17, panel a). Del mismo modo, los ocupados que teniendo 
la posibilidad de teletrabajar por las características de su puesto 
de trabajo efectivamente lo han hecho, presentan un porcentaje 
también creciente con el nivel de estudios alcanzado: el 33,4 % 
entre la ocupados con estudios universitarios y el 17,4 % con for 
mación profesional (FP) de grado superior, frente al 12,4 % entre 

GRÁFICO 4.16:  Distribución de los ocupados según si han teletrabajado o no 
y la posibilidad de hacerlo. España, 2021 

 (porcentaje)
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Fuente: INE (2022f) y elaboración propia
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GRÁFICO 4.17:  Distribución de los ocupados según si han teletrabajado o no y 
la posibilidad de hacerlo en función del nivel de estudios y la 
ocupación. España, 2021 

 (porcentaje)
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los ocupados con estudios secundarios de segunda etapa (bachi-
llerato, FP de grado medio) y el 1,3 % en los que han alcanzado 
como máximo estudios obligatorios.

Como muestra el panel b del gráfico 4.17, la ocupación influye 
en la posibilidad de teletrabajar y en el hecho de hacerlo, si bien 
la relación no es tan directa como en el nivel de estudios, excep-
to en las ocupaciones más bajas. Para el resto de ocupaciones el 
porcentaje de ocupados cuyo trabajo no les permite teletrabajar 
oscila entre el 32,6 %, para los profesionales científicos e intelec-
tuales, y el 46,7 % en los directores y gerentes. Tampoco haber 
teletrabajado efectivamente, pudiendo hacerlo, mantiene una re-
lación con el nivel de ocupación. Para los directores y gerentes, 
los profesionales científicos e intelectuales y los técnicos y pro-
fesionales de apoyo, alrededor del 40 % de los que su puesto les 
permitiría teletrabajar lo han hecho, mientras que en el personal 
de apoyo administrativo este porcentaje se eleva al 60 %.

Además de la ocupación y el nivel de estudios, teletrabajar o 
no efectivamente puede depender de otros factores. Por un lado, 
la empresa podría no disponer de los medios o no permitir tele-
trabajar. Por otro, puede que las condiciones del hogar no fuesen 
las óptimas y el trabajador prefiriese el trabajo presencial. Ante la 
pregunta sobre los motivos de no haber teletrabajado, el 15,5 % 
de los ocupados declaran que la empresa no disponía de medios 
tecnológicos suficientes y el 35,8 % que la empresa no tenía la vo-
luntad de implantarlo. El 58,5 % declaran que prefieren el trabajo 
presencial y el 10,8 % que su domicilio no está adecuado (gráfico 
4.18).

Entre las ventajas del teletrabajo, prácticamente la totalidad de 
individuos que han trabajado desde casa destacan evitar desplaza-
mientos y más del 85 %, la gestión propia del tiempo de trabajo, 
la conciliación con la vida familiar y un mejor aprovechamiento 
del tiempo. Por otro lado, más del 80 % destacan como principal 
desventaja la falta de contacto social con compañeros, seguida de 
la ausencia de desconexión laboral, respaldada por el 61 % de los 
que han teletrabajado. Solo el 28,8 % y el 24 % destaca como des-
ventajas del teletrabajo la falta de recursos técnicos y la incomo-
didad de trabajar desde el hogar, respectivamente (gráfico 4.19).
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GRÁFICO 4.18:  Motivos por no haber teletrabajado cuando el trabajo lo permite. 
España, 2021 

 (porcentaje sobre los ocupados que no han teletrabajado)
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Fuente: INE (2022f) y elaboración propia.

Análisis econométrico
A continuación, se analiza la probabilidad de teletrabajar o no 

en función de las características del hogar y del individuo, me-
diante un modelo logit, partiendo de los microdatos de la Encues-
ta TIC de los hogares de 2021. Se toma la muestra de personas que 
indican haber trabajado la última semana y cuyo trabajo principal 
permite el teletrabajo, es decir, no exige el 100 % de presenciali-
dad. Para evitar sesgos en la probabilidad de teletrabajar deriva-
dos de que la empresa no disponga de la capacidad o no permita 
a sus empleados trabajar desde el domicilio, se excluyen los indi-
viduos que declaran no haber teletrabajado porque la empresa 
no dispone de los medios o no tiene la voluntad de implantarlo. 

El cuadro 4.1 muestra los resultados de la estimación de los 
factores determinantes de la probabilidad de teletrabajar. Puesto 
que la correlación entre las variables nivel educativo y ocupación 
es elevada, se han estimado tres modelos que se diferencian por 
la inclusión o exclusión de estas dos variables. 
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Fuente: INE (2022f) y elaboración propia.

El nivel de estudios y la ocupación del individuo influyen en 
la probabilidad de que el individuo haya teletrabajado. Si ha al-
canzado estudios posobligatorios o superiores la probabilidad de 
teletrabajar es mayor que si solo hubiese alcanzado estudios obli-
gatorios, que es la categoría de referencia. Del mismo modo, la 
probabilidad de teletrabajar también aumenta cuando el indivi-
duo trabaja en ocupaciones medias o altas frente a ocupaciones 
menos cualificadas, como las que abundan en comercios, servi-
cios de restauración u otras ocupaciones manuales o elementales.

El entorno y las condiciones del hogar también influyen en la 
probabilidad de teletrabajar del individuo, una vez controlados 
su nivel educativo y ocupación. La probabilidad de teletrabajar es 
mayor si el individuo reside en un municipio de mayor tamaño. 
Asimismo, el número de miembros del hogar es un determinante 
de la probabilidad de que el individuo teletrabaje: tomando como 
referencia los hogares con más de 6 miembros, la probabilidad de 
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CUADRO 4.1:  Determinantes de la probabilidad de haber teletrabajado frente a 
no hacerlo. Análisis tipo logit. España, 2021

  Variable dependiente: Probabilidad de haber 
teletrabajado frente a no hacerlo

Hombre 0,216 0,240* 0,199

(0,140) (0,139) (0,140)

Edad -0,014** -0,007 -0,013**

(0,007) (0,007) (0,007)

Nivel de estudios [ref: hasta estudios obligatorios]

Secundaria posobligatoria 1,199*** 1,136***

(0,357) (0,355)

Educación superior 1,227*** 0,825**

(0,309) (0,322)

Ocupación (ISCO2008) [ref: ISCO-5 Personal 
de restauración, comercios y trabajos manuales y 
elementales

ISCO-1 Directores y gerentes 1,852*** 1,858***

(0,369) (0,388)

ISCO-2 Profesionales científicos y profesionales 1,496*** 1,517***

(0,313) (0,341)

ISCO-3 Técnicos y profesionales de nivel medio 1,899*** 1,911***

(0,330) (0,350)

ISCO-4 Personal de apoyo administrativo 1,164*** 1,131***

(0,345) (0,362)

Número de miembros que conviven en el hogar [ref: 
hogares con más de 6 miembros]

3 o menos miembros -1,734* -1,646* -1,940**

(0,958) (0,979) (0,855)

Entre 4 y 6 miembros -2,124** -2,090** -2,331***

(0,958) (0,979) (0,857)

Tipo de hogar [ref: parejas con hijos que convivan en 
el hogar]

Hogares unipersonales -0,395** -0,429** -0,407**

(0,199) (0,200) (0,200)

Padre o madre solo/a que conviva con algún hijo -0,308 -0,460* -0,336

(0,242) (0,263) (0,246)

Parejas sin hijos que convivan en el hogar -0,118 -0,112 -0,120

(0,230) (0,232) (0,234)

Otro tipo de hogar -0,096 -0,123 -0,087

(0,277) (0,284) (0,279)
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CUADRO 4.1 (cont.):  Determinantes de la probabilidad de haber teletrabajado frente  
   a no hacerlo. Análisis tipo logit. España, 2021

  Variable dependiente: Probabilidad de haber 
teletrabajado frente a no hacerlo

Tamaño del municipio 
[ref: menos de 20.000 habitantes]

Más de 100.000 habitantes y capitales de provincia 0,491*** 0,533*** 0,494***

(0,172) (0,177) (0,173)

Entre 20.000 y 100.000 habitantes 0,404** 0,475** 0,419**

(0,201) (0,203) (0,202)

Dispone de ordenador en casa 0,920* 0,785* 0,847*

(0,536) (0,444) (0,497)

Constante 0,311 0,332 -0,278

(1,187) (1,184) (1,108)

Pseudo R2 0,059 0,035 0,065

Observaciones 1.759 1.758 1.758

Nota: La muestra está compuesta por los ocupados a los que su trabajo les permitiría teletrabajar. El cuadro 
muestra los coeficientes que resultan de la estimación. Errores estándar entre paréntesis. Los (*) represen-
tan la significatividad de la variable: ***,**,*: significativo al 1 %, 5 % y 10 %, respectivamente.
Fuente: INE (2022f).

teletrabajar se reduce si el individuo forma parte de un hogar me-
nos numeroso. Este resultado es inesperado pues un elevado nú-
mero de miembros puede dificultar las condiciones de trabajo en 
el hogar, una vez se ha controlado el efecto de todos los factores 
incluidos en el modelo. Una vez controlado el tamaño del hogar, 
la tipología del mismo no muestra grandes diferencias en la pro-
babilidad de teletrabajar. Tomando como categoría de referencia 
los hogares formados por parejas con hijos que conviven en la 
vivienda, solo se observan diferencias significativas en los hogares 
de personas que viven solas, cuya probabilidad de teletrabajar se 
reduce. Finalmente, el equipamiento TIC del hogar también es 
determinante. Puesto que casi el 90 % de hogares dispone de ac-
ceso a Internet, sobre todo a través de dispositivos móviles, si el 
individuo dispone de ordenador la probabilidad de que teletraba-
je aumenta, aunque la significatividad de la variable es modesta.

Como se ha comentado, la decisión de teletrabajar está condi-
cionada por la decisión de la empresa de permitir o no el teletra-
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bajo a sus empleados. Si bien se ha depurado la muestra para eli-
minar aquellos que no teletrabajan porque la empresa no dispone 
de medios o no quiere implantarlo, los resultados podrían estar 
sesgados por los que optan por teletrabajar porque la empresa les 
obliga a hacerlo y, en ese caso, ninguno de los condicionantes del 
hogar y del individuo influiría sobre la decisión. Para evitar este 
sesgo en los resultados presentados del cuadro 4.1, estimamos 
otro modelo en el que la variable dependiente es la preferencia 
de teletrabajar, en lugar de si efectivamente ha teletrabajado o no. 
Consideramos la variable «Porcentaje de su jornada laboral que le 
gustaría desempeñar en forma de teletrabajo» de la Encuesta TIC 
de los hogares de 2021 y diferenciamos tres categorías: «Trabajo 
solamente presencial», «Teletrabajo más del 80 % de la jornada 
laboral (4 o más días a la semana)» y «Teletrabajo pero menos del 
80 % de la jornada laboral (menos de 4 días a la semana)». 

Para analizar los factores determinantes de la preferencia por 
el teletrabajo de los individuos se estima un modelo logit multino-
mial en el que la categoría de referencia de la variable dependien-
te es «Trabajo solamente presencial». Como variables explicativas 
se consideran las mismas que en el modelo del cuadro 4.1.39 El 
cuadro 4.2 muestra los coeficientes resultantes de la estimación 
y la diferencia entre los tres modelos es la inclusión del nivel de 
ocupación, el nivel de estudios, o ambas.

Se observa que el sexo es determinante de la preferencia por 
teletrabajar, especialmente en la decisión de teletrabajar más del 
80 % de la jornada con respecto a no hacerlo, pues el coeficiente 
es positivo y estadísticamente significativo: ser hombre aumenta 
la preferencia por el teletrabajo frente a ser mujer. El nivel de 
estudios también aumenta la preferencia por teletrabajar más del 
80 % de la jornada respecto al trabajo 100 % presencial, pero no 
influye en la preferencia por la opción mixta y más equilibrada de 
teletrabajo y presencialidad.

Por otro lado, determinadas ocupaciones tienen mayor prefe-
rencia por el teletrabajo. Así, los individuos que ocupan puestos 

39  Únicamente se ha modificado la variable sobre el «número de miembros del 
hogar» en el que por motivos de representatividad de la muestra se ha reducido a dos 
categorías: hogares con tres o menos miembros, y hogares con más de tres miembros.
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de técnicos y profesionales de nivel medio o de apoyo adminis-
trativo tienen una mayor preferencia por teletrabajar que los que 
ocupan puestos menos cualificados en servicios de restauración, 
comercios u otras ocupaciones más manuales, lo que es de esperar 
dado que la implementación del teletrabajo en estas ocupaciones 
no siempre es posible, y menos durante la totalidad de la jornada 
laboral. La mayor preferencia por el teletrabajo no se observa en 
cambio en los individuos empleados en ocupaciones más altas, 
de dirección y gerencia o de profesionales científicos y técnicos, 
probablemente porque sus funciones y responsabilidades exigen 
relaciones presenciales con otros trabajadores.

El número de miembros que conviven en el hogar influye en 
la preferencia por el teletrabajo en su opción mixta, pero no en 
el teletrabajo en exclusiva. Los individuos que forman parte de 
hogares con tres o menos miembros tienen mayor preferencia 
que los de los hogares más numerosos por compaginar días de 
teletrabajo con la presencialidad, frente a trabajar el 100 % de 
la jornada en el lugar de trabajo. Sin embargo, estas diferencias 
no se observan entre hogares con distinto número de miembros 
cuando se trata de teletrabajar la totalidad de la jornada. 

La composición del hogar también influye, pero solo en el caso 
de los hogares unipersonales en los que se observan diferencias 
en las preferencias por el teletrabajo con respecto a los hogares 
formados por parejas con hijos. De la combinación de estas dos 
variables se puede concluir que los hogares con menor número 
de miembros tienen mayor preferencia por el teletrabajo, pero 
esto deja de ser así cuando se trata de personas que viven solas. 
No se observan diferencias entre las familias con hijos y las que 
no tienen hijos que convivan en el hogar. Tampoco se observan 
diferencias en la preferencia por teletrabajar con respecto a no 
hacerlo entre individuos que dispongan de ordenador y los que 
no, ni entre los que viven en municipios de distinto tamaño.
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4.5. Conclusiones

A lo largo del capítulo se ha analizado por qué los hogares espa-
ñoles han sido eslabones básicos de las respuestas a la situación 
de emergencia ocasionada por la covid-19. La razón es que se les 
otorgó un papel como espacios seguros, dentro de los cuales era 
posible mantener las relaciones interpersonales, aunque fuera de 
ellos fueran eliminadas o quedaban muy restringidas para con-
trolar los contagios. Al adoptar las autoridades esas directrices 
plantearon a las familias dos retos: en primer lugar, los derivados 
de adaptar la vida de sus hogares a la nueva situación; segundo, 
lograr que las relaciones familiares durante y después del confina-
miento contribuyeran a reducir la transmisión del virus.  

El primer reto fue muy exigente porque durante el confina-
miento domiciliario el hogar se convirtió en el lugar de conviven-
cia de todos los miembros de cada familia las 24 horas del día, y 
el espacio para el desarrollo de actividades laborales, educativas, 
deportivas y de ocio, actividades cotidianas que hasta el momento 
se realizaban fuera del domicilio. Frente a las nuevas necesidades, 
las características de los hogares, las condiciones de vida y el equi-
pamiento de las viviendas han condicionado la forma en la que 
las familias españolas han adaptado sus comportamientos para 
responder a la pandemia.

Por un lado, el número de miembros que conviven y su compo-
sición, así como el espacio y las condiciones de la vivienda, resul-
taron relevantes para la capacidad de adaptarse al confinamiento 
domiciliario que tuvo lugar en los meses siguientes a la declara-
ción del estado de alarma, en marzo de 2020. El aislamiento social 
y la necesidad de apoyo en las actividades diarias de las personas 
que viven solas, por un lado, o los conflictos para compartir espa-
cios y los problemas de conciliación familiar y laboral en los ho-
gares más numerosos, por otro, incrementaron por distintas vías 
para parte de la población los costes individuales de contribuir a 
la acción colectiva de controlar la enfermedad. 

Los costes asociados al aislamiento hubieron de ser mayores 
para la cuarta parte de los hogares españoles formados por perso-
nas que vivían solas, con frecuencia con 65 o más años. En cam-
bio, para la tercera parte de los hogares formados por parejas con 
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hijos que convivían en el hogar y los formados por 5 o más miem-
bros, los mayores costes fueron cómo desarrollar las actividades 
ampliadas de todos ellos —del teletrabajo a la teleformación, pa-
sando por las de ocio— en un espacio con frecuencia reducido, 
pues más de la mitad de las familias residen en viviendas de menos 
de 90m2 y el 13 % en menos de 60m2. 

Las TIC han constituido un instrumento esencial para mitigar 
el impacto de la pandemia en los hogares españoles, al permitir 
la realización en el ámbito doméstico de actividades presenciales 
que habitualmente se venían desarrollando fuera del domicilio. 
Esa posibilidad ha existido porque los elevados niveles de equi-
pamiento han permitido acceder a Internet con dispositivos fijos, 
pero sobre todo móviles cuya presencia en los hogares españoles 
es casi universal. Gracias a ello los miembros de las familias han re-
ducido sustancialmente los costes que significaba estar confinado 
o sufrir las restricciones para moverse o relacionarse, pues podían 
desarrollar numerosas actividades desde casa: teletrabajar, asistir 
a clase, comprar online, relacionarse con amigos o familiares, in-
formarse o ver películas. Todo ese conjunto de oportunidades ha 
facilitado mucho la disposición a cooperar de los individuos con 
las autoridades, contribuyendo a respetar las directrices y reco-
mendaciones que permitían controlar los contagios.

La intensificación en estos años de las videollamadas, el uso 
del comercio electrónico y la banca por Internet, la realización 
de actividades formativas online, la concertación de una cita con el 
médico por Internet o la suscripción a productos online de ocio y 
entretenimiento, son el reflejo del aprovechamiento creciente de 
esas posibilidades. Sin embargo, las asimetrías en el equipamiento 
de las TIC en las viviendas y, sobre todo, en habilidades digita-
les han provocado que determinados hogares hayan soportado 
mayores costes para cumplir las restricciones impuestas por los 
gobiernos. Entre estos destacan los formados exclusivamente por 
personas de edad avanzada —alrededor del 70 % de los hogares 
con todos los miembros mayores de 75 años no dispone de orde-
nador ni acceso a Internet, frente al 7,7 % del resto—, los domi-
ciliados en municipios de menor tamaño o los de bajos niveles de 
ingresos carentes de equipamientos.
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El nivel socioeconómico ha influido notablemente a la hora de 
poder sustituir la presencialidad en distintas actividades por el uso 
de las TIC. En otras palabras, los mayores ingresos y niveles edu-
cativos han permitido paliar mejor las consecuencias de la pande-
mia. Por el contrario, la brecha digital por edades y entornos so-
cioeconómicos ha alcanzado mayor importancia, porque significa 
la exclusión social, laboral y educativa de aquellos colectivos que 
no pueden eludir digitalmente esas consecuencias, enfrentándo-
se a una variante más de la desigualdad de oportunidades.

La educación y el empleo han constituido dos actividades en 
las que el impacto de la pandemia hubiese sido sustancialmente 
mayor de no haber hecho uso de las TIC en los hogares y, por esa 
razón, son dos ejemplos relevantes de esa brecha digital. Por una 
parte, la teleformación permitió a los centros educativos de todos 
los niveles adaptar de urgencia la programación de lo que queda-
ba de curso y realizar clases a distancia durante el confinamiento, 
pero las asimetrías en las condiciones y recursos de los hogares ha 
puesto en riesgo la (limitada) igualdad de oportunidades lograda 
en los centros educativos entre los alumnos procedentes de entor-
nos socioeconómicos distintos.

Por otra parte, la implantación del teletrabajo ha sido una 
oportunidad, pero ha estado fuertemente condicionada por el 
sector de actividad y la ocupación, pues muchas tareas requie-
ren el 100 % de presencialidad. En España, alrededor del 65 % 
de los trabajadores en 2021 declaró no poder teletrabajar porque 
la ocupación o trabajo que desempeña requiere presencialidad. 
Del 35 % restante, aproximadamente la mitad declaró no haberlo 
hecho pese a ser factible, bien porque la empresa no disponía de 
medios tecnológicos suficientes o no tenía voluntad de implantar-
lo, o porque los propios trabajadores prefieren la presencialidad, 
o su domicilio no está adecuado para el teletrabajo. 

Entre aquellos a los que la empresa les permite teletrabajar, el 
nivel educativo y la ocupación influyen en la probabilidad de que 
el individuo opte por hacerlo. También influyen características 
del entorno socioeconómico del hogar, como el tamaño del mu-
nicipio y el equipamiento TIC. El número de miembros del hogar 
es determinante en la preferencia de la opción mixta de teletraba-
jo y presencialidad: los individuos que viven en hogares con tres o 
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menos miembros tienen mayor preferencia por compaginar días 
de teletrabajo y de presencialidad, mientras los hogares uniperso-
nales tienen menor preferencia por el teletrabajo que las familias 
con hijos, quizás porque la presencialidad tiene un componente 
más relevante de socialización en su caso.

En suma, los hogares han tenido cometidos muy relevantes 
para la ejecución de las respuestas dadas colectivamente a la pan-
demia. En su desempeño merece la pena destacar, en primer lu-
gar, que las nuevas tecnologías y el amplio equipamiento digital 
de los hogares españoles han sido muy importantes para reducir 
los costes de respetar las directrices gubernamentales en materia 
de reducción de contacto presencial y movilidad. En segundo lu-
gar, hay que subrayar que, en ese contexto de facilidades tecno-
lógicas, las oportunidades de aprovecharlas no ha sido el mismo 
entre hogares que contaban con distintas composiciones de sus 
miembros y con recursos muy diferentes.
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El impacto sobre la economía de los 
hogares y la desigualdad

Pese a que desde 2015 la economía española volvía a crecer, 
cuando a mediados de marzo de 2020 se declaró el estado de alar-
ma, las familias todavía no habían recuperado el nivel de renta 
alcanzado en 2008, antes de la crisis financiera anterior. De acuer-
do con la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV), la renta por 
hogar en 2019 en términos nominales era prácticamente idéntica 
a la de 2008. En términos reales era de 29.400 euros, un 9,3 % 
inferior a la alcanzada en 2008, 32.400 euros. Así pues, en prome-
dio, los ingresos de los hogares todavía no se habían recuperado 
plenamente de la primera crisis del siglo xxi, la Gran Recesión, 
cuando sufrieron el gran shock que supuso la pandemia.

Este capítulo examina dos importantes cuestiones. En primer 
lugar, el impacto a corto plazo de la covid-19 sobre la situación 
socioeconómica de los hogares, atendiendo, por un lado, a sus in-
gresos y a sus gastos, y, por otro, al consumo y su composición, y al 
ahorro. En segundo lugar, estudia la capacidad de las actuaciones 
públicas de paliar los efectos de la pandemia sobre los ingresos de 
los hogares, la desigualdad y la pobreza.

El punto de partida es la situación de los hogares en el año 
anterior a la aparición de la pandemia, cuando se completaba el 
sexto año de recuperación tras la profunda crisis que transcurrió 
entre 2008 y 2013 y cuyos efectos todavía eran visibles en algunas 
dimensiones económicas, políticas y sociales. Con esa referencia 
se analiza lo sucedido en 2020 y 2021.

Una parte importante de los efectos de la covid-19 sobre las 
condiciones de vida de los hogares son examinados a nivel agre-
gado, pero también es interesante contemplar otros a escala des-
agregada, como los que afectan a la composición del consumo o 

5.
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la distribución de la renta. El impacto de la crisis sanitaria ha sido 
fuertemente heterogéneo desde distintos puntos de vista y en este 
capítulo analizaremos si esa heterogeneidad ha supuesto ampliar 
—o no— los problemas de desigualdad previamente existentes. 

En los estudios sobre la desigualdad y la pobreza es importante 
tener presente que las imágenes de la situación son muy distintas 
cuando se construyen considerando la distribución de la renta 
que genera el mercado o la que resulta después de las actuaciones 
públicas. El pago de impuestos y transferencias, tanto monetarias 
como en especie (servicios públicos gratuitos) modera significati-
vamente la desigualdad que se genera en los mercados de factores 
y por ello la renta disponible y la renta disponible ajustada presen-
tan niveles de desigualdad menores. 

En el caso de la pandemia, tener en cuenta las operaciones 
redistributivas llevadas a cabo por el sector público es más per-
tinente por dos razones. En primer lugar, porque en las crisis la 
desigualdad aumenta. En segundo lugar, porque, como se vio en 
los capítulos 2 y 3, la magnitud de las ayudas públicas para paliar 
el impacto del shock ha sido extraordinaria, y es importante valo-
rar si las respuestas colectivas dadas al shock han frenado o no el 
incremento de la desigualdad. 

Una dificultad para analizar estas cuestiones es que la informa-
ción para analizar los aspectos distributivos es, a día de hoy, dos 
años después del inicio de la pandemia, escasa. Por eso, algunos 
de los resultados presentados se basan sobre información incom-
pleta, que los datos, cuando estén disponibles en su totalidad, de-
berán confirmar o refutar. El primer apartado del capítulo estudia 
los efectos del shock sobre la economía de los hogares españoles 
desde una perspectiva agregada, analizando su impacto sobre la 
renta, el consumo y el ahorro. El segundo considera los cambios 
en los patrones de consumo del conjunto de los hogares y de los 
subconjuntos que resultan de agruparlos en función de la edad 
del sustentador principal y el tercil de gastos del hogar (como 
proxy del nivel de renta). El tercer apartado evalúa la capacidad 
de la política fiscal de paliar los impactos de la pandemia, adop-
tando primero una perspectiva agregada para explorar después 
el efecto de las políticas públicas sobre la distribución de la renta. 
El cuarto apartado analiza la desigualdad y el quinto, la pobreza 
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antes y después de la pandemia, desde diversas perspectivas meto-
dológicas. El sexto apartado presenta las principales conclusiones 
del capítulo.

5.1. Impacto sobre la renta, el consumo y el ahorro: el 
shock agregado

Antes de examinar el impacto de la pandemia sobre la renta, el 
consumo y el ahorro de los hogares españoles en términos agre-
gados, conviene describir los distintos componentes de la renta 
de los hogares para situar el análisis distributivo en el marco del 
proceso generador de rentas (Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económicos [OCDE] 2011; Goerlich 2016). 

El proceso comienza en los individuos, pues son estos y no 
los hogares los que obtienen (o no) ingresos en el mercado, y 
también son los titulares de derechos reconocidos por el sector 
público, como las pensiones o subsidios. Los individuos obtienen 
ganancias salariales, ya sea del trabajo por cuenta ajena o por 
cuenta propia (autoempleo). Estas ganancias se ven afectadas por 
la distribución del salario/hora en función del nivel de cualifica-
ción, el sector de actividad o la situación económica general, y 
también por el número de horas que pueden o desean trabajar los 
individuos, desarrollando un trabajo a tiempo completo o parcial. 
Algunos individuos no participan en el mercado de trabajo y no 
obtienen rentas salariales. Además, en las sociedades desarrolla-
das, muchos individuos obtienen rentas del capital —beneficios, 
intereses o alquileres— procedentes del ahorro o la riqueza acu-
mulada o heredada. Todos estos pagos derivados de la utilización 
de los factores de producción propiedad de los individuos consti-
tuyen la renta primaria o de mercado.

Muchas personas en edad de trabajar no participan del mer-
cado de trabajo y no obtienen ingresos salariales. Es posible que 
sean inactivos o desempleados y que, aun deseando participar en 
el mercado de trabajo, no puedan hacerlo. En algunos casos, los 
individuos no obtienen rentas pero en otros perciben ingresos 
procedentes de transferencias públicas: prestaciones por desem-
pleo o por invalidez. Otros individuos, habiendo ya sobrepasado 
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la edad de trabajar, obtienen otras transferencias: las pensiones de 
jubilación o vejez. En otros casos, como los niños, sus consumos 
son financiados con cargo a los ingresos que reciben otros miem-
bros de la unidad familiar o a través de los servicios sociales. 

El párrafo anterior advierte que, si bien el origen de la distribu-
ción de la renta es individual, la organización social y la biología 
hacen que el uso de la renta y muchas decisiones de consumo y 
ocio no se gestionen de forma individual, sino en unidades más 
amplias, fundamentalmente las familias. En ellas, no todos los in-
dividuos obtienen rentas de mercado; por ejemplo, ni los niños ni 
las personas mayores, pero tampoco los parados u otros inactivos 
que no participan en el mercado de trabajo y no obtienen rentas 
del capital. En consecuencia, además de las rentas de mercado 
existe un complejo entramado de transferencias públicas y priva-
das, muchas de ellas de ámbito intergeneracional (Lee y Mason 
2011), que modelan la distribución de la renta en un momento 
determinado desde la perspectiva más relevante para el bienestar, 
el hogar.

La renta de mercado más el conjunto de transferencias mone-
tarias que reciben los individuos que forman parte de una familia, 
o directamente el hogar en su conjunto, da lugar a la renta mo-
netaria o bruta del hogar. Se origina fundamentalmente a nivel 
individual, pero es compartida por todos sus miembros.

Las familias no disponen de toda esa renta para consumir y 
ahorrar, pues deben pagar impuestos para financiar las transfe-
rencias y los servicios públicos. Una parte de los impuestos son de 
naturaleza directa y los pagan las propias familias. Deduciendo de 
la renta bruta de los hogares los impuestos directos que pagan ob-
tenemos la renta disponible. Esta es, tradicionalmente, la variable 
objeto de atención en los análisis distributivos, pero no es el final 
de la historia de las operaciones redistributivas relevantes llevadas 
a cabo por el sector público en las economías desarrolladas actua-
les. Además, los ciudadanos reciben importantes servicios públi-
cos en especie, sin pagar una contraprestación monetaria directa 
por ser usuarios de los mismos. 

Las transferencias públicas en especie hacia los hogares no 
forman parte de su renta monetaria, pero constituyen recursos 
importantes que afectan a su nivel de bienestar, entre otras co-
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sas porque les permiten liberar recursos monetarios que pueden 
destinar a otros fines. Los ejemplos más destacados de estas trans-
ferencias en especie son la cobertura sanitaria y la educativa, gra-
tuita para el periodo obligatorio y subvencionada en el resto de 
niveles. La cobertura sanitaria ha sido especialmente relevante en 
la pandemia y durante el proceso de vacunación, ofreciendo ser-
vicios en las mismas condiciones a toda la población, en función 
de sus necesidades y no de su capacidad de gasto. 

Añadiendo a la renta disponible la valoración monetaria de 
estos servicios públicos en especie obtenemos la renta disponible 
ajustada o renta extendida del hogar, una parte de la cual no es de 
naturaleza monetaria y representa el último escalón en el proceso 
de generación de rentas.

El brusco cambio en la situación de los hogares que se produ-
jo entre 2019 y 2021 puede verse de forma integrada a partir de 
las Cuentas Anuales y Trimestrales no Financieras de los Sectores 
Institucionales elaboradas por el Instituto Nacional de Estadística 
(INE). La información para estos años, así como la variación en-
tre los mismos, se observa en el cuadro 5.1. En 2020, frente a una 
caída del 10,8 % del PIB de la economía española en términos 
reales respecto al año anterior, el primer hecho llamativo de las 
cuentas de los hogares40 es el moderado descenso de la renta bru-
ta disponible en relación con la caída de la producción. La renta 
disponible de los hogares cae menos de la mitad que el PIB, un 
4,6 % en términos reales según esta fuente.

Sin duda alguna, el efecto amortiguador sobre las rentas de los 
hogares respecto a la caída de la producción se debe a las impor-
tantes ayudas públicas a los hogares analizadas en el capítulo 3: las 
prestaciones por desempleo a parados, así como a las prestaciones 
recibidas por los trabajadores en ERTE y las ayudas a los autóno-
mos afectados por situaciones de reducción o cese de actividad. 
Obsérvese el importante crecimiento de las prestaciones sociales 
de carácter monetario a lo largo de 2020, un 16,5 %. 

40  Las cuentas de los hogares procedentes de Contabilidad Nacional analizadas en 
este apartado incluyen a las instituciones sin fines de lucro al servicio de los hogares.
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CUADRO 5.1:  Cuentas no Financieras de los Hogares. España, 2019-2021 
 (millones de euros de 2016 y tasa de variación)

  Millones de euros de 2016 Tasa de variación

  2019 2020 2021 2019-
2020

2020-
2021

2019-
2021

Remuneraciones salariales 
pagadas por las AA. PP. 129.064 134.984 137.376 4,6 % 1,8 % 6,4 %

Resto de remuneraciones 
salariales 424.969 389.909 399.684 -8,3 % 2,5 % -5,9 %

Excedente de explotación 
bruto 75.063 77.181 73.748 2,8 % -4,4 % -1,8 %

Renta mixta bruta 132.990 114.430 116.524 -14,0 % 1,8 % -12,4 %

Rentas de la propiedad 
(recursos - empleos) 43.992 21.557 21.768 -51,0 % 1,0 % -50,5 %

Renta primaria o de mercado 806.078 738.061 749.099 -8,4 % 1,5 % -7,1 %

Prestaciones sociales distintas 
de las transferencias en 
especie y otras transferencias

209.758 244.417 236.535 16,5 % -3,2 % 12,8 %

Renta bruta 1.015.836 982.478 985.634 -3,3 % 0,3 % -3,0 %

Impuestos y cotizaciones 
sociales pagadas por los 
hogares (empleos-recursos)

267.771 268.856 278.331 0,4 % 3,5 % 3,9 %

Renta disponible 748.065 713.622 707.303 -4,6 % -0,9 % -5,4 %

Transferencias sociales en 
especie 132.899 142.366 145.292 7,1 % 2,1 % 9,3 %

Renta disponible ajustada 880.964 855.988 852.595 -2,8 % -0,4 % -3,2 %

Consumo (Gasto en 
consumo final) 683.633 603.561 624.344 -11,7 % 3,4 % -8,7 %

Ahorro 61.795 106.383 80.681 72,2 % 30,6 %

Formación bruta de capital 
fijo 40.308 39.309 48.583 -2,5 % 23,6 % 20,5 %

Capacidad o necesidad de 
financiación 19.688 66.013 17.921 -9,0 %

Nota: Los hogares incluyen a las instituciones sin fines de lucro al servicio de los hogares. Los valo-
res se presentan a precios constantes de 2016 utilizando como deflactor el IPC base 2016.  
Fuente: INE (2022k, 2022m, 2022n).
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Las transferencias en especie también muestran un crecimien-
to importante en 2020, un 7,1 % en términos reales, que hace que 
la renta bruta ajustada sufra una caída todavía menor que la renta 
disponible, de solo un 2,8 % en términos reales. En 2021 las trans-
ferencias sociales en especie también aumentaron, un 2,1 %, pero 
pese a ello la renta disponible era un 0,4 % inferior a la de 2020 y 
un 3,2 % inferior a la de 2019, de modo que el esfuerzo compensa-
torio del gasto público palió significativamente, pero no eliminó, 
el impacto negativo de la pandemia sobre la renta disponible real 
de los hogares, que retrocede en estos dos años afectada también 
por el incremento de los precios en 2021. En consecuencia, de 
acuerdo con la Contabilidad Nacional, no se han recuperado aún 
los niveles de renta disponible anteriores a la pandemia, siendo 
un 5,4 % inferiores a los de 2019.

El gráfico 5.1 sintetiza las tasas de variación totales (panel a) y 
per cápita (panel b) del producto interior bruto (PIB) y las dife-
rentes definiciones de la renta de los hogares, en términos reales 
para los años 2019-2020 y 2020-2021. La actuación del sector pú-
blico ayudó a mitigar el impacto sobre la renta de los hogares de 
la fuerte caída de la producción derivada de la pandemia. Frente 
a una caída del PIB per cápita del 11,3 % y de la renta prima-
ria por hogar del 9,1 % entre 2019 y 2020 (un 10,8 % y 8,4 % en 
valores absolutos, respectivamente), la renta disponible ajustada 
por hogar —una vez tenidas en cuenta las medidas del sector pú-
blico— se redujo solo un 3,5 %. En 2021, el PIB se recupera y 
también lo hacen la renta primaria de los hogares españoles en 
términos reales (1,5 %), pero la renta disponible ha disminuido 
ligeramente respecto al año anterior un 0,9 %, también por hogar 
(un 0,7 %), debido al notable incremento de la inflación. 

El cuadro 5.1 ofrece otras magnitudes de interés que ayudan 
a dimensionar el importante shock agregado sufrido por los hoga-
res. A pesar de la moderada reducción en la renta disponible en 
comparación con la caída en la actividad agregada, la caída que 
experimentó el consumo en términos reales entre 2019 y 2020 fue 
enorme, un 11,7 %, por encima incluso de la caída en la produc-
ción. Naturalmente, las restricciones en las actividades de la vida 
cotidiana derivadas del confinamiento y las limitaciones de movi-
lidad están detrás de esta importante caída en el consumo —que 
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GRÁFICO 5.1:  Tasa de variación del PIB y la renta de los hogares. España, 
2019-2021 
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Nota: Los hogares incluyen a las instituciones sin fines de lucro al servicio de los hogares. Para 
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Fuente: INE (2022h, 2022m, 2022k, 2022n, 2022a, 2022o).
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estuvo marcada especialmente por el derrumbe de esta magnitud 
en el segundo trimestre de 2020, que disminuyó un 22 % en tér-
minos nominales respecto al trimestre anterior—, pero también 
por la enorme incertidumbre existente. El retroceso fue muy asi-
métrico por tipos de bienes, como se comprobará en el apartado 
siguiente. En 2021, el consumo de los hogares recuperó parte de 
la caída producida en 2020, pero seguía un 8,7 % por debajo de 
los niveles prepandemia, afectado por el fuerte incremento de los 
precios durante ese año.

La contrapartida a esta importante reducción del consumo en 
2020 es un gran aumento del ahorro de las familias, a pesar de la 
reducción en su renta. El ahorro familiar crece un 72,2 % y casi 
duplica su tendencia, pasando la tasa de ahorro de un 8,3 % en 
2019 a un 14,9 % en 2020, alcanzando el máximo de la serie his-
tórica. Una estimación del exceso de ahorro generado en 2020, 
basada en Fernández Sánchez (2021) y obtenida extrapolando 
tendencias pasadas, lo sitúa entre los 50 y los 60 mil millones de 
euros corrientes. Es decir, al menos la mitad de ahorro a lo largo 
de 2020 podría considerarse exceso de ahorro generado como 
consecuencia de la pandemia. En 2021, la tasa de ahorro es del 
11,4 %, aún superior a los niveles anteriores a la pandemia pero 
claramente menor que la de 2020.

Los motivos de este incremento en el ahorro durante la pan-
demia se deben básicamente a tres factores. En primer lugar, 
una parte importante es ahorro forzoso ante la imposibilidad de 
consumir a consecuencia del confinamiento y las restricciones de 
movilidad. En segundo lugar, hay una parte de ahorro genera-
do por motivo precaución (Campbell 1987), dada la incertidum-
bre generada y la dificultad de prever qué parte de la situación 
es transitoria y qué parte permanente, así como la duración de 
las ayudas de los expedientes de regulación temporal de empleo 
(ERTE). Finalmente, es razonable pensar que una parte pequeña 
del exceso de ahorro se generó debido a la reducción voluntaria 
de actividades fundamentalmente ligadas al ocio, y se deriva del 
miedo al contagio, incluso cuando las restricciones empezaron a 
levantarse.
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Aunque la información del cuadro 5.1 resume el shock agre-
gado, da pistas de que los hogares están lejos de haberlo sufri-
do de forma homogénea. Así, la diferente evolución de las ren-
tas salariales pagadas por las administraciones públicas y el resto 
de remuneraciones salariales, ilustrada en las primeras líneas del 
cuadro, es una muestra de ello incluso a este nivel de agregación: 
mientras las remuneraciones salariales pagadas por las adminis-
traciones públicas (AA. PP.) crecieron en un 4,6 % en 2020, el 
resto disminuyó en un 8,3 %. Existe, pues, un efecto asimétrico 
aquí, derivado, en gran parte, de la inexistencia de ERTE en la 
Administración pública porque, a grandes rasgos, mantuvo el 
empleo y su remuneración, contribuyendo a amortiguar el shock 
agregado sobre los hogares, a costa de un tratamiento asimétrico 
de una parte de los trabajadores que, previsiblemente, empujó al 
alza la desigualdad.

Por otro lado, se aprecia que las caídas de los salarios privados 
fueron del 8,3 %, mucho menores que las de las rentas mixtas de 
los autónomos (14 %) y, sobre todo, que las rentas de la propie-
dad (51 %). Como vimos en el capítulo 3, las transferencias mo-
netarias a estos tres grupos de rentas también fueron distintas, 
compensando en diferente medida sus caídas.

El impacto de la pandemia ha sido también tremendamente 
heterogéneo desde distintas perspectivas desagregadas, algunas 
de las cuales han sido contempladas tanto espacial como secto-
rialmente en el capítulo 3. Pero algunos de los sectores afectados, 
como por ejemplo la hostelería o el comercio, están asociados a 
empleos con bajos niveles de cualificación y remuneración sala-
rial. La conclusión lógica es que ello ha tenido impactos relevan-
tes sobre la distribución de la renta, sobre los que volveremos al 
final de este capítulo.

5.2. Cambios en los patrones de consumo

El confinamiento domiciliario, las restricciones impuestas a la 
movilidad y a las reuniones sociales y familiares tuvieron reflejo en 
los niveles de consumo y ahorro de las familias españolas y en su 
composición. El gasto en consumo final de los hogares españoles 
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experimentó una intensa caída en el segundo trimestre de 2020, 
tras la declaración del estado de alarma en marzo de 2020, retro-
cediendo en pocos meses a los niveles que se alcanzaron durante 
la Gran Recesión. En la segunda mitad de 2020, con el inicio de 
la desescalada, los niveles de consumo de los hogares españoles 
recuperaron parte de esa caída, pero a finales de 2021 aún no se 
habían alcanzado los niveles anteriores a la pandemia. Por otra 
parte, los hogares tuvieron que adaptar sus hábitos y actividades 
diarias al entorno del hogar como consecuencia de las restriccio-
nes, produciéndose cambios en los patrones de consumo de las fa-
milias al intensificarse el realizado en las viviendas. Este apartado 
analiza dichos cambios en los hábitos de consumo de las familias 
tomando como referencia la Encuesta de Presupuestos Familiares 
(EPF) del INE. 

De acuerdo con la EPF, el gasto monetario medio por hogar,41 
a precios corrientes, se redujo un 14,4 % entre 2019 y 2020. Sin 
embargo, a lo largo de 2020 los hogares vivieron tres periodos 
distintos, marcados por la evolución de la pandemia: uno de nor-
malidad anterior a la declaración del estado de alarma; uno de 
confinamiento desde marzo de 2020 hasta junio de 2020; y otro 
de nueva normalidad, desde junio de 2020, tras la desescalada. De 
acuerdo con las cifras publicadas (INE 2021a), el gasto medio de 
los hogares durante el confinamiento fue casi un 30 % inferior 
al del mismo periodo del año anterior y casi un 20 % inferior al 
promedio anual de 2020, debido a que, tras el confinamiento y la 
llegada a la nueva normalidad, los hogares retomaron el consumo 
de determinados bienes y servicios que habían dejado de comprar 
durante los meses anteriores. No obstante, en esta tercera etapa, 
siguieron existiendo restricciones de las autoridades y cautelas de 
los consumidores, que afectaron a la recuperación del gasto en 
distintas partidas.

La reducción del consumo de los hogares en 2020 no ha sido 
de la misma intensidad para todos los bienes y servicios que las 
familias adquieren. El panel a del gráfico 5.2 muestra la tasa de 

41  Se ha tomado para el análisis el gasto referido al flujo monetario, que excluye 
los consumos no monetarios, compuesto por el alquiler imputado, principalmente, y 
otras partidas como el autoconsumo o los salarios en especie.
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variación del gasto monetario medio por hogar entre 2019 y 2020, 
distinguiendo por grupo de gasto de acuerdo con la clasificación 
europea de consumo denominada European Classification of In-
dividual Consumption by Purpose (ECOICOP).42 Con la excep-
ción de la alimentación, el gasto medio por hogar fue en prome-
dio más bajo en 2020 que en 2019 en todos los grupos de gasto. 
Los grupos que experimentaron mayores caídas fueron los rela-
cionados con actividades que habitualmente se realizaban fuera 
del hogar, como el gasto en restaurantes y hoteles —que dismi-
nuyó un 40,1 % en 2020 respecto el año anterior—, ocio y cultura 
—que cayó casi un 32 % a pesar de incluir también los equipos de 
sistemas de información—, transporte —un 29,5 % inferior— y en 
vestido y calzado —un 28,8 %—.

El panel b del gráfico 5.2 presenta la tasa de variación del gasto 
medio por hogar en el confinamiento y en la nueva normalidad (con 
respecto al periodo de 2020 anterior al estado de alarma), de acuer-
do con lo publicado por el INE (2021a). La situación de confina-
miento domiciliario se tradujo en la caída de más del 80 % del gasto 
en ropa y calzado y en restaurantes y hoteles. Estas partidas recupera-
ron sus niveles tras el inicio de la desescalada y hasta finales de 2020, 
si bien el consumo no recuperó los niveles de los meses anteriores a 
la declaración del estado de alarma —seguían siendo un 27 % y un 
23 % inferiores, respectivamente— a pesar de tratarse de un periodo 
que incluye las vacaciones estivales y las navideñas. Del mismo modo, 
el consumo de los hogares en ocio, cultura y transporte experimentó 
caídas de más del 40 % durante el confinamiento y solo se aproxi-
maría al nivel previo al mismo al aumentar en la nueva normalidad, 
pero con dificultades durante más de un año.

En 2021, el gasto medio de los hogares se recuperó pero se 
situó un 6 % por debajo de los niveles anteriores a la pandemia, a 
precios corrientes y solo en alimentación y bebidas no alcohólicas 
y en salud los niveles de gasto medio de los hogares superaron los 
de 2019 (12,4 % y 14,9 %, respectivamente).43 Por otro lado, pese 

42  Véase el apéndice A2 para el detalle en cada categoría de gasto.
43  En la segunda mitad de 2021 se inició un periodo de presión inflacionista que 

ha continuado en 2022 y que podrá afectar al análisis a precios corrientes del gasto de 
las familias en años sucesivos.
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GRÁFICO 5.2:  Tasa de variación en el gasto monetario medio por hogar. 
España, 2019-2021 
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al mayor uso de las tecnologías de la información y comunicación 
(TIC) que han hecho los hogares para adaptar sus equipamien-
tos, actividades y rutinas diarias al ámbito doméstico, en prome-
dio anual, el gasto en comunicaciones —que incluye servicios de 
telefonía móvil, servicios de conexión a Internet y paquetes de te-
lefonía/Internet/televisión de pago—, disminuyó un 0,6 % entre 
2019 y 2020, recuperando los niveles prepandemia en 2021. Esto 
se debe a que, como se ha visto en el capítulo 4, aproximadamen-
te el 90 % de los hogares ya disponía de acceso a Internet antes 
de la pandemia y, además, los servicios de telecomunicaciones se 
contratan, por lo general, con tarifa plana, por lo que un mayor 
uso de las TIC durante la pandemia no tiene por qué necesaria-
mente suponer un mayor gasto para los hogares. Pese a todo, fue 
—con la excepción de la alimentación— el grupo de gasto menos 
afectado por la reducción del consumo de los hogares durante la 
pandemia.

La cesta de consumo que adquieren las familias a lo largo del 
año se compone de bienes y servicios muy heterogéneos, por lo 
que resulta interesante conocer el comportamiento del consumo 
de los hogares durante la pandemia con un mayor nivel de des-
agregación. El gráfico 5.3 muestra la tasa de variación del gasto 
monetario medio por hogar en 2020 y 2021 con respecto a 2019 
por código de gasto a tres dígitos de la ECOICOP. Los paquetes 
turísticos y los servicios de transporte urbano, aéreo, ferroviario y 
marítimo son los que experimentaron una mayor caída durante el 
primer año de pandemia —del 73  y el 53,2 %, respectivamente— 
como consecuencia de las restricciones impuestas a la movilidad 
y a la distancia social. En intensidad de caída en términos de gas-
to medio por hogar les siguen los servicios recreativos, deporti-
vos y culturales —como la asistencia a eventos deportivos o uso 
de instalaciones deportivas, la asistencia a cines, teatros, museos, 
etc.— y servicios de alojamiento —como hoteles, pensiones, casas 
rurales, apartamentos turísticos, etc.— que se redujeron en un 
45 %. En 2021, los hogares aumentaron el gasto en estos concep-
tos pero aún lejos de alcanzar los niveles anteriores a la pandemia, 
a precios corrientes.

Por otro lado, los hogares aumentaron el gasto en alimentación 
y bebidas —con especial relevancia las bebidas alcohólicas como 
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GRÁFICO 5.3:  Tasa de variación en el gasto monetario medio por hogar por grupo 
de gasto (ECOICOP a tres dígitos). España, 2019-2021 

 (porcentaje)
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la cerveza y el vino, que aumentaron el gasto medio por hogar 
en un 17 %— y en equipos audiovisuales y de procesamiento de 
la información como los ordenadores (aumentó en un 12,5 % en 
2020), ante la necesidad de adaptar los hogares al teletrabajo y la 
teleformación. También aumentó el gasto de los hogares en servi-
cios financieros, que incluye las comisiones o los servicios pagados 
a los bancos, oficinas de correo o cajas de ahorro (un 10,8 %); en 
productos farmacéuticos y equipos médicos, que incluye las mas-
carillas (un 4,7 %); en enseñanzas secundarias y postsecundarias 
no superiores, que incluye la formación online (un 4,2 %); y en 
seguros, especialmente los relacionados con la salud (un 3,6 %). 
En 2021, el gasto en estos conceptos siguió aumentando por enci-
ma de los niveles de 2019, con la excepción del gasto en bebidas 
alcohólicas, que se redujo respecto a 2020 pero se mantuvo un 
11 % por encima de los niveles de antes de la pandemia, y el gasto 
en enseñanzas secundarias y postsecundarias no superiores, que 
se redujo un 8,1 % por debajo del gasto en 2019. En 2021 destaca, 
además, el incremento que se produjo en el gasto medio por ho-
gar en servicios médicos, ambulatorios y hospitalarios (de casi un 
17), que incluye los servicios de laboratorios de análisis, como los 
que realizan pruebas PCR, tras haberse reducido en 2020.

La distinta intensidad con la que aumentó o disminuyó el gas-
to medio de los hogares en los distintos grupos, en función de 
las necesidades de las familias durante la pandemia tuvo como 
resultado un cambio en la composición del consumo de los ho-
gares, en el promedio del año 2020 pero también en las distintas 
etapas de ese año —preconfinamiento, confinamiento y poscon-
finamiento—. En promedio de 2020, las familias han dedicado 
más de una tercera parte de su consumo a bienes considerados 
esenciales, alimentación y vivienda (38 %), lo que supone más de 
6 puntos porcentuales adicionales que el año anterior a la pan-
demia (gráfico 5.4). Este porcentaje ha disminuido en 2021, lle-
gando a representar el 36 %, 4,3 puntos porcentuales más que en 
2019. El gasto en transporte, hoteles y restaurantes, y ocio y cul-
tura, pese a haber perdido en 2020 conjuntamente casi 8 puntos 
porcentuales en la cesta de consumo de las familias con respecto a 
2019, representaba más de una cuarta parte del gasto (27 %), aun-
que estuvo concentrado mayoritariamente en los primeros meses 
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GRÁFICO 5.4:  Cambios en la estructura de gasto de los hogares. España, 2019-2021 

a) Distribución porcentual, 2020-2021
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de 2020 y tras el periodo de confinamiento. En 2021, el gasto en 
estos conceptos ha ganado peso, representando casi el 30 % del 
gasto de las familias, aunque sigue estando 5 puntos porcentuales  
por debajo de lo que representaba en 2019.

Como se ha visto en el capítulo 4, la capacidad de adaptación y 
respuesta de los hogares a la situación de pandemia, especialmen-
te al uso de las TIC como herramienta sustituta de la presencia-
lidad en las actividades laborales, educativas y de ocio, ha estado 
influida por las características y condiciones socioeconómicas de 
los hogares. Del mismo modo, los cambios en los patrones de con-
sumo de las familias han sido de distinta intensidad en función de 
la situación socioeconómica del hogar. A continuación se analizan 
los cambios en el consumo de los hogares según la edad del sus-
tentador principal y por terciles de gasto del hogar como proxy del 
nivel de renta de las familias.

El panel a del gráfico 5.5 muestra la composición del gasto 
de los hogares por edad del sustentador principal, distinguiendo 
cuatro grupos: de 16 a 34 años, de 35 a 54 años, de 55 a 74 años 
y 75 o más años. La pandemia alteró la importancia relativa de 
las distintas partidas de gasto en todos los grupos de edad. La ali-
mentación ha ganado peso en todos los grupos, aunque solo en el 
grupo más joven se sitúa por debajo del 20 %. En cambio, el gasto 
en actividades de ocio y cultura, restaurantes y hoteles y servicios 
de transporte, pese a haber perdido peso, sigue representando 
más de un 32,2 % en 2020 en los hogares donde el sustentador 
principal es una persona joven, mientras que en los que el susten-
tador principal es una persona con 75 años o más este porcentaje 
representa el 13,6 %.

En la variación del gasto monetario medio por hogar entre 
2019 y 2020 por edad del sustentador principal (gráfico 5.5, pa-
nel b), en promedio no se observan grandes diferencias entre los 
distintos grupos de edad en el ajuste agregado, pero sí cuando se 
distingue por tipo de gasto. En todos los grupos de edad la reduc-
ción del gasto medio por hogar fue más intensa en los servicios no 
esenciales como restaurantes y hoteles, transporte, ocio y cultura y 
ropa y calzado, pero la intensidad del ajuste no fue la misma. Por 
lo general, en los hogares cuyo sustentador principal es una per-
sona joven de entre 16 y 34 años, la reducción del gasto en estas 
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GRÁFICO 5.5:  Composición del consumo de los hogares por grupo de edad del 
sustentador principal. España, 2019-2021

 (porcentaje)

a) Distribución porcentual 

Alimentos y bebidas no alcohólicas Vestido y calzado
Vivienda, agua, electricidad, gas y otros combustibles Transporte
Comunicaciones Ocio y cultura

Restaurantes y hoteles Otros

12,9 16,2 15,7 16,1 20,8 19,6 19,5 24,0 22,7 24,2 27,8 28,66,1 5,5 5,5 6,5
5,6 5,9 5,5

4,3 4,6 4,2 2,9 3,019,5
21,3 20,1 13,4

15,5 14,6 12,9
14,7 13,7 17,4 18,7 17,2

18,5 16,1 16,2
18,0

14,6 15,7 15,4
12,8 13,8 7,5 5,7 7,0

3,9 4,3 4,0
3,8 4,4 4,1 4,0 4,8 4,3 4,1 4,9 4,3

7,4 6,5 6,3 7,4 6,0 6,5 6,6 5,0 5,2 4,7 3,4 3,5

13,0 9,6 11,4 12,6 9,1 10,4 11,3 7,6 9,5 6,9 4,5 5,7

18,8 20,5 21,0 22,2 23,9 23,4 24,9 26,8 26,4 30,9 32,2 30,7

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100

2019 2020 2021 2019 2020 2021 2019 2020 2021 2019 2020 2021

De 16 a 34 años De 35 y 54 años De 55 a 74 años 75 y más años

partidas fue menor. En cambio, el incremento del gasto medio 
en alimentación fue mayor (posiblemente porque en los hogares 
jóvenes el cambio a comer en casa fue más intenso por la mayor 
frecuencia de sus comidas fuera en circunstancias normales), aun-
que ligeramente por debajo del de los hogares cuyo sustentador 
principal tiene entre 35 y 54 años. También en enseñanza se ob-
serva un patrón en este grupo de edad distinto del resto, pues el 
grupo de entre 16 y 34 años es el único colectivo que aumentó el 
gasto en enseñanza. 

Finalmente, el panel c del gráfico 5.5 muestra la variación del 
gasto monetario medio por hogar según edad del sustentador 
principal en 2021 con respecto al año anterior a la pandemia. 
Destaca el incremento en el gasto de las familias en salud en todas 
las edades, como ya se ha apuntado anteriormente, aunque de 
forma más intensa en los hogares en los que el sustentador princi-
pal es más joven, mientras que el incremento es menor en los ho-
gares donde el sustentador tiene 75 años o más. El gasto en ocio y 
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Fuente: INE (2022d) y elaboración propia.
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cultura, restaurantes y alojamiento o transporte no ha recuperado 
los niveles de 2019 en ninguno de los grupos de edad.

Por el contrario, en los hogares cuyo sustentador principal es 
una persona con 75 o más años, el gasto por hogar en alimenta-
ción prácticamente no varió con respecto al 2019 —estas personas 
suelen pasar más tiempo en casa en periodos normales y el con-
finamiento implica menos cambios que para las más jóvenes—, 
pero aumentó un 3,4 % el gasto medio en comunicaciones, mien-
tras el resto de grupos mantuvieron el gasto o incluso lo reduje-
ron. Como se ha visto en el capítulo 4, la mayoría de hogares sin 
conexión a Internet están formados por personas mayores que 
con la pandemia han tenido más necesidad de equipar sus hoga-
res de conexión a Internet para evitar un mayor impacto social de 
la misma en sus actividades diarias y relaciones sociales.

El panel a del gráfico 5.6 muestra los cambios en la distribu-
ción del gasto de las familias agrupándolas por tercil de gasto to-
tal, como aproximación al nivel de renta que poseen. El gasto en 
bienes esenciales —alimentación, vestido y calzado y vivienda— 
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GRÁFICO 5.6:  Composición del consumo de los hogares por tercil de gasto del 
hogar (proxy del nivel de renta). España, 2019-2021
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a) Distribución porcentual del gasto por tipo de gasto
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GRÁFICO 5.6 (cont.):  Composición del consumo de los hogares por tercil de gasto 
    del hogar (proxy del nivel de renta). España, 2019-2021
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representa más del 50 % del gasto de las familias situadas en el 
primer tercil y en 2020 ganó peso en los hogares situados en todos 
los terciles de gasto. Otras partidas como el gasto en restaurantes y 
hoteles, ocio y cultura o transporte perdieron importancia en los 
presupuestos familiares de 2020 a consecuencia de la pandemia. 
Partiendo de una distribución del gasto por tipología de gasto 
muy diferente entre los terciles de gasto en los que se sitúa el 
hogar, el cambio en la distribución porcentual entre 2019 y 2020 
fue similar en los tres grupos: mayor peso en el presupuesto de las 
familias de los bienes y servicios esenciales y reducción del peso 
de los no esenciales —o impracticables— en periodos de confina-
miento, restricciones sociales y de movilidad. En 2021, el gasto en 
bienes no esenciales recuperó peso en detrimento de los esencia-
les, con la recuperación de las actividades presenciales, pero sin 
alcanzar la estructura del gasto prepandemia en ninguno de los 
terciles de gasto.

Los cambios en los patrones de consumo de los hogares espa-
ñoles entre 2019 y 2020 según el tercil de gasto total en el que se 
sitúe el hogar se muestran en el panel b del gráfico 5.6. En prome-
dio, los hogares con mayor nivel de gasto (situados en el tercer y 
segundo tercil) redujeron con mayor intensidad su gasto medio 
durante el primer año de pandemia que los situados en el primer 
tercil (panel a). Por grupo de gasto, las familias situadas en el pri-
mer tercil han ajustado en mayor medida el gasto medio en ser-
vicios considerados menos esenciales como restaurantes y hoteles 
y vestido y calzado, y aumentado en mayor porcentaje el gasto 
medio en comunicaciones y vivienda. Los hogares del segundo y 
tercer tercil han aumentado más que los del primer tercil el gasto 
en alimentación y bebidas —especialmente las alcohólicas en las 
que la variación del gasto ha sido positiva para las familias más 
ricas situadas en el tercer tercil y negativa para las situadas en el 
primero y el segundo—.

El panel c del gráfico 5.6 muestra la variación en el gasto por 
hogar entre 2019 y el año más reciente con información dispo-
nible, 2021, también por tercil de gasto total de las familias. En 
2021, las familias más pobres, las situadas en el primer tercil, han 
recuperado los niveles de gasto medio de antes de la pandemia, 
situándose solo un 1,9 % por debajo, mientras que las familias si-
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tuadas en el segundo y el tercer tercil, si bien han aumentado el 
gasto en 2021, este sigue siendo alrededor de un 7 % inferior al 
de 2019. Por grupo de gasto, el gasto en salud, en promedio, ha 
aumentado en todos los hogares independientemente del nivel 
de renta, si bien el incremento ha sido más intenso en las familias 
más ricas (las situadas en el tercer tercil). De nuevo, el incremen-
to del gasto en alimentación y bebidas, incluidas las alcohólicas, 
ha sido más intenso en las familias del tercer tercil, mientras que 
en las familias más pobres aumenta con mayor intensidad relativa 
el gasto en vivienda, en comunicaciones —como se ha visto en el 
capítulo 4, el nivel socioeconómico de los hogares influye en las 
dotaciones TIC, por lo que son estos los que han tenido que hacer 
un mayor esfuerzo para adaptarse a las situaciones exigidas por la 
pandemia— y en otros bienes y servicios, incluidos los de cuidado 
personal y seguros sanitarios, entre otros.

5.3. La capacidad de la política fiscal de paliar los 
impactos

Como se puede observar en el cuadro 5.1, alrededor de dos tercios 
de los ingresos totales de las familias —renta bruta— procede de 
rentas salariales y de los autónomos, mientras que las prestaciones 
sociales —distintas de las transferencias en especie— representan 
más del 20 %. En el cuadro se observa también que estas presta-
ciones, junto con otras transferencias corrientes, crecieron casi 5 
puntos porcentuales entre 2019 y 2020, pasando de representar 
un 20,6 % a un 24,9 % de la renta bruta, un incremento sustan-
cial en solo un año. Por su parte, el importe de las transferencias 
en especie a los hogares no es en absoluto despreciable, pues la 
Contabilidad Nacional muestra que suponen una participación 
en la renta disponible ajustada que no baja del 15 % en los últimos 
años. Estos datos dan una idea de la importancia de la actuación 
del sector público para modular la renta de los hogares y suavizar 
el impacto de los shocks.

Así pues, existen tres grandes vías de influencia del sector pú-
blico sobre la renta de mercado inicial: las transferencias mone-
tarias, los impuestos y las transferencias en especie. Todos estos 
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conceptos de renta se recogen en la Contabilidad Nacional de 
España (CNE) y se muestran en el cuadro 5.2 para los años recien-
tes en términos reales y per cápita. En él se aprecia la importancia 
cuantitativa de las diferentes actuaciones del sector público para 
alterar la renta inicial de mercado. Así, en el primer año de la 
pandemia, aunque la renta primaria o de mercado de los hogares 
per cápita cayó un 8,9 % entre 2019 y 2020, la renta disponible per 
cápita disminuyó un 5,1 % en términos reales y la renta disponible 
ajustada, un 3,3 %. 

Las prestaciones sociales monetarias y otras transferencias mo-
netarias a los hogares, que aumentaron en este periodo 6 puntos 
porcentuales su participación en la renta disponible, amortigua-
ron sustancialmente la caída de la renta de mercado. Las trans-
ferencias sociales en especie aumentaron también en 2020 hasta 
representar una participación del 16,6 % en la renta disponible 
ajustada, 1,5 puntos porcentuales más que el año anterior. Pese 
a ambos tipos de transferencias, en 2020 la renta disponible ajus-
tada por habitante en términos reales se redujo y en 2021 apenas 
ha variado con respecto al año anterior a causa del incremento 
de la inflación en este periodo (en términos nominales aumentó 
un 2,7 %).

Toda esta información indica que la actividad del sector pú-
blico para modelar la renta de los hogares es sustancial. En la 
medida que los beneficiarios de estas actuaciones sean diferentes 
según estratos de renta tendremos efectos sobre la distribución 
de la renta que operan a través de las transferencias monetarias 
y en especie, y los impuestos directos. El análisis de estos efectos 
requiere información procedente de encuestas que están disponi-
bles con considerable retraso,44 como la Encuesta de Condiciones 
de Vida (ECV), de registros administrativos no siempre accesibles 
o de indicadores indirectos menos integrados en el esquema con-
table que acabamos de describir. Debemos mencionar que el paso 
de la renta disponible a la renta disponible ajustada no es trivial, 

44  En el momento de escribir estas líneas —julio de 2022— la última ECV dispo-
nible es la de 2021, cuyos ingresos van referidos a 2020. En consecuencia, todavía no 
es posible analizar, para todo el periodo de la pandemia, cuestiones distributivas con 
esta fuente de información, que es la tradicionalmente utilizada para estos objetivos. 
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puesto que requiere usar métodos de valoración e imputación de 
servicios en especie sobre los que la información es escasa y los 
especialistas no han llegado a un consenso sobre la mejor forma 
de proceder, por lo que dejaremos este componente de la renta 
extendida fuera del análisis de la distribución.

El gráfico 5.7 muestra la descomposición de la renta bruta de 
los hogares (antes de impuestos) a nivel agregado para el año 
2019, justo antes de la pandemia, cuando los niveles de ingreso 
habían recuperado gran parte de lo perdido con posterioridad a 
la crisis financiera de 2008, y también para 2020. 

En 2019, a nivel agregado, las remuneraciones estrictamente 
salariales representan poco más del 60 % de la renta bruta de los 
hogares. El resto de los componentes de la renta de mercado —
desde las rentas de los autónomos hasta las rentas de capital— tie-
nen una importancia agregada mucho más reducida, en el entor-
no del 10 %, mientras que las pensiones representan alrededor de 
una quinta parte de la renta bruta de los hogares. Las prestacio-
nes sociales alcanzan un 3,7 % y el desempleo un, 2,7 %. 

GRÁFICO 5.7:  Descomposición de la renta bruta. España, 2019 y 2020 
 (porcentaje)
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Prestaciones Sociales Desempleo Transferencias Privadas (+)

60,3

62,9

9,5

10,1

20,7

20,1

3,5

3,7

5,6

2,7

0,4

0,5

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

2020

2019

!"!"

Fuente: INE (2022b) y elaboración propia.
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En 2020 algunos porcentajes en esta distribución porcentual 
han cambiado sustancialmente en un corto espacio de tiempo. Lo 
más llamativo es el decrecimiento en la importancia relativa de los 
componentes de la renta de mercado y el aumento de las presta-
ciones por desempleo —que incluyen los ingresos por ERTE— y 
que más que duplican su importancia en un año, pasando del 2,7  
al 5,6 %, porcentaje comparable al que representaban las presta-
ciones por desempleo en los años más duros de la crisis financiera.

Este gráfico deja constancia de dos aspectos muy relevantes. 
Por una parte, la importancia del mercado de trabajo en la deter-
minación de la renta y su distribución. Por otra, la importancia 
del sector público al afectar la renta inicial derivada del mercado. 

Estas magnitudes agregadas esconden diferencias en la impor-
tancia de los distintos componentes de la renta de los hogares a lo 
largo de la distribución de la renta. Si calculamos los componen-
tes de la renta disponible del hogar según quintiles de renta, obte-
nemos enormes diferencias para algunos de ellos, como muestra 
el cuadro 5.3 para 2020.45

El peso de la renta de mercado en la renta disponible de los 
hogares aumenta conforme nos movemos hacia niveles de ingre-
sos más elevados. Así, el componente salarial de la renta disponi-
ble apenas alcanza el 50 % en el primer quintil de la distribución 
pero llega hasta el 86 % en el último. El resto de la renta de mer-
cado alcanza su mayor importancia en el primer y último quintil, 
lo que probablemente se debe a las diferentes partidas incluidas 
aquí: mientras en el primer quintil se debe en mayor medida a 
las rentas de los autónomos, en el último hay que asociarla a unas 
mayores rentas del capital. 

Para el conjunto de transferencias monetarias, las pensiones, 
que incluyen las prestaciones por vejez y supervivencia, no presen-
tan una marcada tendencia a lo largo de la distribución de la ren-
ta, aunque su importancia relativa es menor en el último quintil. 

45  Los hogares se clasifican por quintiles a partir de la distribución de la renta 
por unidad de consumo, utilizando como escala de equivalencia la escala de la OCDE 
modificada. La renta por unidad de consumo del hogar, que es el cociente entre la 
renta disponible del hogar y las unidades de consumo en el mismo, se atribuye a cada 
miembro del hogar. Es esta la distribución utilizada para clasificar los hogares en quin-
tiles en el año considerado, salvo que se indique lo contrario.
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Sin embargo, tanto las prestaciones sociales como las de desem-
pleo, presentan una mayor relevancia en los quintiles inferiores 
de la distribución, en especial el primero, donde la importancia 
respecto a la renta disponible es casi el doble que en el segundo 
quintil, y alrededor de cuatro veces superior a la que representa 
en los dos últimos quintiles. 

La situación contraria se observa en los impuestos directos, 
que es importante recordar entran en el cálculo de la renta dis-
ponible con signo negativo. Mientras el último quintil destina un 
30 % de su renta disponible al pago de impuestos directos, en los 
dos primeros quintiles dicho porcentaje se sitúa alrededor del 
10 %. No parece, sin embargo, que la cola inferior de la distribu-
ción —el primer quintil— se muestre especialmente beneficiada 
en relación con el segundo quintil en lo que hace referencia al 
pago de impuestos directos. En cambio, la importancia relativa de 
las prestaciones sociales en los hogares del primer quintil frente a 
los del segundo es nítida.

CUADRO 5.3:  Descomposición de la renta disponible de los hogares en 
España por quintiles de renta. España, 2020 

 (porcentaje) 

  Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5

Renta salarial 45,1 52,2 67,9 76,5 86,2

Resto renta de mercado 13,4 9,2 8,0 8,9 15,3

Pensiones 22,5 29,7 27,0 26,4 23,2

Prestaciones sociales 11,8 7,4 4,3 4,0 2,3

Desempleo 18,9 11,5 8,1 5,1 4,0

Transferencias privadas netas -0,4 0,1 -0,4 -0,4 -0,6

Impuestos -11,4 -10,2 -15,0 -20,4 -30,3

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Nota: Los cálculos se basan en la ECV 2021 cuyos ingresos van referidos a 2020.
Fuente: INE (2022b) y elaboración propia
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5.4. Desigualdad

5.4.1. Antes de la pandemia
El panorama general de la evolución de la desigualdad y el 

impacto sobre la misma de la pandemia queda bien resumido por 
el gráfico 5.8, que ofrece la trayectoria de la renta disponible por 
hogar en términos reales y el índice de Gini46 desde 2007 hasta 
2020. Al ilustrar el periodo de la crisis financiera, la recuperación 
posterior y el primer año de la pandemia, permite evaluar la im-
portancia del shock que la misma ha supuesto para la desigualdad.

La crisis financiera tocó suelo en 2013 y, a partir de 2015, se 
inició un periodo sostenido de recuperación que permitió a los 
hogares recuperar gran parte del nivel de vida perdido. En 2019, 
sin embargo, la renta disponible por hogar en términos reales 
todavía era un 9,3 % inferior a la de 2008. La recuperación de los 
niveles de renta precrisis era, pues, incompleta si bien, de acuerdo 
con la ECV, se produjo en mayor medida en los estratos más bajos 
de renta —para el primer quintil la renta disponible por hogar 
era un 6 % inferior a la de 2008, mientras que para el último quin-
til era un 12,3 % inferior—, lo que se traduce en una reducción de 
la dispersión entre los extremos de la distribución.

La desigualdad —medida a través del índice de Gini— mues-
tra, en cierta forma, la imagen especular de la evolución de los 
niveles de renta. Es conocido que la crisis financiera, y las sub-
secuentes políticas de austeridad, generaron en nuestro país un 
incremento sustancial de la desigualdad, asociada fundamental-
mente al deterioro del mercado de trabajo. La recuperación y 
su consiguiente creación de empleo puso en marcha de nuevo 
una tendencia igualitaria, de forma que hacia 2019 los niveles de 
desigualdad observados eran prácticamente los anteriores a la 
crisis de 2008. Así pues, la desigualdad ha seguido durante esos 

46  Un índice sintético de desigualdad que mide la dispersión de rentas individua-
les y oscila entre los valores 0 —ausencia de desigualdad— y 100 —máxima desigual-
dad—. Por razones técnicas, la distribución de la renta a partir de datos de encuestas 
se mide en términos de la distribución equivalente, que tiene en cuenta las economías 
de escala asociadas al tamaño del hogar (Goerlich y Villar 2009).
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años un comportamiento relativamente estándar, creciendo en 
las recesiones y disminuyendo en las expansiones, y justo antes 
de la pandemia parecía haber cerrado un ciclo completo. Una 
imagen similar la ofrece el indicador S80/S20, que muestra la 
relación entre la renta media del 20 % más rico y el 20 % más po-
bre de la sociedad, y que se situaba en 2019 en 5,8, una décima 
por debajo del valor de 2008, 5,9, después de alcanzar su valor 
máximo en 2014, 6,9.

Una característica adicional de la desigualdad en España al ini-
cio de la pandemia era su elevado nivel en perspectiva comparada, 
a pesar de su disminución de estos últimos años (Ayala, Jurado y Pé-
rez 2022a). España presenta niveles de desigualdad superiores, no 
solo a la de los países nórdicos, que son los que presentan menores 
niveles de desigualdad en la Unión Europea, sino también a países 
de nuestro entorno próximo como Francia o Portugal.47

5.4.2. Durante la pandemia
El gráfico 5.8 muestra que la trayectoria de años anteriores se 

rompe bruscamente con la llegada de la covid-19, especialmente 
en lo que hace referencia a la desigualdad. La renta disponible de 
los hogares disminuye, aunque de acuerdo con la ECV lo hace de 
forma muy ligera, solo una caída de un 0,1 % en términos reales,48 

ofreciendo de esta forma una visión algo más optimista de la que 
se deriva de la Contabilidad Nacional —cuadro 5.2— y mostran-
do, en cualquier caso, el importante papel de las políticas fiscales 
en amortiguar el shock de los hogares. La desigualdad aumenta 
de forma notable, casi 1 punto porcentual de índice de Gini en 
un solo año, comparable a los peores años de la crisis. La expe-
riencia de crisis precedentes, la importancia enorme del shock y el 
fuerte carácter asimétrico del mismo, con un claro impacto sobre 
perceptores de salarios que ocupan lugares inferiores en la escala 
de rentas, explican el incremento de la desigualdad y la pobreza. 

47  No todos los autores están de acuerdo con esta afirmación, lo que depende, en 
parte, de las diferentes fuentes de información y opciones metodológicas utilizadas para 
estudiar la distribución. Por ejemplo, Chancel et al. (2021) afirman que España es un 
país relativamente igualitario en comparación con sus vecinos, con niveles de desigual-
dad similares a los de países como Francia y Alemania (Chancel et al. 2021, p. 217).

48  En términos nominales disminuye un 0,4 %.
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La magnitud del shock estimuló rápidamente los análisis, no 
solo sobre la caída de la actividad económica y la renta asociada, 
sino también sobre las consecuencias distributivas (Ocaña [dir.] et 
al. 2020). Sin embargo, los datos oficiales para estudiar la distribu-
ción son generados con considerable retraso49 y no es posible to-
davía hoy un análisis detallado del impacto de la pandemia sobre 
la desigualdad y la pobreza. Cuantificar dicho impacto no ha sido 
sencillo y diversos estudios arrojan resultados dispares sobre los 
efectos distributivos de la pandemia. Examinamos con más detalle 
esta evolución a continuación.

La mayoría de los trabajos que tratan de analizar la distribu-
ción a lo largo de 2020 concluyen que el desplome de la actividad 
en el segundo semestre llevó consigo un incremento notable de 
la desigualdad50 a muy corto plazo, que se recuperó relativamen-

49  En el momento de escribir estas líneas solo es posible llegar hasta 2020 para 
realizar análisis distributivos con la ECV y todavía tendremos que esperar hasta verano 
del 2023 para analizar las consecuencias distributivas del segundo año de la pandemia.

50  Debe observarse que el periodo sobre el que se mide la renta no es neutral a la 
hora de medir la desigualdad, y que esta es mayor cuanto más reducido es el período de 
percepción de dichas rentas. La agregación temporal suaviza las fluctuaciones de renta.  

GRÁFICO 5.8:  Renta disponible por hogar e índice de Gini de la distribución 
equivalente. España, 2007-2020
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te pronto gracias al restablecimiento parcial de la actividad y, 
sobre todo, a la ágil respuesta de las políticas de mantenimien-
to de rentas y protección social. Algunos trabajos concluyen, de 
forma un tanto optimista, que en España la desigualdad a finales 
de 2020 se había reducido respecto a principios de año (Clark, 
D’Ambrosio y Lepinteur 2020).51 Otros trabajos, basados en ejer-
cicios de simulación (Cantó 2021; Cantó et al. 2022) afirman que 
la desigualdad permanece prácticamente constante en términos 
de renta disponible, es decir, tras tomar en consideración las 
ayudas monetarias a los hogares; en cambio, la pobreza presen-
ta un incremento significativo en la mayoría de países, incluido 
España.52

En el otro extremo, algunos trabajos muestran incrementos 
sustanciales de la desigualdad en periodos de tiempo y frecuen-
cias comparables. Por ejemplo, Martínez y Sanz (2022), a partir 
de una encuesta propia, reportan índices de Gini sobre la renta 
disponible del 36, 39 y 38 %, en 2019, mayo y noviembre de 2020 
respectivamente —variaciones comparables con las obtenidas en 
el gráfico 5.8—. Un incremento de 2-3 puntos porcentuales en 
tan corto espacio de tiempo no es en absoluto despreciable, y está 
en un orden de magnitud de lo observado en la crisis financiera, 
durante la cual la desigualdad creció de forma significativa (Goer-
lich 2016). Con un enfoque más estructural, como el que normal-
mente enmarca el análisis de la desigualdad, Ayala, Jurado y Pérez 
(2022a) reportan, a partir de la encuesta EINSFOESSA (Ayala, 
Laparra y Rodríguez [coords.] 2022), índices de Gini de 34 % y 

51  Curiosamente este es el único trabajo que incluye a España que se recoge en el 
informe de la OCDE (2021, 92) para justificar la afirmación de que la puesta en mar-
cha de las políticas de sostenimiento de rentas llevadas a cabo por numerosos países 
ha conducido a una reducción de la desigualdad, a pesar del asimétrico efecto sobre 
las ganancias salariales. A pesar de la importancia de este tipo de políticas, todo parece 
indicar que esta visión es demasiado optimista y se basa en bases de datos demasiado 
débiles. La muestra teórica comprende 8000 individuos repartidos en 5 países —Fran-
cia, Alemania, Italia, España y Suecia— y fue recogida mediante cuestionario online 
(Clark, D’Ambrosio y Lepinteur 2020, 5).

52  No debemos olvidar que el enfoque de medición de la desigualdad es relativo y, 
por tanto, caídas del nivel de renta son compatibles con el mantenimiento o reducción 
de la desigualdad.
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37,9 % en 2018 y 202153 respectivamente, lo que representa un 
incremento sustancial de la desigualdad, superior en un corto es-
pacio de tiempo al experimentado en la crisis financiera de 2008. 
Muestran, asimismo, que entre estos dos años todos los quintiles 
experimentan disminuciones en la renta media, con excepción 
del 20 % más rico, que muestra un crecimiento del 6,7 %, frente 
a una caída del 20 % más pobre del 17,1 %. Esta ampliación de 
las diferencias de renta entre los hogares en los extremos de la 
distribución explica el incremento de la desigualdad. La infor-
mación de la ECV muestra que el incremento de la desigualdad 
es sustancial, pero menor que el reportado por estos autores, y se 
sitúa en torno a 1 punto porcentual de Gini en el primer año de 
la pandemia. El primer quintil experimentó una caída en la renta 
del 6,0 %, mientras que el último quintil vio incrementar su renta 
en un 2,4 %. El shock afectó a la población, de forma muy hetero-
génea, con especial incidencia en los hogares de rentas bajas.

La práctica totalidad de los estudios coinciden en señalar el 
efecto amortiguador de las políticas fiscales de sostenimiento de 
rentas de los hogares puestas en marcha de forma rápida en res-
puesta al shock (Almeida et al. 2020). Sin embargo, los dispares re-
sultados sobre la desigualdad indican que este efecto amortigua-
dor está lejos de medirse de forma homogénea en los diferentes 
trabajos. También se observa que no toman en cuenta en la eva-
luación de ese efecto amortiguador los retrasos en los cobros de 
gran parte de las ayudas, ni las dificultades de acceso a las mismas 
de los colectivos más vulnerables. Estos no siempre están bien in-
formados, tienen menores niveles educativos y menos experiencia 
en el uso de las nuevas tecnologías que van implantándose en las 
relaciones con la Administración. Por otra parte, muchas de las 
prestaciones han dependido para su implementación de las admi-
nistraciones regionales o locales, y los problemas de coordinación 
entre administraciones también dificultaron su despliegue rápido 

53  Las fechas se corresponden con las que aparecen en los trabajos. Según la me-
todología de la encuesta EINSFOESSA, esta se realizó entre el 11 de marzo y el 31 de 
mayo de 2021, aunque la información referida a las actividades económicas, así como 
la de pensiones y prestaciones, está referida a lo acontecido durante el año 2020 (Aya-
la, Laparra y Rodríguez [coords.] 2022, p. 638).
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de forma generalizada. Las dificultades relacionadas con el acceso 
al Ingreso Mínimo Vital, puesto en marcha tras la pandemia, y 
señaladas en numerosos trabajos (IGN 2021), son un ejemplo de 
ello. 

La ECV 2021 nos confirma en gran medida estas conclusiones. 
El efecto promedio sobre la renta de los hogares de las políticas 
de sostenimiento de rentas fue muy importante, compensando 
en gran medida la caída de estas, pero el fuerte carácter asimé-
trico del shock elevó la desigualdad durante el primer año de la 
pandemia de forma notable, al incidir mayoritariamente sobre los 
estratos inferiores de la distribución. 

El esfuerzo más notable para medir los efectos de la pandemia 
sobre la distribución en el corto plazo, y probablemente también 
el de mayor fiabilidad dado el elevado número de observaciones, 
se encuentra en Aspachs et al. (2021a, 2021b). Se basa en alrede-
dor de 3 millones de registros que, aunque deben interpretarse 
en términos de la distribución personal de la renta, y no de la dis-
tribución de la renta de los hogares, permiten trazar la evolución 
de la desigualdad mes a mes, y examinar el efecto que, sobre la 
distribución salarial, tienen las transferencias públicas.54

El gráfico 5.9 muestra las variaciones en el índice de Gini desde 
el comienzo de la pandemia respecto a los niveles previos,55 tanto 
antes de considerar las transferencias públicas, y que podemos to-
mar como aproximación a la distribución de la renta de mercado, 
como teniéndolas en cuenta, lo que podemos tomar como una 
aproximación a la distribución de la renta bruta. Dada la relación 
entre la evolución del mercado de trabajo y la distribución medi-
da a nivel de hogar, esta información puede resultar muy revela-
dora de lo que ha pasado durante la pandemia (Goerlich 2016).

Los mensajes principales de este gráfico son claros. En primer 
lugar, la pandemia ha tenido efectos notables sobre la desigual-
dad antes y después de que operen las transferencias públicas a 

54  El Monitor de la desigualdad se basa en el análisis de ingresos personales domi-
ciliados en CaixaBank, tanto salarios como otro tipo de ingresos, incluidas pensiones y 
prestaciones sociales, el seguro de desempleo o las prestaciones por ERTE.

55  Como nivel previo de referencia se toma el índice de febrero de 2020 y se corri-
ge por la variación estacional promedio experimentada durante el mismo periodo en 
los dos años anteriores, 2018 y 2019.
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corto plazo, y las variaciones del indicador de desigualdad obser-
vadas al principio respecto al periodo previo a la pandemia son 
positivas, es decir, la desigualdad aumenta. En el segundo trimes-
tre de 2020, Gini aumenta entre 2 y 3 puntos y, a finales de 2020, 
no se habían recuperado los niveles de desigualdad anteriores a 
la pandemia. Así, en diciembre de 2020, el índice de Gini después 
de transferencias había crecido casi en 2 puntos porcentuales res-
pecto al observado a principios de año y la variación media alcan-
zaba los 2,3 puntos porcentuales. Estos resultados son, a grandes 
rasgos, consistentes con lo que se presenta en el gráfico 5.8, que 
muestra la variación sobre un intervalo anual. A lo largo del 2021 
la desigualdad sigue una ligera tendencia decreciente y, después 
del verano, prácticamente se vuelve a los niveles previos a la pan-
demia. 

En segundo lugar, el efecto de las transferencias públicas en 
suavizar el impacto distributivo es notable, sobre todo en el segun-
do trimestre de 2020. Sin estas transferencias, hubiéramos obser-
vado incrementos en la desigualdad enormes a muy corto plazo, 
difícilmente asumibles por la sociedad. El impacto diferencial de 

GRÁFICO 5.9: Variación del índice de Gini. España, marzo 2020-diciembre 
de 2021

 (variación en puntos porcentuales en el índice respecto a febrero de 2020)

Después de las transferencias públicas

Antes de las transferencias públicas

-5

0

5

10

15

03
-2

02
0

04
-2

02
0

05
-2

02
0

06
-2

02
0

07
-2

02
0

08
-2

02
0

09
-2

02
0

10
-2

02
0

11
-2

02
0

12
-2

02
0

01
-2

02
1

02
-2

02
1

03
-2

02
1

04
-2

02
1

05
-2

02
1

06
-2

02
1

07
-2

02
1

08
-2

02
1

09
-2

02
1

10
-2

02
1

11
-2

02
1

12
-2

02
1

Fuente: Caixabank Research (2021) y elaboración propia.



El impacto sobre la economía de los hogares y la desigualdad  [ 259 ]

estas transferencias ha ido reduciéndose hasta desaparecer, sien-
do importante recordar que el gráfico representa las variaciones 
en el índice de Gini respecto a la situación prepandemia, indi-
cando, por tanto, que a finales de 2021 el efecto de reducción 
de la desigualdad debido a las transferencias públicas volvía a ser 
el mismo que a principios de 2020. Es decir, ambos indicadores 
de desigualdad, antes y después de transferencias, habían vuelto 
a los niveles previos a la covid-19 y el ciclo de crecimiento de la 
desigualdad debido a la pandemia se habría cerrado a finales de 
2021 (Aspachs et al. 2022).56

Dos indicadores adicionales indirectos del empeoramiento en 
la distribución proceden del mercado de trabajo. Por una parte, la 
proporción de hogares con al menos un activo pero con la mitad 
o la totalidad de sus miembros activos en paro —gráfico 5.10—; 
por otra, la proporción de hogares sin ingresos57 —gráfico 5.11—.

En ambos casos, a principios de 2020 se observa la misma 
trayectoria de ruptura respecto al periodo de recuperación de 
la crisis anterior que iba reduciendo el valor de los indicadores, 
apuntando, al llegar la pandemia, en la misma dirección que el 
gráfico 5.8 hacia un incremento de la desigualdad y también de 
la pobreza, ya que inciden sobre los hogares más desfavorecidos. 
Tres hechos pueden resaltarse a partir de estos datos. Por una 
parte, al igual que sucede con la renta de los hogares —gráfico 
5.8—, al inicio de la pandemia todavía no se habían recuperado 
los niveles previos a la anterior crisis, de forma que, aunque la 
desigualdad hubiera vuelto a sus niveles de partida, el porcentaje 
de hogares con escaso acceso al mercado laboral y sin ingresos 
era mayor. Por otra parte, en consonancia con el gráfico 5.9, los 
últimos datos indican el retorno a la senda de mejora, con una dis-

56  La información disponible en el Monitor de la Desigualdad no permite saber 
cuál era la situación respecto a algunos años atrás, ni ofrece índices de Gini en niveles 
para un periodo dado, sino solo diferencias respecto a febrero de 2020. Únicamente 
en el caso de las curvas de Lorenz, que se ofrecen de forma visual, pero no numérica, 
la información empieza en 2018, en el resto de los casos la información se reduce al 
periodo de la pandemia, marzo de 2020 respecto a febrero de 2020.

57  La Encuesta de Población Activa (EPA) recoge aquí no solo ingresos salariales, 
sino también pensiones o subsidios de desempleo, de forma que el gráfico 5.10 está 
más vinculado con la pobreza que con la desigualdad.

https://inequality-tracker.caixabankresearch.com/
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GRÁFICO 5.10:  Hogares con la mitad o todos sus miembros activos en paro. 
España, 1.er trimestre 2008-1.er trimestre 2022

 (porcentaje sobre el total de hogares con al menos un activo)
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Fuente: INE (2022c) y elaboración propia.

GRÁFICO 5.11:  Hogares sin perceptores de ingresos. España, 1.er trimestre 2008 - 
1.er trimestre 2022

 (porcentaje sobre el total de hogares)
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minución de los hogares con la mayor parte de sus activos en paro 
y sin ingresos. De hecho, y en consonancia con dicho gráfico, los 
niveles de estas variables han recuperado los valores de principios 
de 2020.58 Finalmente, el empeoramiento de estos indicadores en 
los últimos dos años no ha alcanzado los elevados niveles a los que 
se llegó en 2013, y en este sentido la crisis ha sido menos profunda 
desde la perspectiva de la desigualdad, a pesar de la magnitud del 
shock a corto plazo. En todo caso, los gráficos 5.10 y 5.11 están en 
términos relativos —porcentajes—, de modo que, traducidos en 
términos absolutos, indican que hay un 3 % de hogares sin ingre-
sos, cifra de la que no se baja desde 2010, lo que representa algo 
más de medio millón de hogares que, casi con seguridad, viven en 
la pobreza.

5.4.3. De la renta de mercado a la renta disponible
Desde una perspectiva más estructural, conviene examinar qué 

ha sucedido con la distribución de la renta en el primer año de la 
pandemia, 2020, a partir de la información de la ECV. El gráfico 
5.8 ya mostraba un incremento notable de la desigualdad en la 
renta disponible, pero resulta informativo examinar otras defini-
ciones de renta para completar la valoración del problema.

El gráfico 5.12 muestra el índice de Gini para tres definiciones 
de la renta de los hogares en el periodo anterior a la pandemia y 
durante la misma. La desigualdad es muy elevada para la renta de 
mercado pues, al fin y al cabo, muchos hogares no reciben este tipo 
de ingresos, o lo hacen en muy pequeña cuantía, por ejemplo, los 
pensionistas. Además, la desigualdad para este concepto de renta 
crece en 2020 sustancialmente más que para el resto de las defi-
niciones. La desigualdad se reduce conforme nos movemos de la 
renta de mercado a la renta disponible como consecuencia de las 
actuaciones del sector público vía transferencias monetarias e im-
puestos. La diferencia entre las curvas indica el efecto redistributivo 
de dichas acciones, al mostrar la caída en el índice de Gini respecto 
a la distribución inicial generada por el mercado.

58  Desde el punto de vista numérico, los valores del primer trimestre de 2022 son 
ligeramente inferiores a los del primer trimestre de 2020.
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Resulta evidente que el mayor efecto redistributivo se debe a 
las transferencias monetarias, el paso de la renta de mercado a la 
renta bruta y, dentro de ellas, a las pensiones (Goerlich 2016),59 
que pueden considerarse rentas del trabajo diferidas. Las pensio-
nes reducían el índice de Gini en unos 8 puntos porcentuales en 
2008, ampliaron su impacto redistributivo hasta los 10 u 11 pun-
tos antes de la covid-19 y en el primer año de la pandemia. Así 
pues, el efecto redistributivo de las pensiones creció durante la 
crisis y se ha mantenido durante el periodo de recuperación. 

Por su parte, el efecto redistributivo de las prestaciones por 
desempleo llegó a suponer hasta 3 puntos porcentuales de reduc-
ción del índice de Gini de la renta de mercado en los años más du-
ros de la crisis financiera, 2013, pero se situaba antes de la pande-

59  El impacto redistributivo de las transferencias depende de dos cosas. Por una 
parte, de la magnitud de estas y, por otra, del carácter más o menos progresivo de 
dichas transferencias. En el caso de las pensiones ambos efectos se refuerzan mutua-
mente.

GRÁFICO 5.12:  Índice de Gini según diferentes conceptos de renta del hogar. 
España, 2007-2020
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mia en torno a la mitad, un valor similar al observado justo antes 
de la Gran Recesión. Este efecto redistributivo de las prestaciones 
por desempleo ha vuelto a crecer en 2020 hasta los 2,8 puntos 
porcentuales de índice de Gini, lo que se debe sin duda al impor-
tante papel de los ERTE. Finalmente, el efecto redistributivo de 
la imposición directa se mantiene relativamente estable a lo largo 
del periodo, entre los 3 y los 4 puntos porcentuales de reducción 
del índice de Gini, y parece haber crecido ligeramente durante 
los últimos años. Al final del periodo mostrado en el gráfico 5.12, 
dicho efecto redistributivo es comparable al de las transferencias 
monetarias si se excluyen de estas las pensiones.

Un aspecto importante del gráfico 5.12 que no debe pasar 
desapercibido es que, para la renta disponible, el perfil de este 
gráfico coincide con el del gráfico 5.8, —más suavizado ahora— y 
que indica que la desigualdad había vuelto en el momento previo 
a la pandemia a los niveles observados justo antes de la crisis fi-
nanciera, aunque entonces no era especialmente baja comparada 
con la de nuestros vecinos. El mismo perfil se observa para el ín-
dice de Gini de la renta bruta, pero no para la renta de mercado. 
En este caso la desigualdad era notablemente superior antes de la 
pandemia que antes de la crisis financiera. A pesar de que la ten-
dencia del índice de Gini desde 2013 es decreciente, la intensidad 
de la reducción no fue suficiente para que la desigualdad se redu-
jera a los niveles anteriores a la Gran Recesión, aunque el empleo 
creció durante estos años. Así pues, la desigualdad en la renta 
disponible ha vuelto a los niveles de hace más de diez años gracias 
a la intervención del sector público, fundamentalmente por el in-
cremento del impacto redistributivo de las transferencias mone-
tarias, en especial de las pensiones. Pero la desigualdad generada 
en los mercados de factores seguía siendo en 2019 claramente 
superior a la existente diez años antes, pese a la recuperación de 
renta y empleo acumulada desde 2015.

El último año, 2020, supone un incremento de la desigualdad 
en cualquiera de las definiciones de renta, pero sobre todo en la 
renta de mercado, y vuelve a alejar el nivel de esta de los valores 
anteriores a la Gran Recesión, tanto antes como después de las 
actuaciones compensatorias del sector público. Sobre la base más 
desigual de las rentas de mercado existente en 2019 respecto a 
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2007, el nuevo aumento de la desigualdad derivado de la pande-
mia ya no puede ser compensado por las operaciones de redistri-
bución del sector público —pese a su intensidad— hasta el punto 
de retroceder varios años en las mejoras en la desigualdad deriva-
das del crecimiento económico anterior a la pandemia.

5.5. Pobreza y condiciones materiales

La pobreza monetaria es un aspecto relacionado con la distribu-
ción de la renta en la medida en que centra su atención sobre la 
parte baja de la distribución, pero sustancialmente diferente de 
la desigualdad. Mientras en esta última el objeto de estudio es 
la población en su conjunto, en la pobreza, el colectivo de afec-
tados es más reducido. La pobreza tiene, además, componentes 
no monetarios que también son de interés, en la medida en que 
debemos entenderla como falta general de un nivel mínimo de 
bienestar material.

Los estudios sobre la distribución de la renta a lo largo de 2020 
tienden a confirmar que la desigualdad, medida con frecuencia 
inferior a la anual, creció de forma importante a lo largo de ese 
año, pero lo hizo en menor medida una vez agregamos tempo-
ralmente los ingresos de los hogares, es decir, el empeoramiento 
fue transitorio. La pobreza puede haber seguido una tendencia 
diferente, pues el shock puede haber afectado de forma despro-
porcionada y más duradera al colectivo de rentas más bajas. En 
realidad, algo de esto hay detrás del incremento observado en la 
desigualdad en los gráficos 5.8 y 5.12.

Una de las lecciones aprendidas de la crisis financiera de 2008 
es que el indicador habitual de pobreza monetaria utilizado en 
las economías desarrolladas, el porcentaje de población con in-
gresos inferior a un umbral,60 calculado sobre la distribución de la 
renta actual, no es apropiado en presencia de shocks importantes. 
La razón es sencilla: si variamos el umbral año a año, es posible 

60  Tomado convencionalmente en Europa como el 60 % de la mediana de la dis-
tribución de la renta por unidad de consumo.
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encontrar situaciones contraintuitivas en las que una importante 
caída de la renta vaya acompañada de una caída en la pobreza, 
simplemente porque el umbral disminuye con la media y lo hace 
más que las rentas de los hogares en el entorno de este. Esta es la 
razón por la cual la tasa de pobreza, medida de esta forma relati-
va, no experimentó grandes fluctuaciones durante la anterior cri-
sis aunque la renta de los hogares experimentara caídas de hasta 
el 20 % entre 2008 y 2013 —gráfico 5.13—.

El perfil de la pobreza es muy diferente si anclamos la línea de 
pobreza en un año y la mantenemos fija en el tiempo. El gráfico 
5.13 ofrece la evolución de la tasa de pobreza en ambos casos: el 
indicador oficial con línea de pobreza que evoluciona anualmen-
te y el indicador anclado en la línea de pobreza de 2008. En este 
último caso, la evolución de la pobreza es similar a la de la des-
igualdad —gráfico 5.8—, y muestra una clara correlación negativa 
con la evolución de la renta por hogar. En 2008, ambos indica-
dores coinciden, pero a partir de ahí la pobreza sigue un perfil 
inverso a la evolución de la renta por hogar, con un crecimiento 
sustancial hasta 2013 y una disminución conforme se recupera 

GRÁFICO 5.13.  Tasa de pobreza corriente y anclada a un año base (2008). 
España, 2007-2020 
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la renta hasta 2019. Resulta importante señalar que, de acuerdo 
con la ECV, la tasa de pobreza anclada había vuelto a los niveles 
anteriores a la crisis financiera en 2018, diez años más tarde del 
comienzo de la Gran Depresión, y en 2019 era incluso más baja, 
a pesar de que no se había recuperado completamente la renta 
media por hogar.61 La ECV para 2020 muestra un incremento de 
la pobreza en cualquiera de sus dos definiciones, y que en el caso 
de la pobreza anclada llega a 1,1 puntos porcentuales de aumen-
to. Un deterioro importante, pero menor al señalado por otros 
estudios.62

Un aspecto íntimamente relacionado con la pobreza moneta-
ria pero que tiene matices diferentes hace referencia a las caren-
cias materiales. En este caso podemos examinar lo que ha pasado 
realmente en 2020 y 2021 puesto que la ECV incluye informa-
ción sobre estas variables para este último año —a diferencia de 
lo que ocurre con las variables monetarias, que van referidas al 
año anterior—.63 Observamos en este sentido un empeoramiento 
generalizado de todos los indicadores en el primer año de pan-
demia con respecto a 2019. El deterioro es mayor en aspectos re-
lacionados con la vivienda, como retrasos en los pagos afines a la 
misma o la posibilidad de mantener una temperatura adecuada, 
aunque los que afectan a mayor población tienen que ver con la 
posibilidad de afrontar gastos imprevistos o la posibilidad de irse 
de vacaciones —gráfico 5.14—. En 2021, el porcentaje de pobla-
ción sin capacidad para afrontar imprevistos o irse de vacaciones 
regresa a los niveles prepandemia, mientras que en el resto de 
indicadores de carencia material no se observan grandes cambios 

61  Naturalmente, la pobreza anclada depende del año que tomemos como base. 
Para el periodo analizado en el gráfico 5.13, se comprobó que la magnitud del índice 
depende de dicho año, pero el perfil de evolución de la pobreza, no, y en todos los 
casos, ya sea fijando la línea de pobreza en 2014 o en 2019, obtenemos la misma evo-
lución, siendo la pobreza máxima en 2013 y mínima en 2019.

62  Así, por ejemplo, Ayala, Jurado y Pérez (2022b, pp. 117) a partir de la encuesta 
EINSFOESSA (Ayala, Laparra y Rodríguez [coords.] 2022) ofrecen una tasa de pobre-
za del 24,5 % para 2021 y del 27,7 % para dicho año cuando se ancla en 2018. Se trata 
de estimaciones bastante superiores a las que se derivan de la ECV 2021.

63  La ECV se realiza durante el 4º trimestre del año en curso, y recoge informa-
ción sobre las condiciones de vida en el momento del trabajo de campo, mientras que 
la información sobre ingresos y actividad económica va referida al año anterior (INE 
2021a).
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con respecto a 2020, excepto en el porcentaje de población que 
no puede permitirse mantener la vivienda a una temperatura ade-
cuada, que empeora aumentando hasta el 14,3 % de la población, 
previsiblemente como consecuencia del fuerte incremento de los 
precios energéticos en 2021. 

Por tipologías de hogares, las dificultades son mayores en los 
que hay niños dependientes y monoparentales y, naturalmente, 
en los deciles inferiores de la distribución de la renta. El indica-
dor de carencia material y social severa se define como la propor-
ción de personas que declara tener carencia en al menos siete

2019 2020 2021
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No puede permitirse una comida de carne, pollo o
pescado al menos cada dos días

No puede permitirse disponer de un automóvil

No puede permitirse disponer
de un ordenador personal

No puede permitirse mantener la vivienda con
una temperatura adecuada

Ha tenido retrasos en el pago de gastos relacionados
con la vivienda principal (hipoteca o alquiler, recibos

de gas, comunidad...) en los últimos 12 meses

No puede permitirse ir de vacaciones al menos
una semana al año

No tiene capacidad para afrontar
gastos imprevistos

GRÁFICO 5.14:  Población en hogares con algún tipo de carencia material. 
España, 2019-2021

 (porcentaje)

Fuente: INE (2022b) y elaboración propia.
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 elementos de una lista de 13 (INE 2022l).64 La población en 
esa situación fue en 2020 el 8,5 %, frente al 7,7 % del año anterior. 
En 2021 el indicador de carencia material y social severa disminu-
ye ligeramente, hasta el 8,3 %, lo que apunta hacia una mejoría en 
el segundo año de la pandemia.

5.6. Conclusiones

El impacto sobre la economía de los hogares de la crisis provo-
cada por la pandemia ha sido intenso, sobre todo en 2020, pero 
de distinta magnitud si se consideran las rentas de mercado o los 
ingresos que obtienen las familias después de que el sector pú-
blico actúe, recaudando impuestos y financiando transferencias y 
servicios públicos para los ciudadanos. Mientras las rentas del tra-
bajo y el capital que reciben las familias se redujeron en términos 
reales un 8,4 %, tras las actuaciones públicas la caída de la renta 
disponible ajustada de los hogares fue solo del 2,8 %, de acuerdo 
con la Contabilidad Nacional. Esta sustancial moderación del re-
troceso fue el resultado de las amplias políticas de gasto dirigidas 
a compensar las pérdidas de empleo, financiar los ERTE, dar ayu-

64  Los indicadores de carencia material y social severa considerados son los si-
guientes.

A nivel de hogar:
1) No puede permitirse ir de vacaciones al menos una semana al año.
2) No puede permitirse una comida de carne, pollo o pescado al menos cada 

dos días.
3) No puede permitirse mantener la vivienda con una temperatura adecuada.
4) No tiene capacidad para afrontar gastos imprevistos.
5) Ha tenido retrasos en el pago de gastos relacionados con la vivienda principal 

(hipoteca o alquiler, recibos de gas, comunidad...) o en compras a plazos en 
los últimos 12 meses.

6) No puede permitirse disponer de un automóvil.
7) No puede sustituir muebles estropeados.

A nivel de persona:
8) No puede permitirse sustituir ropa estropeada por otra nueva.
9) No puede permitirse tener dos pares de zapatos en buenas condiciones.
10) No puede permitirse reunirse con amigos/familia para comer o tomar algo al 

menos una vez al mes.
11) No puede permitirse participar regularmente en actividades de ocio.
12) No puede permitirse gastar una pequeña cantidad de dinero en sí mismo.
13) No puede permitirse conexión a Internet.
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das a autónomos y financiar el mayor gasto en sanidad, servicios 
sociales y educación realizado durante la pandemia en beneficio 
de la población.

El conjunto de actuaciones de política fiscal de los gobiernos 
que conduce a estos resultados en las condiciones de vida de los 
hogares constituye un ejemplo destacado de respuestas colecti-
vas a la pandemia: el sector público moviliza importantes recur-
sos para paliar a corto plazo las consecuencias del shock, con la 
doble finalidad de estabilizar la economía y frenar el aumento de 
la desigualdad y la pobreza que se derivaría de la grave recesión 
padecida si no se actuara, al incidir esta sobre todo en los recursos 
de quienes pierden sus empleos o sus empresas.

En este punto hay que hacer una observación importante: los 
efectos analizados en este capítulo se han medido a corto plazo. 
Los grandes paquetes de estímulo implementados para evitar un 
mayor aumento de la pobreza y la desigualdad, y sostener la ac-
tividad de los colectivos más afectados por la pandemia han sido 
tremendamente costosos y han aumentado el déficit y el endeuda-
miento público de forma considerable (7,0 y 21,7 puntos porcen-
tuales en porcentaje de PIB, respectivamente, entre 2019 y 2020, 
y 3,7 y 20,1 puntos porcentuales entre 2019 y 2021 [Banco de Es-
paña 2022b]). Esas deudas tendrán efectos a medio y largo plazo, 
pues tienen que ser pagadas por los contribuyentes en el futuro, 
de una forma u otra. No existen, sin embargo, planes definidos al 
respecto, más allá de lo que recogen los escenarios de la última 
Actualización del Programa de Estabilidad 2022-2025 del Reino 
de España (Gobierno de España 2022), a pesar de haber sido re-
iteradamente reclamados por el Banco de España, la Autoridad 
Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) y los organis-
mos supranacionales. 

Pese el esfuerzo por modular los impactos del shock sobre los 
hogares mediante actuaciones públicas, no se ha evitado cierta 
caída de ingresos y el aumento de la incertidumbre, repercutien-
do severamente sobre el consumo. En este resultado han conflui-
do la imposibilidad de gastar en las actividades que estaban res-
tringidas y que eran consideradas arriesgadas para la salud y el 
aumento del consumo que se realiza en los domicilios, tanto de 
alimentación como de servicios digitales. La contracción del con-
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sumo ha sido mayor en los hogares con niveles más elevados de in-
gresos, debido a su mayor margen de maniobra para hacer ajustes 
y porque en la composición del mismo pesan más las actividades 
relacionadas con el ocio, la cultura, los viajes y el turismo, que se 
han encontrado más restringidas. Por razones similares, también 
ha habido ajustes en el consumo algo mayores en los hogares en-
cabezados por sustentadores que se encuentran en las fases madu-
ras de su vida laboral respecto a los de más edad.

La otra cara de la moneda de los ajustes del consumo ha sido 
un incremento enorme del ahorro de las familias, casi doblándo-
se la tasa de ahorro. Su desembolso posterior estimulará el consu-
mo más pronto en la medida en que no perduren otros factores 
de incertidumbre sobrevenidos posteriormente, como el conflic-
to bélico en Ucrania o los riesgos de recesión asociados a la crisis 
energética de Europa. También pueden contribuir el desahorro, 
desde el lado de la demanda, los fuertes impulsos inflacionistas 
que están llegando, sobre todo por el lado de la oferta, en rela-
ción con la energía o el abastecimiento de productos alimenticios.

Aunque escasean los datos para evaluar cómo ha repercutido 
el shock sobre la distribución de la renta de los hogares, la conclu-
sión que emerge del capítulo es que, como en otras crisis, la pan-
demia acentúa la desigualdad y las actuaciones públicas frenan 
ese incremento, pero no lo evitan por completo. 

Este resultado se deriva, en primer lugar, de que las rentas de 
mercado se hacen más desiguales, por diferentes motivos que han 
ido apareciendo en capítulos anteriores y ahora se reflejan aquí. 
Por un lado, buena parte de los trabajos que se han perdido en 
estos años eran no cualificados (la mayoría de los empleos de los 
sectores más afectados lo son). Por otro, en todo tipo de activida-
des, las ocupaciones que mejor se han defendido (entre otras vías, 
mediante el teletrabajo) son las más cualificadas, de manera que 
los trabajadores mejor pagados se han visto menos perjudicados 
que los más precarios.

Los aumentos de la desigualdad en los ingresos de mercado 
se producen sobre todo en la fase más dura de la pandemia pero, 
conforme ha avanzado la recuperación de la normalidad, cada 
vez se aprecian menos en los indicadores adelantados. A ello ha 
contribuido que, gracias en gran medida a los ERTE, en esta oca-
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sión el empleo se ha recuperado muy pronto, antes que el PIB y 
no más tarde, a diferencia de lo que sucedió en la Gran Recesión.

Esos aumentos de la desigualdad durante la pandemia no se 
evitan por completo a pesar de los esfuerzos de las políticas públi-
cas por eludirlos. Pero eso no significa que las transferencias mo-
netarias y en especie —las tradicionales y las nuevas— no hayan 
desempeñado un importante papel para mantener acotadas las 
diferencias distributivas. Los índices de Gini de renta disponible 
repuntan algo menos de un punto en 2020 (del 32,1 % al 33 %), 
pero se mantienen muy alejados de los correspondientes a la ren-
ta de mercado (que pasan del 49,8 % al 52,3 %).

En todo caso, ni la situación de partida ni las respuestas co-
lectivas dadas a la pandemia evitan que una parte de los hogares 
viva en la pobreza, dependiendo la magnitud del problema del 
criterio elegido para su medición. De todos modos, tanto si defini-
mos la tasa de pobreza relativa en términos corrientes (porcentaje 
de población que vive por debajo del 60 % de la renta mediana) 
como si consideramos una referencia anclada en un año base y 
elegimos como tal la situación de 2008, antes de que empezara 
la primera crisis del siglo xxi, la conclusión es similar: entre un 
19 % y un 23 % de los españoles pueden ser considerados pobres 
en 2020, un porcentaje que ha aumentado durante la pandemia. 
También ha aumentado la pobreza si consideramos otros indica-
dores relacionados con algún tipo de carencia material, aunque 
en 2021 se observan ligeros síntomas de que la tendencia podría 
empezar a revertir.

En suma, este capítulo aporta dos conclusiones generales a esta 
monografía. La primera es que la pandemia ha representado un 
enorme shock sobre la economía de los hogares y la segunda, que 
las respuestas colectivas dadas para paliarlo han sido importantes, 
pero no suficientes para anular sus efectos, en especial sobre la 
desigualdad y la pobreza.
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La respuesta de los ciudadanos

La respuesta de los ciudadanos a la pandemia y, en particular, a los 
confinamientos domiciliarios en la primavera de 2020, se ha estu-
diado desde la lógica del efecto rally round the flag o efecto de agru-
parse alrededor de la bandera (véase, por ejemplo, Altiparmakis et 
al. 2021; Bækgaard et al. 2020; Bol et al. 2021; Esaiasson, Sohlberg 
y Ghersetti 2021; Johansson, Hopmann y Shehata 2021; Kritzinger 
et al. 2021; Reeskens et al. 2021; Schraff 2021; Yam et al. 2020). For-
mulado originalmente por Mueller (1970), la tesis es que cuando 
acontece una crisis en la que hay una gran incertidumbre debido a 
una amenaza externa (como atentados terroristas, intervenciones 
militares o crisis diplomáticas), los ciudadanos apoyan masivamen-
te al Gobierno. En otras palabras, tiene lugar la coordinación de los 
ciudadanos alrededor del Gobierno como estrategia para gestionar 
la crisis con éxito.

Dos mecanismos explican este efecto. Por un lado, la interpre-
tación patriótica establece que los ciudadanos se unen detrás de su 
comandante en jefe (el presidente o primer ministro) con la esperan-
za de maximizar las posibilidades de resolver la crisis con éxito. Por 
otro lado, la interpretación del liderazgo de la opinión pública señala 
que, durante crisis de esta naturaleza, el Gobierno tiene el mono-
polio de la información; como la oposición política se abstiene de 
criticar la acción del Gobierno debido a que carece de la informa-
ción necesaria para hacerlo, la imagen en los medios de comunica-
ción es que el Gobierno está haciendo un buen trabajo.65 

65  Veáse Chowanietz 2010. A partir del análisis de 78 crisis en la política exterior 
de Estados Unidos entre 1977 y 2001, Chatagnier (2012) señala que la confianza en el 
Gobierno es un efecto del rally, pero también determina su magnitud. En general, los 
rallies son mayores cuando los individuos expresan mayor confianza en el Gobierno 
antes de la crisis. Además, el impacto de la confianza depende, en cierta medida, del 
voto anterior. Los individuos que votaron al presidente en el pasado lo respaldan en 

6.
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El argumento más extendido es que la pandemia de la co-
vid-19, al igual que un atentado terrorista o un desastre natural, 
es un shock exógeno, imprevisto, de modo que la predisposición 
de los ciudadanos hacia el Gobierno debería ser más positiva que 
en tiempos normales. La evidencia empírica disponible sobre los 
efectos en el corto plazo del confinamiento domiciliario en la pri-
mavera de 2020 respalda el rally round the flag. Por ejemplo, en su 
análisis de siete países europeos (entre ellos España), Bol et al. 
(2021) muestran que los confinamientos domiciliarios aumenta-
ron la intención de votar al partido del primer ministro/presi-
dente, así como la confianza en el Gobierno y la satisfacción con 
la democracia. En este mismo sentido, Schraff (2021) también 
encuentra que el confinamiento domiciliario en los Países Bajos 
se tradujo en una mayor confianza política. Finalmente, según 
Bækgaard et al. (2020) la pauta en Dinamarca es la misma: la con-
fianza de los ciudadanos en el primer ministro, el sector público, 
el poder judicial, los medios de comunicación y el parlamento 
aumentó tras el anuncio del confinamiento domiciliario. 

La existencia de un rally round the flag, reflejado en una mayor 
confianza en el Gobierno o una mayor propensión a votarlo, tiene 
un impacto importante en la efectividad de las políticas que se imple-
mentan para mitigar la pandemia. De acuerdo con la literatura exis-
tente al respecto, unos niveles elevados de confianza en el Gobierno 
facilitan la aprobación e implementación de políticas restrictivas.66 

La importancia de la confianza en el Gobierno es especialmen-
te importante para la vacunación. En junio de 2020, Lazarus et 
al. (2021) realizaron una encuesta a 13.500 personas en 19 paí-

los momentos de crisis, aunque su grado de confianza sea bajo, mientras los individuos 
que no lo votaron lo respaldan solo si confían en el Gobierno. 

66  Aunque también hay alguna evidencia en el sentido contrario y el mecanismo 
causal no está claro, Han et al. (2022) y Olsen y Hjorth (2020) muestran que la confianza 
está estrechamente relacionada con un mayor cumplimento de las medidas restrictivas 
e incluso con menores tasas de mortalidad (Oknassen et al. 2020). Como concluyen Alti-
parmakis et al. (2021, pp. 1174) tras analizar diez países en tres continentes con datos de 
panel entre marzo y junio de 2020, la confianza, sobre todo entre los votantes de los par-
tidos de la oposición, está muy correlacionada con una opinión favorable sobre las medi-
das de contención de la pandemia. Más en detalle, Van Bavel et al. (2020) apuntan que 
una mayor confianza en el Gobierno se traduce en un mayor cumplimiento de medidas 
como las cuarentenas, los test de covid-19 o las restricciones de las reuniones sociales.
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ses de distintas regiones del mundo que representan el 55 % de 
la población mundial (Alemania, Brasil, Canadá, Corea del Sur, 
China, Ecuador, España, Estados Unidos, Francia, Gran Bretaña, 
India, Italia, México, Nigeria, Polonia, Rusia, Singapur, Sudáfrica 
y Suecia) para examinar la disposición a vacunarse: el 71,5 % se-
ñalaron que estaría muy o bastante dispuesto a recibir una vacuna 
contra la covid-19.67 Los individuos que confían en su Gobierno 
tienen una probabilidad de aceptar la vacuna mayor que los que 
no confían: la razón de probabilidades es 1,67. España ocupa el 
octavo lugar, con un 74,3 % de aceptación, en una clasificación 
que encabeza China (88,6 %) y cierra Rusia (54,9 %).

Del mismo modo, con datos para cerca de 20.000 personas 
en ocho países (Alemania, Dinamarca, Estados Unidos, Francia, 
Gran Bretaña, Hungría, Italia y Suecia) encuestados a través de 
Internet entre septiembre de 2020 y febrero de 2021, Lindholt 
et al. (2021) encuentran que la aceptación de las vacunas contra 
la covid-19 entre las personas que más confían en el Gobierno es 
cinco puntos mayor que entre las que menos confían.68 

En definitiva, la coordinación de elites y votantes alrededor del 
Gobierno (esto es, el rally round the flag) tiene efectos muy positi-
vos en la gestión de la pandemia de la covid-19: el cumplimiento 
de las medidas restrictivas impuestas por los gobiernos y la disposi-
ción a vacunarse se correlacionan positivamente con la confianza 
en las autoridades políticas. 

Un segundo argumento sobre los efectos de la pandemia en 
la opinión pública cuestiona el efecto rally y la respuesta acríti-
ca de los ciudadanos. En lugar de apoyar incondicionalmente 
al Gobierno, los ciudadanos evalúan su actuación en la gestión 
de la pandemia y los castigan o recompensan en consecuencia.69 

67  La pregunta que emplean es la siguiente: «Si una vacuna contra el covid-19 
se demuestra segura y efectiva y está disponible, me la pondré. Completamente de 
acuerdo, Bastante de acuerdo, Neutral/Sin opinión, Bastante en desacuerdo, Comple-
tamente en desacuerdo».

68  La pregunta que emplean es la siguiente: «Si las autoridades sanitarias aconse-
jan a la gente como yo que se vacune con las vacunas aprobadas contra el coronavirus, 
seguiré su consejo». 

69  Véase, por ejemplo, Altiparmakis et al. (2021, p. 1161) o Esaiasson, Sohlberg y 
Ghersetti (2021, p. 750). Se trata de una encuesta de alrededor de 15 minutos reali-
zada a través de Internet entre el 2 de marzo y el 3 de abril a muestras representativas 
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Se trata de lo que Roberts (2008) ha definido como «hyper-ac-
countability» o «hipercontrol»: en situaciones extraordinarias 
(Roberts analiza el voto económico en los primeros años de la 
democracia en los países del Este de Europa), los ciudadanos son 
especialmente críticos con la actuación del Gobierno. La eviden-
cia de que los votantes castigan al Gobierno por sus políticas des-
pués de un desastre natural en Estados Unidos (Healy y Malhotra 
2009), por su actuación ante un atentado terrorista en España 
(Lago y Montero 2006), o por su reacción ante la pandemia de 
gripe A (la conocida como gripe porcina) en Países Bajos en 2009 
(van der Weerd et al. 2011) pone en cuestión el rally round the 
flag. Es posible, pues, que la reacción de los ciudadanos cuando 
se implementan las medidas restrictivas para mitigar la pandemia 
de la covid-19 sea especialmente sensible a los resultados de la 
gestión del Gobierno. 

Esta interpretación del «hipercontrol» no se antoja descabe-
llada si tenemos en cuenta que la pandemia tiene características 
propias que la separan de los fenómenos que mejor se ajustan al 
rally round the flag y cuyas consecuencias se observan en el largo 
plazo. En primer lugar, en la gestión de la pandemia hay un claro 
contrafáctico acerca de los resultados que se alcanzarían con otras 
decisiones. A diferencia de un atentado terrorista, por ejemplo, 
que afecta a un único país y en donde la gestión está en manos de 
un único nivel de gobierno, el nacional, la pandemia afecta a to-
dos los países del mundo y en su gestión participan gobiernos na-
cionales y regionales, incluso supranacionales. En otras palabras, 
los ciudadanos pueden comparar gestiones y resultados y castigar 
o recompensar en consecuencia. En segundo lugar, la duración 
de la pandemia es mucho mayor que la de las crisis que se han 
examinado con las lentes del rally round the flag. De este modo, es 
posible que la respuesta de los ciudadanos a la pandemia pueda 
cambiar a lo largo del tiempo. En tercer lugar, los ciudadanos no 
son meros espectadores de la crisis y su gestión, sino que sufren 
directamente las consecuencias de la pandemia y su gestión y son 

de la población de Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, 
Irlanda, Países Bajos, Noruega, Portugal, España, Suecia y Gran Bretaña.
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actores imprescindibles de las políticas que se ponen en marcha 
para mitigarla, primero, y resolverla, después. Finalmente, la des-
escalada plantea conflictos de intereses entre grupos y la vacuna-
ción da lugar a conflictos distributivos sobre sus costes y benefi-
cios entre grupos sociales y territorios. Los efectos de la gestión de 
la pandemia son heterogéneos. 

Tras estudiar las acciones del sector público, las empresas, la 
familia y los hogares, en este capítulo examinamos la respuesta 
de los ciudadanos a la crisis de la covid-19 en el corto y medio 
plazo (esto es, durante y después del confinamiento domiciliario, 
respectivamente). En particular, en los apartados siguientes nos 
detenemos en cinco cuestiones: 

 
1) En qué medida el confinamiento domiciliario de la prima-

vera de 2020 dio lugar a un rally round the flag en España 
y si los ciudadanos españoles han respondido de la misma 
manera que los de otros países europeos. Para abordar esta 
pregunta, se emplearán los datos de una encuesta a través 
de Internet en 15 países cuyo trabajo de campo tuvo lugar 
antes y después del confinamiento (marzo y abril de 2020) 
(Bol et al. 2021). Se trata de un análisis transversal compa-
rado.

2) A través de los barómetros mensuales del Centro de Investi-
gaciones Sociológicas (CIS) durante 2020, se estudiará el ra-
lly round the flag en el corto y medio plazo. Como la gravedad 
de la pandemia varía a lo largo del tiempo, podremos com-
probar si los ciudadanos castigan o recompensan la gestión 
del Gobierno de España. Se trata de un análisis longitudinal 
solamente para España.

3) En qué medida los ciudadanos han cooperado en la mitiga-
ción y superación de la pandemia siguiendo las recomenda-
ciones del Gobierno (reflejado en comportamientos como 
el respeto de la distancia de seguridad o la vacunación) y 
qué factores explican su predisposición a cooperar. 

4) La gravedad de la pandemia difiere entre comunidades au-
tónomas (contagios y muertes). Como además los gobier-
nos autonómicos han ganado protagonismo en la gestión 
de la pandemia y la desescalada, la comparación autonómi-
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ca con datos del CIS nos permitirá estudiar si los ciudadanos 
tienen en cuenta cómo se gestiona la pandemia en otros 
lugares (el contrafáctico) y actúan en consecuencia. Se tra-
ta de un análisis transversal comparado entre comunidades 
autónomas.

5) Los niveles de vacunación varían notablemente entre paí-
ses, entre menos del 1 % en Burundi, Congo y Chad y más 
del 89 % en Portugal, Emiratos Árabes y Brunei a finales de 
2021. España, con el 81,01 % de la población vacunada, se 
encuentra entre los países con niveles de vacunación más 
elevados. Nos interesa examinar en qué medida estas dife-
rencias tienen que ver con variables económicas, geográfi-
cas, sociales y culturales. El análisis emplea datos de vacuna-
ción en 2021 para 178 países. 

6.1. El efecto rally round the flag

Para analizar si en las primeras semanas de la pandemia se pro-
dujo un efecto rally round the flag en España y en qué medida los 
ciudadanos españoles han respondido de la misma manera que 
los europeos, hemos empleado los datos de una encuesta en 14 
países europeos cuyo trabajo de campo tuvo lugar casualmente 
entre marzo y abril de 2020.70 

La encuesta tiene varias características que la hacen muy útil 
para nuestros propósitos. En primer lugar, es una encuesta a tra-
vés de Internet, no cara a cara, de modo que no se interrumpió 
durante el confinamiento domiciliario. En segundo lugar, duran-
te el trabajo de campo se produjeron dos eventos cruciales para 
estudiar el efecto de rally. El 11 de marzo de 2020, nueve días 
después de que comenzara el trabajo de campo de la encuesta, la 
Organización Mundial de la Salud (OMS) declaró que la covid-19 

70  La empresa de encuestas DyNata se puso en contacto con una muestra de 1000 
personas adultas representativa de la población en términos de edad, sexo y educa-
ción. No todos los encuestados respondieron a la encuesta el mismo día, sino a lo largo 
de varias semanas y hasta que se alcanzó el número de respuestas deseado. Véase Bol 
et al. (2021) para más detalles.



La respuesta de los ciudadanos  [ 279 ]

era una pandemia. Además, desde mediados de marzo de 2020, 
algunos países incluidos en la encuesta adoptaron el confina-
miento domiciliario. Según la definición de Hale et al. (2021), un 
confinamiento domiciliario debe ser nacional y debe obligar, no 
simplemente recomendar, a permanecer en los domicilios salvo 
que se tenga una razón válida para desplazarse. Según este crite-
rio, en seis países incluidos en la encuesta (España, 15 de marzo; 
Austria, 16 de marzo; Dinamarca, 18 de marzo; Francia, 17 de 
marzo; Gran Bretaña, 23 de marzo; y Países Bajos, 24 de marzo) 
hubo un confinamiento domiciliario.71 

En el gráfico 6.1 analizamos la evolución de la intención de 
votar al partido del primer ministro o presidente en cada país, 
en España, el Partido Socialista Obrero Español (PSOE), en cada 
uno de los días en los que tuvo lugar el trabajo de campo de la 
encuesta.72 Hemos creado una variable ficticia cuyo valor 1 corres-
ponde a los individuos que votarían al partido del primer ministro 
o presidente y 0 a los que votarían a otro partido, no votarían, 
no lo saben o prefieren no responder.73 Un valor de 0,3 en un 
determinado día del trabajo de campo de la encuesta, por ejem-
plo, quiere decir que el 30 % de los encuestados ese día tenían la 
intención de votar al partido gobernante. Nos interesa observar si 
el apoyo al partido en el Gobierno cambia después de la declara-
ción oficial de la pandemia el 11 de marzo en todos los países y/o 
después del anuncio del confinamiento domiciliario en algunos 
países. Para analizar la evolución temporal del apoyo al Gobierno, 
hemos ajustado una curva lowess (no paramétrica) a los datos de 
cada país (bandwidth [ancho de ventana] = 0,8). 

En general, en todos los países, el partido en el Gobierno tiene 
más respaldo tras el 11 de marzo. Entre los países que han tenido 
un confinamiento domiciliario, se observa un rally a partir de su 
inicio, especialmente en Austria y Dinamarca. En España, el por-
centaje de encuestados diarios que declaraba la intención de votar 

71  En Alemania las decisiones se tomaron en el nivel regional.
72  Los resultados son similares si analizamos la intención de votar a los partidos 

que están en el Gobierno en caso de que haya coaliciones o si excluimos a los encues-
tados que no declaran un voto a un partido determinado.

73  La redacción de la pregunta es la siguiente: «Si hoy se celebraran las elecciones, 
¿a qué partido votaría usted?»
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GRÁFICO 6.1:  Evolución de la intención de voto al partido del Primer Ministro o 
Presidente en marzo y abril de 2020 en 14 países europeos
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Fuente: Bot et al. (2021) y elaboración propia.
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el PSOE apenas oscila unos tres puntos, entre el 14 % el 6 de marzo, 
cuando se inició el trabajo de campo, y el máximo de alrededor del 
17 %, el 16 de marzo. A partir del 20 de marzo, la intención de voto 
al PSOE cae. En otras palabras, la declaración de pandemia el 11 de 
marzo no tuvo un efecto aparente, mientras que el confinamiento 
domiciliario iniciado el 15 de marzo sí aumentó muy ligeramente la 
popularidad del PSOE: se trata de un rally limitado, sobre todo en 
comparación con Austria o Dinamarca. 

En el gráfico 6.2 nos detenemos exclusivamente en España y usa-
mos tanto la intención directa de voto como la estimación de voto 
al PSOE y a los partidos en el Gobierno (PSOE, Unidas Podemos 

GRÁFICO 6.2:  Evolución del voto directo y la estimación de voto al PSOE y el 
Gobierno en 2020
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[UP] e Izquierda Unida)74 en los barómetros mensuales elaborados 
por el CIS en 2020.75 En los barómetros de enero, febrero y marzo, 
las encuestas fueron cara a cara y, a partir de abril, telefónicas. El 
trabajo de campo de todos los barómetros tuvo lugar en la prime-
ra y segunda semanas del mes correspondiente. El tamaño de las 
muestras oscila entre los 3000 y los 4000 encuestados, de modo que 
todas las muestras son representativas de la población española. Si 
tenemos en cuenta que los encuestados ya podrían haber anticipa-
do la gravedad de la pandemia, la comparación más apropiada para 
saber si tuvo lugar un efecto rally serían los barómetros de febrero y 
abril. De nuevo, la evolución temporal del apoyo al Gobierno se re-
coge con una curva lowess ajustada a los datos mensuales (bandwidth 
[ancho de ventana] = 0,8). 

En general, los resultados son consistentes con el análisis 
comparado anterior. Tanto si nos detenemos en el apoyo a los 
partidos en el Gobierno (PSOE, Unidas Podemos e Izquierda 
Unida) como exclusivamente en el PSOE, las variaciones entre 
febrero y abril son muy pequeñas, no estadísticamente significa-
tivas: el margen de error de las encuestas, alrededor del 1,6 %, 
es superior al cambio en los resultados electorales. En definitiva, 
la reacción de los votantes en el corto plazo en España no fue 
coordinarse alrededor del Gobierno o el presidente del Gobier-
no. Como tendremos ocasión de comprobar más adelante, las 
caídas en el apoyo tras el verano tienen que ver con la evaluación 
que hacen los ciudadanos de la gestión de la pandemia por parte 
del Gobierno.

En la medida que el efecto rally depende también de la ac-
tuación de los partidos en la oposición, esto es, si apoyan incon-
dicionalmente al Gobierno o critican su actuación, en el gráfico 
6.3 hemos examinado si hay diferencias entre las comunidades 
autónomas gobernadas por el PSOE (en solitario o en coalición) 
y las gobernadas por otros partidos. El análisis se centra en el voto 
directo al PSOE y la estimación de voto elaborada por el CIS en 
los barómetros realizados entre enero y mayo de 2020. 

74  La estimación de voto incluye la intención de voto y la simpatía por un partido.
75  En agosto no se realiza el barómetro.
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Como se puede comprobar, la tendencia en los dos grupos de 
comunidades es prácticamente la misma y las diferencias entre 
ellos en cada barómetro entran dentro del margen de error de las 
encuestas. El papel de la oposición, medido con la distribución 
territorial del poder autonómico, no parece relevante.

No obstante, la agregación de los datos individuales podría 
implicar una falacia ecológica; es posible que haya grupos de per-
sonas que pasaron a apoyar al PSOE/Gobierno, como sostiene el 
efecto rally round the flag, pero que se compensaron con otros gru-
pos que dejaron de hacerlo como castigo por su gestión. En los 
cuadros 6.1 y 6.2, se explica la intención de votar a los partidos en 
el Gobierno y al PSOE, respectivamente, a través de regresiones 
logísticas en función de variables sociodemográficas y políticas en 
los primeros cinco barómetros elaborados en 2020. Nos interesa 
ver si el efecto de estas variables cambia en el tiempo. Por este mo-
tivo, hacemos regresiones separadas en lugar de una conjunta en 
la que se agreguen los cinco barómetros. De nuevo, si los votantes 
se coordinaron alrededor del Gobierno o el PSOE, el cambio en 
el efecto de las variables debería observarse después de febrero, 
sobre todo cuando se compara con abril.

Cuando la variable dependiente es el voto directo al Gobierno 
(cuadro 6.1), las dos variables cuyo efecto sufre un cambio más 

GRÁFICO 6.3:  Diferencias entre comunidades autónomas en la evolución del voto 
directo al PSOE, 2020
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acusado son el sexo y la ideología. Por un lado, las mujeres tienen 
una mayor probabilidad de apoyar a los partidos en el Gobierno 
que los hombres en los cinco barómetros: en enero la diferencia 
no es estadísticamente significativa, en febrero, al 5 % y, a partir 
de marzo, al 1 %. Las probabilidades de votar a los partidos en 
el Gobierno de las mujeres son un 58 % en enero (igual que los 
hombres), un 60 % en febrero (tres puntos más que los hombres), 
un 63 % en marzo (cuatro puntos más que los hombres), un 58 % 
en abril (siete puntos más que los hombres) y un 58 % en mayo 
(cinco puntos más que los hombres). En otras palabras, no parece 
que la diferencia entre hombres y mujeres tenga tanto que ver 
con un efecto de rally entre ellas como con la caída del apoyo al 
Gobierno entre ellos. 

Por otro lado, las categorías ideológicas de izquierda (0-4 en 
la escala izquierda-derecha, en la que 0 es extrema izquierda y 10 
es extrema derecha), centro (5-6) y derecha (7-10) son estadísti-
camente significativas al 1 % en los cinco barómetros. La proba-
bilidad de que los individuos que se declaran de izquierda voten 
a los partidos en el Gobierno apenas oscila a lo largo del período 
(97, 98, 98, 94 y 93 %) e incluso cae en el barómetro de abril. Otro 
tanto sucede con los individuos de centro, cuyas probabilidades 
de votar a los partidos en el Gobierno son 33, 37, 43, 37 y 34 %. 
El cambio más destacado se produce entre los individuos de dere-
cha; si en enero y febrero su probabilidad de apoyar al Gobierno 
es un 3 %, en marzo sube al 4 % y en abril, al 17 %, para caer al 
10 % en mayo. 

En el cuadro 6.2 usamos el voto directo al PSOE como variable 
dependiente en lugar del voto directo a alguno de los partidos en 
el Gobierno. Los resultados son muy similares. De nuevo, el sexo y 
la ideología de los encuestados son las variables que muestran un 
cambio mayor en los diferentes barómetros. Por ejemplo, las mu-
jeres tienen una probabilidad de votar al PSOE del 49 % en enero, 
del 51 % en febrero y abril, del 55 % en marzo y del 51 % en mayo, 
mientras que los hombres oscilan entre el 51 % en marzo y el 43 % 
en abril, pasando por el 43 % en abril, el 44 % en mayo y el 39 % 
en enero.
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CUADRO 6.1:  Determinantes del voto directo al Gobierno. 2020

Variable dependiente: voto directo al Gobierno

Enero Febrero Marzo Abril Mayo

Mujer 0,12
(0.54)

0,43
(2,12)

0,56
(3,25)

0,60
(4,13)

0,50
(3,73)

Edad (ref. 18-34)

35-44 0,58
(1,49)

0,31
(0,92)

0,31
(1,01)

-0,18
(-0,67)

-0,27
(-1,15)

45-54 0,40
(0,96)

0,31
(0,85)

-0,15
(-0,46)

0,30
(1,06)

0,17
(0,69)

55-65 0,57
(1,25)

0,54
(1,27)

0,16
(0,46)

0,21
(0,67)

0,55
(2,02)

+65 0,32
(0,57)

0,67
(1,27)

0,46
(1,05)

0,16
(0,39)

0,46
(1,30)

Ideología (ref. izquierda)

Centro -4,56
(-16,50)

-4,43
(15,81)

-4,37
(-16,56)

-3,52
(-17,88)

-3,52
(-21,49)

Derecha -7,51
(-17,42)

-7,68
(-17,79)

-7,31
(-20,66)

-4,64
(19,70)

-5,15
(-22,20)

Religión (ref. católico practicante)

Católico no practicante 0,82
(3,03)

0,46
(1,79)

0,72
(3,26)

0,77
(4,05)

0,72
(3,99)

Otra religión 1,66
(2,01)

2,02
(3,33)

2,34
(3,84)

1,77
(3,28)

0,85
(1,69)

No creyente 1,39
(3,92)

0,75
(2,29)

0,97
(3,43)

1,57
(7,15)

1,28
(6,16)

Estado civil (ref. soltero)

Casado -0,47
(-1,60)

-0,63
(-2,33)

-0,36
(-1,44)

-0,14
(-0,67)

-0,23
(-1,24)

Viudo o Divorciado -0,17
(-0,42)

-0,40
(-1,12)

0,21
(0,62)

-0,02
(-0,08)

-0,22
(-0,86)

Ocupación (ref. jubilado)

Trabaja -0,88
(-2,06)

-0,06
(-0,14)

0,17
(0,53)

-0,34
(-1,10)

0,03
(0,11)

Parado -0,48
(-1,00)

-0,27
(-0,59)

-0,04
(-0,11)

0,15
(0,41)

0,17
(0,52)

Estudiante -0,33
(-0,51)

-1,66
(-2,49)

0,30
(0,59)

-0,25
(-0,54)

-0,01
(.0,02)

Trabajo doméstico 0,09
(0,19)

-0,44
(-0,83)

-0,03
(-0.07)

0,21
(0,57)

-0,18
(-0,48)

Estudios -0,28
(-3,62)

-0,16
(-2,25)

-0,13
(-2,19)

-0,20
(-3,86)

-0,27
(-5,40)

Constante 4,47
(6,55)

3,97
(6,15)

3,55
(6,46)

2,78
(5,46)

2,98
(6,37)

Pseudo R2 0,68 0,66 0,63 0,46 0,48

Observaciones 1.545 1.640 1.842 1.798 2.293

Nota: La estimación es por máximo-verosimilitud (logit). En cada casilla aparece en primer lugar el coeficien-
te y, entre paréntesis, el z estadístico.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.
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CUADRO 6.2: Determinantes del voto directo al PSOE, 2020

Variable dependiente: voto directo al PSOE

Enero Febrero Marzo Abril Mayo

Mujer 0,09
(0,38)

0,46
(2,19)

0,54
(2,99)

0,67
(4,48)

0,52
(3,83)

Edad (ref. 18-34)

35-44 0,83
(1,86)

0,51
(1,38)

0,22
(0,67)

-0,12
(-0,41)

-0,29
(-1,16)

45-54 0,63
(1,37)

0,49
(1,26)

-0,18
(-0,53)

0,43
(1,46)

0,20
(0,78)

55-65 0,85
(1,69)

0,77
(1,72)

0,19
(0,51)

0,28
(0,86)

0,66
(2,34)

+ 65 0,57
(0,96)

0,88
(1,60)

0,61
(1,34)

0,30
(0,71)

0,59
(0,37)

Ideología (ref. izquierda)

Centro -4,45
(-15.31)

-4,21
(-14,83)

-4,21
(-15,79)

-3,28
(-16,40)

-3,27
(-19,66)

Derecha -7,55
(-15,89)

-7,46
(-16,64)

-7,17
(-19,67)

-4,39
(-18,25)

-4,92
(-20,51)

Religión (ref. católico practicante)

Católico no practicante 0,73
(2,65)

0,56
(2,11)

0,75
(3,37)

0,75
(3,89)

0,75
(4,09)

Otra religión 1,60
(1,91)

1,99
(3,15)

2,39
(3,73)

1,66
(2,95)

0,49
(0,91)

No creyente 0,96
(2,51)

0,55
(1,58)

0,70
(2,34)

1,40
(6,21)

1,11
(5,20)

Estado civil (ref. soltero)

Casado -0,37
(-1,15)

-0,67
(-2,38)

-0,22
(-0,82)

-0,13
(-0,62)

-0,23
(-1,22)

Viudo o Divorciado -0,06
(-0,15)

-0,51
(1,39)

0,23
(0,65)

-0,01
(0,04)

-0,29
(-1,11)

Ocupación (ref. jubilado)

Trabaja -1,06
(-2,38)

-0,14
(0,41)

0,17
(0,53)

-0,24
(-0,77)

0,06
(0,22)

Parado -0,43
(-0,86)

-0,40
(-0,86)

0,10
(0,27)

0,23
(0,62)

0,17
(0,51)

Estudiante -0,09
(-0,13)

-1,52
(-2,16)

0,11
(0,20)

-0,22
(-0,45)

0,12
(0,25)

Trabajo doméstico 0,10
(0,23)

-0,41
(-0,78)

0,05
(0,11)

0,18
(0,48)

-0,19
(-0,52)

Estudios -0,27
(-3,32)

-0,16
(-2,21)

-0,12
(-1,96)

-0,21
(-4,02)

-0,28
(-5,54)

Constante 4,05
(5,71)

3,51
(3,30)

3,12
(5,62)

2,37
(4,56)

2,63
(5,54)

Pseudo R2 0,67 0,63 0.61 0,40 0,43

Observaciones 1.281 1.362 1.548 1.534 1.951

Nota: La estimación es por máximo-verosimilitud (logit). En cada casilla aparece en primer lugar el coeficien-
te y, entre paréntesis, el z estadístico.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.
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6.2. La cooperación de los ciudadanos en la gestión 
de la pandemia

Para analizar en qué medida los individuos cooperan en la miti-
gación y superación de la pandemia de la covid-19, hemos exa-
minado tres comportamientos: si respetan la distancia de seguri-
dad entre personas recomendada por las autoridades sanitarias, 
si usan gel hidroalcohólico para desinfectarse las manos y si están 
dispuestos a vacunarse contra la covid-19 cuando haya una vacuna 
disponible. A diferencia del uso de la mascarilla, cuya obligato-
riedad se garantiza a través de multas en caso de no emplearla, se 
trata de tres acciones voluntarias y no sancionables. El uso de gel 
hidroalcohólico tiene la particularidad de que también depende 
de la oportunidad (por ejemplo, las personas que trabajan tie-
nen mayor necesidad que los que no trabajan) y de los propios 
recursos económicos de los individuos (los individuos con rentas 
bajas seguramente reemplacen el gel hidroalcohólico con agua y 
jabón). Por este motivo, los resultados más interesantes para me-
dir la cooperación de los individuos tienen que ver con la distan-
cia de seguridad y, sobre todo, con la vacunación. El análisis se 
detiene en el periodo posterior al confinamiento domiciliario y la 
desescalada, cuando hay más recomendaciones que restricciones 
de obligado cumplimiento impuestas por los poderes públicos.

La evidencia sobre los tres comportamientos procede de nuevo 
de las encuestas del CIS.76 Las frecuencias de las respuestas a las tres 
preguntas se presentan en los cuadros 6.3 y 6.4. En la primera pue-

76  En el caso del respeto de la distancia de seguridad y el uso del gel hidroalcohó-
lico, de la fusión de los estudios 3305 y 3324 elaborados en diciembre de 2020 y mayo 
de 2021; en el caso de la vacunación, de la fusión de los barómetros 3307, 3309 y 3313 
elaborados en enero, febrero y marzo de 2021 (esto es, antes del inicio de la vacuna-
ción masiva). Las preguntas se formulan en los siguientes términos: 

 — «Aparte de las mascarillas y el gel hidroalcohólico, de las siguientes medidas 
de protección frente al virus covid-19, ¿cuáles practica Ud. normalmente? 
• Guarda la distancia de seguridad entre personas recomendada por las au-

toridades sanitarias: Sí, No, No contesta (N.C.)
• Usa Ud. gel hidroalcohólico para desinfectarse las manos Sí, No N.C.

 — ¿Está Ud. dispuesto/a a vacunarse contra el covid-19 inmediatamente? Sí; No; 
Sí, si tiene garantías, si está probada, si es fiable; Sí, según el origen de la 
vacuna; Sí, si hay información suficiente; Sí, por consejo de autoridades, cien-
tíficos/as o sanitarios/as; Otras respuestas; No sabe, duda; N.C»
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de verse que la gran mayoría de los ciudadanos guardan la distancia 
de seguridad entre personas recomendada (casi el 95 %) y usan el 
gel hidroalcóholico (el 92 %). En el cuadro 6.4 hay mayor varia-
bilidad en las respuestas. El 79 % de los encuestados se manifiesta 
dispuesto a vacunarse inmediatamente sin poner ninguna condi-
ción, otro 2 % ya se ha vacunado, cerca del 10 % no está dispuesto a 
vacunarse y un 3 % sí lo está, pero bajo ciertas condiciones.

Para explicar por separado los tres comportamientos hemos 
empleado regresiones logísticas en las que el valor 1 correspon-
de a guardar la distancia de seguridad/usar gel hidroalcohólico/
tener la intención de vacunase y el valor 0 corresponde a no guar-
dar la distancia/no usar gel hidoalcohólico/no tener la intención 
de vacunarse. En los tres casos hemos excluido del análisis la no 
respuesta; en la explicación de la vacunación nos hemos queda-
do únicamente con las opciones «Sí»/«No» que aparecen en el 
cuadro 6.3. Siguiendo los análisis que se realizan en medicina 
(Lazarus et al. 2021) y con las limitaciones que se derivan de la 
disponibilidad de las preguntas adecuadas en la encuesta del CIS, 
la cooperación se explica en función de tres grupos de determi-
nantes: (i) variables sociodemográficas que recogen la aversión al 
riesgo (la edad), la información sobre la pandemia y su gestión 
(el nivel de estudios) y la propensión a cooperar (el género y la 
religiosidad); (ii) variables políticas que miden la influencia de 
los partidos y líderes políticos o la confianza en el Gobierno y las 
preferencias individuales (el recuerdo de voto en las últimas elec-

CUADRO 6.3:  Cumplimiento de medidas de mitigación de la pandemia en 
España

 (porcentaje; número de individuos)

Guarda la distancia de 
seguridad

Uso de gel
 hidroalcohólico

Sí 94,7
(4.821)

92,3
(4.720)

No 4,6
(236)

7,3
(371)

N.C. 0,7
(35)

0,0
(1)

Nota: Entre paréntesis, el número de individuos.
Fuente: CIS (2020b, 2021) y elaboración propia.
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ciones generales celebradas en España en noviembre de 2019); 
y (iii) haber sufrido la enfermedad de la covid-19 o tener algún 
familiar que la haya sufrido. 

En primer lugar, al igual que cuando se explica el sentimiento 
de que votar es un deber cívico (Blais 2000), nuestra expectativa 
es que la cooperación será mayor entre los individuos que tienen 
una mayor propensión a pensar en términos de moralidad y prin-
cipios éticos. Las personas religiosas se preocupan acerca de lo 
que está bien y mal, de modo que cabe esperar que consideren 
que respetar la distancia de seguridad o vacunarse son acciones 
que se deben hacer. Además, también sabemos que las mujeres les 
dan más importancia a los temas éticos que los hombres y tienen 
un compromiso mayor con la res publica (Dollar, Fisman y Gatti 
2001). A su vez, las personas con mayor formación tendrán más 
y mejor información sobre la pandemia que las personas con un 
escaso capital humano y serán menos influenciables por los dis-
cursos negacionistas de la pandemia o antivacunas. Finalmente, 
las personas mayores suelen ser más aversas al riesgo que los más 
jóvenes, en particular en cuestiones sobre la salud.

En segundo lugar, cuando los individuos deben tomar deci-
siones (políticas) sobre problemas complejos y disponen de poca 

CUADRO 6.4:  Disposición a vacunarse en España, enero-marzo 2021
 (porcentaje; número de individuos)

Disposición a vacunarse

Sí 79,3
(9.160)

No 9,5
(1.094)

Sí, bajo ciertas condiciones 3,4
(393)

Ya vacunado 1,7
(196)

Otras respuestas 1,4
(166)

No sabe (N.S.), duda 4,6
(534)

N.C. 0,1
(7)

Nota: Entre paréntesis, el número de individuos.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.
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información o conocimiento, suelen usar la heurística, esto es, 
atajos que posibilitan tomar decisiones sin apenas costes de adqui-
sición de información: les facilitan, en suma, actuar como si tuvie-
ran la información disponible (Page y Shapiro 1992, pp. 387-388). 
Los atajos no son ciertamente una panacea que resuelva el pro-
blema de unos ciudadanos deficiente o escasamente informados. 
No obstante, tienen la ventaja de que prácticamente todos los in-
dividuos tienen a su disposición algún tipo de atajo (Lupia 1994). 

Dos de los atajos más frecuentemente analizados son las opi-
niones de los líderes (Berelson, Lazarsfeld y McPhee 1954) y la 
identificación partidista (Downs 1973). Un individuo puede in-
vertir mucho tiempo y esfuerzo en familiarizarse con el problema 
que afronta y estudiar los pros y contras de la decisión, con el 
riesgo, además, de que algunos se le escapen por su complejidad. 
Pero también puede sencillamente seguir el curso de acción que 
le recomienda el partido al que está próximo o lo que los líde-
res políticos aconsejan. El partido político o los líderes funcio-
nan como un sustituto de la información, es decir, como un atajo 
informativo. Además, como argumentan Bækgaard et al. (2020, 
2-3), de acuerdo con la teoría del manejo del terror, los líderes 
funcionan como ayuda para que los ciudadanos manejen un mie-
do primordial y profundamente arraigado a la muerte. En conse-
cuencia, cuando este miedo se ve acentuado por una crisis como 
la pandemia, los ciudadanos buscan seguridad psicológica detrás 
de líderes que esperan que puedan actuar contra la amenaza.

En España, ningún partido o sus líderes se han posicionado en 
contra de mantener la distancia de seguridad entre personas o la 
higiene personal para evitar los contagios. No esperamos, pues, 
que el partido político al que apoyan los individuos sea relevante 
a la hora de explicar por qué algunos individuos cooperan y otros 
no en estos dos aspectos. Por el contrario, las posiciones de los 
partidos sí difieren en lo que atañe a la vacunación. Los princi-
pales partidos han apoyado la campaña de vacunación a través 
de declaraciones explicitas y/o fotografías de sus líderes cuando 
recibían la vacuna, por ejemplo. Sin embargo, Vox se ha manteni-
do al margen de esta movilización y, si bien no se ha posicionado 
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en contra, no lo ha hecho a favor.77 En fin, nuestra expectativa es 
que los votantes de Vox estén menos dispuestos a vacunarse que 
el resto de votantes de otros partidos. 

Los resultados de las dos regresiones logísticas en las que se 
explica si los encuestados declaran mantener la distancia de segu-
ridad entre personas y usar gel hidroalcohólico se muestran en el 
cuadro 6.5. Si nos detenemos primero en la distancia de seguri-
dad (la primera columna del cuadro 6.5), la edad, la religiosidad, 
el nivel de estudios y haber sufrido la covid-19 aumentan la proba-
bilidad de cooperar en la mitigación de la pandemia, tal como se 
esperaba: todas estas variables son estadísticamente significativas 
al 1 %. Sin embargo, el partido político al que votaron los encues-
tados en noviembre de 2019, el sexo y tener algún familiar que ha 
padecido la enfermedad no afectan a mantener o no la distancia 
de seguridad personal. El efecto de la ideología no es lineal y la 
categoría de derecha es solo marginalmente significativa. 

Como el efecto de los coeficientes no es fácil de interpretar 
en una regresión logística, en el gráfico 6.4 se presenta la proba-
bilidad predicha de que cada uno de los grupos definidos en la 
variable de edad respete la distancia de seguridad personal. Los 
intervalos de confianza corresponden al 95 %. Mientras que los 
más jóvenes tienen una probabilidad del 91 % de mantener la dis-
tancia de seguridad personal, esta probabilidad alcanza el 97 % 
entre los mayores de 55 años. 

En la segunda columna del cuadro 6.5, se examina qué explica 
el uso del gel hidroalcohólico. Su empleo es mayor entre las mu-
jeres, las personas religiosas y los que han sufrido la enfermedad 
(las tres variables son estadísticamente significativas al 1 %), mien-
tras que cae entre las personas mayores, más conservadoras, y las 
que han tenido familiares que han enfermado por la covid-19. 
En el panel derecho del gráfico 6.4 se puede observar cómo el 
uso del gel hidroalcohólico se correlaciona negativamente con la 
edad. En definitiva, la distancia de seguridad interpersonal y el 

77  Por ejemplo, Santiago Abascal, líder de Vox, ha defendido que «todos los es-
pañoles que quieran vacunarse, tengan derecho a ello y, quienes no sean partícipes 
de recibir la vacuna, tengan también libertad para negarse». Además, no ha querido 
responder a la pregunta de si se ha vacunado (El Mundo 2021). 
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CUADRO 6.5:  Determinantes del mantenimiento de la distancia de 
seguridad entre personas y uso del gel hidroalcohólico

Mantener distancia Uso de gel

Voto en 2019 (ref. Partido Popular [PP])

PSOE -0,11
(-0,12)

0,09
(0,29)

Unidas Podemos -0,054
(-0,10)

-0,067
(-0,17)

Vox -0,33
(-1.06)

-0,22
(-1,32)

Otro partido -0,32
(-0,68)

-0,073
(-0,29)

N.S./N.C./No tenía edad para votar 0,19
(0.35)

-0,004
(-0,12)

Mujer 0,15
(0,79)

0,23
(16,14)

Edad (ref. 18-34)

35-44 0,85
(11,28)

-0,32
(-2.84)

45-54 0,64
(14,93)

-0,14
(-0,44)

55-65 1,23
(8,41)

-0,35
(-2,64)

+ 65 1,14
(35,15)

-0,51
(-1,80)

Ideología (ref. izquierda

Centro 0,37
(18,57)

-0,004
(-0.05)

Derecha -0,29
(-1,95)

-0,52
(-2,34)

Religión (ref. católico practicante)

Católico no practicante -0,15
(-12,21)

-0,091
(-2,25)

Otra religión 0.66
(0.78)

-1,32
(-3,72)

No creyente -0,32
(-9,51)

-0,63
(-4,30)

Estudios 0,078
(23,76)

0,025
(0,19)

Ha tenido el coronavirus 0,77
(2,68)

0,43
(4,77)

Algún familiar ha tenido el coronavirus -0,25
(-1,70)

-0,10
(-12,25)

Constante 1,20
(1,31)

2,51
(17,15)

Pseudo R2 0,05 0,02

Observaciones 4.090 4.116

Nota: La estimación es por máximo-verosimilitud (logit). En cada casilla aparece en primer lugar el 
coeficiente y, entre paréntesis, el z estadístico.
Fuente: CIS (2020b, 2021) y elaboración propia.
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uso de gel hidroalcohólico son fenómenos razonablemente dife-
rentes, de modo que es difícil valorar la disposición a cooperar de 
los individuos.

Los determinantes de la disposición a vacunarse en enero-mar-
zo de 2021, antes del inicio de la campaña masiva, se estudian en 
el cuadro 6.6 a través de regresiones logísticas. El modelo que ma-
nejamos es ligeramente distinto al anterior. Debido a su ausencia 
en los cuestionarios de las encuestas que manejamos antes, las va-
riables que captaban haber sufrido la covid-19 o tener algún fami-
liar que la ha sufrido se han omitido. Por el contrario, se ha aña-
dido la confianza en el presidente del Gobierno, Pedro Sánchez, 
en una escala que oscila entre 1 (ninguna confianza) y 4 (mucha 
confianza), el estado civil, la ocupación laboral y la identificación 
de los tres barómetros de enero, febrero y marzo, para observar si 
la disposición a vacunarse aumenta a medida que pasa el tiempo.  

En el primer modelo, la disposición a vacunarse es mayor en-
tre las personas de más edad, los que tienen un nivel de estudios 
elevado, los hombres, las personas más religiosas, las personas que 
se consideran de izquierda y los casados: casi todas las categorías 
de estas variables son estadísticamente significativas al 5 % o al 
1 %. Estas características, que en general responden a nuestras 
expectativas, son cruciales para definir los grupos sociales que de-
ben ser el objetivo de las campañas de salud en el futuro. Hay 
dos resultados que nos parecen especialmente destacados. Por un 
lado, la disposición a vacunase aumenta en febrero y marzo res-
pecto a enero. Por otro, los votantes de Vox en 2019 tienen una 
disposición a vacunarse sensiblemente menor que el resto. 

En el panel izquierdo del gráfico 6.5 se puede observar que los 
votantes de Vox tienen una probabilidad de alrededor del 81 % de 
aceptar la vacuna. Frente al 89 % de los que votaron a partidos pe-
queños o regionalistas/nacionalistas y el 94 % de los que votaron 
al PSOE. De todos modos, aun cuando exista esta brecha entre 
Vox y el resto de partidos, merece la pena destacar que la probabi-
lidad de vacunarse de los votantes del partido menos favorable a 
la vacuna es bastante alta, sobre todo si lo comparamos con lo que 
sucede en países como Austria, Francia, Estados Unidos o Suiza.
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CUADRO 6.6:  Determinantes de la intención de vacunarse, enero-marzo 
2021

   Variable dependiente: disposición a vacunarse

Modelo 1 Modelo 2

Voto en 2019 (ref. PP)

PSOE 0,38
(2,49)

Unidas Podemos -0,06
(-0,31)

Vox -1,04
(6,86)

Otro partido -0,35
(-2,70)

N.S./N.C./No tenía edad para votar -0,18
(-1,12)

Confianza en Pedro Sánchez 0,68
(11,78)

Mujer -0,29
(-3,81)

-0,26
(-3,32)

Edad (ref. 18-34)

35-44 0,21
(1,78)

0,25
(2,12)

45-54 0,41
(3,19)

0,47
(3,63)

55-65 0,64
(4,26)

0,76
(4,93)

+ 65 0,57
(2,49)

0,71
(3,05)

Ideología (ref. izquierda

Centro -0,50
(-5,12)

-0,22
(-2,28)

Derecha -0,64
(-4,92)

-0,40
(-3.29)

Religión (ref. católico practicante)

Católico no practicante -0,18
(-1,57)

-0,18
(-1,62)

Otra religión -1,43
(-6,94)

-1,48
(-6,97)

No creyente -0.30
(-2,40)

-0.37
(-2,94)

Estado civil (ref. soltero)

Casado 0,36
(3,58)

0,37
(3,63)

Viudo o divorciado -0,09
(-0,67)

-0,08
(-0,58)
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CUADRO 6.6 (cont.):  Determinantes de la intención de vacunarse, enero-  
   marzo 2021

   Variable dependiente: disposición a vacunarse

Modelo 1 Modelo 2

Ocupación (ref. Jubilado)

Trabaja -0,49
(-2,50)

-0,43
(-2,15)

Parado -0,73
(-3,50)

-0,71
(-3,30)

Estudiante 0,03
(0,11)

0,00
(0,00)

Trabajo doméstico -0.09
(-0,28)

-0.07
(-0,25)

Estudios 0,10
(3,34)

0,11
(3,55)

Encuesta (ref. enero)

Febrero 1,27
(13,85)

1,25
(13,55)

Marzo 1,44
(14,73)

1,40
(14,21)

Constante 2,08
(6,35)

0,41
(1,27)

Pseudo R2 0,13 0,14

Observaciones 9.077 8.921

Nota: La estimación es por máximo-verosimilitud (logit). En cada casilla aparece en primer lugar el 
coeficiente y, entre paréntesis, el z estadístico.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.

En el segundo modelo del cuadro 6.6 reemplazamos el voto en 
las elecciones de 2019 por la confianza en Pedro Sánchez; las dos 
variables no se incluyen al mismo tiempo debido a la existencia 
de multicolinealidad. Los resultados son muy similares a los del 
modelo anterior. Al igual que sucede en los países de nuestro en-
torno, la confianza en el presidente del Gobierno aumenta sensi-
blemente la disposición a vacunarse: la variable es estadísticamen-
te al 1 %. Como puede verse en el panel derecho del gráfico 6.5, 
el efecto de la confianza es positivo y monotónico; oscila entre un 
88 % de probabilidad de vacunarse entre los que no tienen nin-
guna confianza en Pedro Sánchez y el 98 % entre los que tienen 
mucha confianza en él.

El análisis de la cooperación de los ciudadanos en la gestión 
de la pandemia se cierra con los datos del barómetro del CIS ela-
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GRÁFICO 6.4:  Efecto de la edad sobre el mantenimiento de la distancia de 
seguridad personal y el uso de gel hidroalcohólico
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Fuente: CIS (2020b, 2021) y elaboración propia.

borado en noviembre de 2021. Hay dos aspectos especialmente 
relevantes para los propósitos de este estudio en este barómetro. 
Por un lado, se pregunta por dos nuevas medidas para mitigar los 
efectos de la pandemia: el uso de mascarillas en interiores y del 
pasaporte de vacunación de la covid-19. Por otro lado, se pregun-
ta a los encuestados acerca de si se han vacunado o no contra la 
covid-19 en lugar de por la intención.78 El trabajo de campo del 
barómetro de noviembre de 2021 se elaboró entre el 2 y 11 del 

78  Las preguntas se formulan en los siguientes términos: 
 — «Hablando de medidas concretas, dígame respecto a cada una de las siguien-

tes si le parecen necesarias o no... 
• Uso obligatorio de mascarillas en interiores
• Pasaporte de vacunación covid-19
• Sí, No, N.S., N.C.».

 — «¿Se ha vacunado Ud. de la covid-19? 
• Sí, ya me he vacunado, No, aún no me he vacunado, N.C.». 
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mismo mes. En el informe elaborado por el Ministerio de Sanidad 
el 2 de noviembre, con datos hasta el 30 de octubre, el 90,3 % de 
los españoles mayores de 11 años habían recibido al menos una 
dosis de la vacuna y el 88,6 % tenía la pauta completa (Ministerio 
de Sanidad 2021). La vacunación se producía ya sin cita previa. En 
otras palabras, con muy pocas excepciones, las personas que no se 
habían vacunado decidieron voluntariamente no hacerlo.

En el cuadro 6.7 puede verse que casi el 96 % de los ciudadanos 
considera que es necesario el uso obligatorio de las mascarillas en 
los espacios interiores y apenas el 3 % lo considera innecesario. 
En el caso del uso del pasaporte de vacunación contra la covid-19, 
hay más variabilidad en las respuestas. Mientras que alrededor del 
83 % piensa que es necesario, para el 13 % no lo es.

Los datos del cuadro 6.8 muestran que casi el 95 % de los en-
cuestados (todos ellos de 18 años o más) señalan que ya se habían 
vacunado, sensiblemente por encima del nivel real. Sobre todo si 

Elecciones de 2019

Pr
 (

va
cu

n
ar

se
)

PP PSOE UP Vox Otros
partidos

Otras

0,75

0,80

0,85

0,90

0,95

1,0

Con�anza en Pedro Sánchez

Pr
 (

va
cu

n
ar

se
)

Ninguna Poca Bastante Mucha

0,75

0,80

0,85

0,90

0,95

1,0

GRÁFICO 6.5:  Efecto del recuerdo de voto y la confianza en Pedro Sánchez sobre 
la intención de vacunarse, enero-marzo 2021

Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.
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CUADRO 6.8:  Vacunación en España, noviembre 2021
 (porcentaje; número de individuos)

Disposición a vacunarse

Sí, ya se ha vacunado 94,9
(3.587)

No, aún no se ha vacunado 4,8
(180)

N.C. 0,3
(13)

Nota: Entre paréntesis, el número de individuos.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.

tenemos en cuenta que, según el Ministerio de Sanidad, la vacu-
nación (al menos una dosis) entre las personas de 12 a 19 años 
(el 85,6 %), y que no se incluyen en la muestra, es mucho mayor 
que la de las personas de 20 a 29 años (el 80,7 %) y de 30 a 39 
años (el 78,7 %). En otras palabras, como sucede con otros mu-
chos comportamientos, como votar, por ejemplo, los encuestados 
perciben que hay una respuesta (vacunarse) que es la socialmente 
deseable.

Para explicar los determinantes de estos tres comportamientos 
(uso de mascarillas en interiores, del pasaporte covid-19 y la vacu-
nación), hemos realizado regresiones logísticas en las que el valor 
1 corresponde a considerar necesario el uso de las mascarillas/el 
pasaporte covid-19/haberse vacunado y el valor 0 corresponde a 

CUADRO 6.7:  Opinión sobre la necesidad de medidas concretas para 
mitigar la pandemia en España, noviembre 2021

 (porcentaje; número de individuos)

Uso obligatorio de mascarilla en 
interiores Pasaporte de vacunación covid-19

Sí 95,6
(781)

82,9
(677)

No 2,7
(2)

13,11
(107)

N.S./N.C. 1,7
(14)

4,0
(33)

Nota: Entre paréntesis, el número de individuos.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.
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no considerar necesarias las mascarillas/el pasaporte covid-19/no 
haberse vacunado. En los tres casos hemos excluido del análisis la 
opción de no respuesta; en la explicación de la vacunación, nos 
hemos quedado únicamente con las opciones «Sí»/«No» que apa-
recen en el cuadro 6.8. Hemos tratado de usar las mismas variables 
independientes que en los análisis anteriores. No obstante, algunas 
no las tenemos en cuenta porque no están en el cuestionario (ha-
ber sufrido la covid-19 o tener algún familiar que lo haya sufrido), 
otras han sido excluidas (la religiosidad) debido a las pocas obser-
vaciones que tenemos en las preguntas sobre el uso de mascarillas 
en interiores y el pasaporte covid-19, menos de 700, y, finalmente, 
la edad la tratamos como continua en lugar de hacer grupos.

Los resultados de las regresiones que explican las opiniones 
sobre la necesidad de las mascarillas en interiores y el pasaporte 
de vacunación contra la covid-19 se muestran en el cuadro 6.9. 
Si nos detenemos primero en el uso de mascarillas en interiores 
(la primera columna), únicamente el efecto del nivel de estudios, 
positivo, es estadísticamente significativo (al 5 %). Como se espe-
raba, a mayor nivel de estudios, más probable es considerar su uso 
necesario. Cuando explicamos las opiniones sobre el pasaporte 
de vacunación contra la covid-19 (la columna de la derecha), ser 
votante de Vox o de otros partidos que no sean el Partido Popular 
(PP), el PSOE o UP reduce la probabilidad de considerar necesa-
rio su uso, mientras que el nivel de estudios lo aumenta. El resto 
de las variables no tienen un efecto estadísticamente significativo.

En el gráfico 6.6 se presenta la probabilidad de considerar ne-
cesario el pasaporte de vacunación contra la covid-19 para los vo-
tantes de cada uno de los partidos en las elecciones de noviembre 
de 2019. Los intervalos de confianza corresponden a un nivel del 
95 %. Los votantes de Vox tiene una probabilidad del 76 % de acep-
tar el pasaporte y los de otro partido, del 81 %, mientras que el resto 
de votantes oscila entre el 91 % de los del PP y el 87 % de los de UP.

En el cuadro 6.10 se examinan los determinantes individuales 
de la decisión de vacunarse. Se trata del mismo modelo que he-
mos usado para explicar la intención de vacunarse. Al igual que 
en el análisis que hacíamos con datos anteriores al inicio de la 
campaña de vacunación masiva, en el primer modelo, la vacuna-
ción (declarada) es mayor entre las personas que se consideran 
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CUADRO 6.9:  Determinantes de las opiniones sobre el uso de la mascarilla 
en interiores y el pasaporte de vacunación, noviembre 2021

                                         Mascarilla en interiores Pasaporte de vacunación 
covid-19

Voto en 2019 (ref. PP)

PSOE 0,32
(0,32)

-0,25
(-0,52)

Unidas Podemos -0,64
(-0,46)

-0,42
(-0,76)

Vox -0,25
(-0,20)

-1,19
(-2,30)

Otro partido -0,17
(-0.21)

-0,85
(-2,02)

N.S./N.C./No tenía edad para votar 0.62
(0.53)

-0,38
(-0.77)

Mujer 0,55
(0,92)

0,44
(1,88)

Edad -0,11
(-0,39)

-0,16
(-1,64)

Ideología (ref. izquierda)

Centro -1,38
(-1,44)

-0,00
(-0,00)

Derecha -1,65
(-1,59)

0,00
(0,01)

Estado civil (ref. soltero)

Casado 0,95
(1,12)

0,82
(2,70)

Viudo o Divorciado 0,28
(0.30)

0,71
(1,82)

Estudios 0,48
(2,23)

-0,08
(-1,01)

Constante 2.77
(1,56)

2,46
(3,41)

Pseudo R2 0,12 0.04

Observaciones 688 673

Nota: La estimación es por máximo-verosimilitud (logit).  En cada casilla aparece en primer lugar el 
coeficiente y, entre paréntesis, el z estadístico.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.

de izquierda y los casados: las dos variables son estadísticamente 
significativas al 5 % y al 1 %, respectivamente. Además, los votan-
tes de Vox en 2019 se vacunan menos que el resto. La variable es 
estadísticamente significativa al 5 %. En otras palabras, aun con-
trolando por la ideología de los individuos, los partidos —Vox en 
este caso— marcan una diferencia. 
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GRÁFICO 6.6:  Efecto del recuerdo de voto sobre la necesidad de usar el 
pasaporte de vacunación, noviembre 2021
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Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.

En el gráfico 6.7 se ha calculado la probabilidad media de ha-
berse vacunado para los votantes de los distintos partidos, contro-
lando por el resto de las variables del modelo. Los intervalos de 
confianza son al 95 %. Mientras que los votantes de Vox tienen 
una probabilidad de haberse vacunado del 92 %, en el resto de 
los partidos esta probabilidad está por encima del 95 %. Merece 
la pena destacar que la probabilidad de vacunarse de todos los 
votantes es mayor que cuando nos deteníamos en la intención de 
hacerlo, sobre todo en el caso de Vox. Esta diferencia avala que 
las campañas de promoción de la vacunación tienen un efecto 
destacable. La aceptación general de la vacuna lleva a que la edad, 
la religiosidad y el nivel de estudios no sean relevantes ahora en 
términos estadísticos, cuando sí lo eran cuando se manifestaba la 
intención de vacunarse (véase el cuadro 6.6).

En el segundo modelo del cuadro 6.10 sustituimos el voto en 
las elecciones de 2019 por la confianza en Pedro Sánchez. Esta 
última variable tiene el efecto positivo esperado, pero no es esta-
dísticamente significativa. En el análisis de la intención de vacu-
narse, sin embargo, sí lo era. El efecto de las demás variables es 
muy similar a las del primer modelo.
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CUADRO 6.10: Determinantes de la decisión de vacunarse, noviembre 2021

   Vacunación

Modelo 1 Modelo 2

Voto en 2019 (ref. PP)

PSOE 0,65
(1,73)

Unidas Podemos 0,02
(0,04)

Vox -0,72
(-2,16)

Otro partido -0,17
(-0,57)

N.S./N.C./No tenía edad para votar -0,14
(0,36)

Confianza en Pedro Sánchez 0,19
(1,58)

Mujer 0,27
(1,47)

0,35
(1,91)

Edad (ref. 18-34)

35-44 -0,16
(-0,60)

-0,17
(-0,65)

45-54 0,17
(0,57)

0,19
(0,63)

55-65 0,40
(1,06)

0,48
(1,29)

+ 65 0,01
(0,03)

0,23
(0,44)

Ideología (ref. izquierda

Centro -0,28
(-1,19)

-0,31
(-1,29)

Derecha -0,72
(-2,47)

-0,89
(-3,25)

Religión (ref. católico practicante)

Católico no practicante 0,07
(0,25)

0,04
(0,15)

Otra religión -2,16
(-5,17)

-2,21
(-5,30)

No creyente -0,34
(-1,17)

-0,37
(-1,26)

Estado civil (ref. soltero)

Casado 0,70
(2,98)

0,69
(2,93)

Viudo o divorciado 0,25
(0,80)

0,21
(0,64)
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   Vacunación

Modelo 1 Modelo 2

Ocupación (ref. Jubilado)

Trabaja -0,42
(-0,98)

-0,36
(-80)

Parado -0,66
(-1,39)

-0,58
(-1,20)

Estudiante 1,01
(1,36)

1,06
(1,40)

Trabajo doméstico -0,64
(-1,16)

-0,38
(-0,63)

Estudios 0,13
(1,85)

0,13
(1,85)

Constante 2,78
(3,98)

2,35
(3,36)

Pseudo R2 0,09 0,08

Observaciones 3.392 3.323

Nota: La estimación es por máximo-verosimilitud (logit).  En cada casilla aparece en primer lugar el 
coeficiente y, entre paréntesis, el z estadístico.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.

CUADRO 6.10 (cont.): Determinantes de la decisión de vacunarse, noviembre  
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GRÁFICO 6.7:  Efecto del recuerdo de voto sobre haberse vacunado, 
noviembre 2021

Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.
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6.3. La evaluación de la gestión de la pandemia

Nuestro último análisis se centra en cómo han evaluado los espa-
ñoles la gestión de la pandemia por parte de los gobiernos central 
y autonómicos y en qué medida los han recompensado o casti-
gado por ello. En primer lugar, usamos el estudio del CIS 3298 
sobre los efectos y consecuencias del coronavirus y cuyo trabajo 
de campo tuvo lugar entre el 23 y el 31 de octubre de 2020.79 Nos 
interesa ver si la opinión de los encuestados acerca del Gobierno 
de España y de su comunidad autónoma a lo largo de la crisis de 
la covid-19 ha mejorado, empeorado o no ha cambiado.80 

Para medir la gestión de la pandemia y sus diferencias entre 
las comunidades autónomas, empleamos dos variables: el número 
de muertes totales desde el inicio de la pandemia y hasta el 22 de 
octubre de 2020, esto es, antes el inicio del trabajo de campo de 
la encuesta, y el número de muertes en los siete días anteriores al 
22 de octubre de 2020. Como la población de las comunidades 
autónomas es muy diferente, hemos calculado el número de fa-
llecidos totales y en la última semana por 100.000 habitantes en 
cada comunidad autónoma. La fuente de los datos sobre personas 
fallecidas es el Ministerio de Sanidad (2020), mientras que los da-
tos sobre población proceden del Instituto Nacional de Estadísti-
ca a 1 de enero de 2020. La tasa de fallecidos totales oscila entre 
163,11 en Castilla-La Mancha y 12,22 en Canarias; la tasa de falle-
cidos semanales varía entre 4,69 en Navarra y 0,15 en Cataluña.

La variable dependiente tiene tres categorías (mejor, igual o 
peor). Para estimar el efecto de los fallecidos totales y en la sema-
na anterior al inicio del trabajo de campo de la encuesta, hemos 
estimado regresiones multinominales en las que la categoría de 

79  En un análisis posterior extenderemos el análisis a 2021.
80  La pregunta se formula en los siguientes términos:
«Ahora voy a mencionarle algunas instituciones, grupos de profesionales y secto-

res y me gustaría que me dijera si, a lo largo de esta crisis del coronavirus, su opinión 
sobre ellos ha mejorado o ha empeorado.

 — El Gobierno de España
• Ha mejorado, Ha empeorado, Sigue igual, No procede, N.S. N.C.

 — El Gobierno de su comunidad autónoma
• Ha mejorado, Ha empeorado, Sigue igual, No procede, N.S. N.C.
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referencia en la variable dependiente es «peor». Como controles, 
hemos añadido variables políticas (el recuerdo de voto en las elec-
ciones generales de 2019 y la ideología de los encuestados) y socio-
demográficas (edad, ocupación y nivel de estudios). Los controles 
se han operacionalizado de la misma manera que en los análisis 
anteriores. En el caso de los gobiernos autonómicos, hemos crea-
do una variable ficticia cuyo valor 1 corresponde a los individuos 
que en las elecciones generales de 2019 votaron a alguno de los 
partidos que gobiernan en su respectiva comunidad autónoma y 
0 si han votado a otros partidos.81 Nuestras expectativas son que el 
Gobierno de España sea mejor valorado en las comunidades en 
las que ha habido menos fallecidos en el corto y medio plazo y que 
los gobiernos autonómicos sean mejor valorados cuantos menos 
fallecidos haya habido en la respectiva comunidad.

En el cuadro 6.11 se presentan los resultados de la regresión 
multinomial en la que explicamos las opiniones sobre el Gobier-
no de España. De acuerdo con nuestras expectativas, las dos va-
riables sobre muertes totales y en los últimos siete días tienen el 
signo negativo esperado y son estadísticamente significativas al 
5 % cuando se explican las opiniones mejores sobre el Gobierno 
frente a las peores. Cuanto más severo en el corto y medio plazo 
ha sido la covid-19, más probable es que los ciudadanos valoren 
negativamente la actuación del Gobierno de España. Por otro 
lado, las muertes por coronavirus no explican que los ciudadanos 
tengan opiniones iguales o peores sobre el Gobierno de España. 
Los controles funcionan como cabría esperar: los votantes de los 
partidos en el Gobierno en las elecciones generales de 2019 y las 
personas que se consideran de izquierdas tienen mejores opinio-
nes que el resto, mientras que las personas de más edad valoran 
mejor la actuación del Gobierno. Las tres variables son estadísti-
camente significativas al 5 % o 1 %, si bien las dos primeras son las 
más relevantes. 

81  En el cuestionario no se incluye una pregunta sobre el recuerdo de voto en las 
últimas elecciones autonómicas.
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CUADRO 6.11: Valoración del Gobierno de España durante la pandemia

Opinión sobre el Gobierno de España

Igual/Peor Mejor/Peor Igual/Peor Mejor/Peor

Muertes totales -0,0014
(-0,89)

-0,0036
(-2,00)

Muertes últimos siete días 0,048
(0,98)

-0,096
(-2,00)

Voto en 2019 (ref. Blanco/
N.C.)

Otro partido -0,39
(-2,66)

-0,39
(-1,98)

-0,38
(-2,64)

-0,37
(-1,89)

PSOE/Unidas Podemos 0,61
(4,23)

1,21
(6,18)

0,61
(4,25)

1,23
(6,42)

Edad (ref. 18-34)

35-44 -0,043
(-0,20)

0,21
(0,68)

-0,035
(-0,16)

0,20
(0,66)

45-54 -0,069
(-0,46)

0,36
(1,21)

-0,07
(-0,48)

0,36
(0,30)

55-65 0,075
(0,42)

0,78
(2,68)

0,065
(0,38)

0,78
(2,2)

+ 65 0,48
(1,50)

1,00
(2,74)

0,48
(1,50)

0,99
(2,70)

Ideología (ref. izquierda)

Centro -0,80
(-3,30)

-1,46
(-6,87)

-0,79
(-3,34)

-1,44
(-6,76)

Derecha -1,83
(-5,93)

-1,95
(-4,91)

-1,83
(-5,98)

-1,92
(-4,65)

Ocupación (ref. Jubilado)

Trabaja -0,12
(-0,65)

-0,18
(1,15)

-0,13
(-0,71)

-0,18
(-1,12)

Parado 0,04
(0,14)

-0,15
(-0,46)

0,06
(0,21)

-0,12
(-0,33)

Estudiante -0,17
(-0,32)

-0,078
(-0,17)

-0,20
(-0,37)

-0,07
(-0,14)

Trabajo doméstico -0,067
(-0,32)

-0,46
(-1,40)

-0,08
(-0,26)

-0,45
(-1,33)

Estudios 0,12
(1,48)

-0,04
(-0,88)

0,12
(1,42)

-0,05
(-0,95)

Constante -1,33
(-3,92)

-0,61
(-1,43)

-1,47
(-5,00)

-0,76
(-1,67)

Pseudo R2 0,16 0,16

Observaciones 2.239 2.239

Nota: La estimación es por máximo-verosimilitud (logit) con clústeres por comunidad autónoma. 
En cada casilla aparece en primer lugar el coeficiente y, entre paréntesis, el z estadístico.
Fuente: CIS (2020a) y elaboración propia.
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El análisis de los gobiernos autonómicos aparece en el cuadro 
6.12. El resultado más interesante es que las muertes totales tie-
nen un efecto negativo acusado sobre las opiniones, mayor que 
en el caso del Gobierno de España: cuanto más severa ha sido la 
covid-19 en el largo plazo, menos probable es que los individuos 
tengan opiniones tibias o positivas sobre su gobierno autonómi-
co. La variable es estadísticamente significativa al 1 % en las dos 
comparaciones. Por el contrario, las muertes en la última semana 
antes de que los individuos fueran preguntados no tienen un pa-
pel relevante en la explicación de las opiniones sobre los gobier-
nos autonómicos. El voto en las elecciones generales de 2019 y la 
edad funcionan de la misma manera que en los modelos sobre el 
Gobierno de España, mientras que la ideología no es relevante. 
Este resultado tiene que ver con que los colores políticos de los 
gobiernos autonómicos son muy dispares. 

Para facilitar la compresión de la dirección e intensidad del 
efecto de la covid-19 sobre la valoración del Gobierno nacional 
y los autonómicos, en el gráfico 6.8 hemos simulado la probabili-
dad de tener una opinión mejor, igual o peor a lo largo del rango 
de la variable muertes totales. En los dos paneles se puede obser-
var que las opiniones se tornan más negativas (y menos positivas 
por tanto) a medida que aumentan las muertes, mientras que las 
opiniones tibias (esto es, iguales) son las menos sensibles a la evo-
lución de la pandemia. Es interesante que el efecto de las muertes 
por covid-19 es mayor para los gobiernos autonómicos que para 
el nacional. Para los primeros, las opiniones negativas aumentan 
alrededor de 30 puntos porcentuales entre los valores mínimo y 
máximo de las muertes por 100.000 habitantes; para el segundo, 
menos de 10 puntos. 

En definitiva, la evidencia que se desprende de este análisis 
muestra que los ciudadanos no apoyan incondicionalmente a los 
gobiernos en su gestión de la pandemia, sino que son sensibles a 
su gravedad. Los españoles hacen políticamente responsables a 
los gobiernos, sobre todo a los autonómicos, de las consecuencias 
de la pandemia en términos de las personas fallecidas.  

Nuestro examen del mecanismo de recompensa o castigo de 
acuerdo con la gestión de la pandemia se complementa con un 
segundo análisis en el que se emplean los estudios del CIS 3307 



[ 308 ] Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

CUADRO 6.12: Valoración de los gobiernos autonómicos durante la pandemia

Opinión sobre el Gobierno de la comunidad autónoma (C.A.)

Igual/Peor Mejor/Peor Igual/Peor Mejor/Peor

Muertes totales -0,0068
(-2,75)

-0,0092
(-3,88)

Muertes últimos siete días 0,064
(1,05)

0,031
(0,32)

Voto en 2019 (ref. Otros)

A partidos en Gobierno 
C.A.

0,37
(2,61)

1.,08
(5,45)

0,40
(2,53)

1,12
(5,22)

Edad (ref. 18-34)

35-44 -0,09
(-0,57)

0,001
(0,01)

-0,08
(-0,51)

0,006
(0,05)

45-54 -0,10
(-0,76)

0,30
(1,99)

-0,11
(-0,78)

0,29
(1,91)

55-65 0,14
(0,89)

0,20
(1,30)

0,12
(0,78)

0,17
(1,13)

+ 65 0,84
(3,02)

0,92
(3,99)

0,77
(3,04)

0,82
(3,53)

Ideología (ref. izquierda)

Centro 0,12
(0,69)

-0,13
(-0,60)

0,16
(0,93)

-0,09
(-0,40)

Derecha 0,006
(0,02)

0,06
(0,17)

0,005
(0,02)

0,05
(0,15)

Ocupación (ref. Jubilado)

Trabaja 0,23
(1,03)

0,15
(0,93)

0,18
(0,80)

0,10
(0,59)

Parado 0,38
(1,86)

0,33
(2,33)

0,43
(1,95)

0,40
(2,61)

Estudiante 0,35
(0,87)

0,98
(3,53)

0,22
(0,54)

0,83
(2,68)

Trabajo doméstico 0,73
(3,20)

0,34
(0,90)

0,71
(3,20)

0,32
(0,84)

Estudios 0,01
(0,18)

-0,10
(-1,89)

0,000
(0,01)

-0,12
(-1,97)

Constante -1,03
(-4,62)

-0,16
(0,39)

-1,54
(-5,40)

-0,75
(-1,88)

Pseudo R2 0,06 0,04

Observaciones 2.237 2.237

Nota: La estimación es por máximo-verosimilitud con clústeres por comunidad autónoma. En cada casilla 
aparece en primer lugar el coeficiente y, entre paréntesis, el z estadístico.
Fuente: CIS (2020a) y elaboración propia.
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(enero de 2021) y 3330 (julio de 2021) y en el que se introducen 
tres novedades: (i) nos centramos no solo en el partido en el Go-
bierno nacional, sino también en el principal partido de la oposi-
ción, el Partido Popular; (ii) la variable dependiente se mide de 
una manera diferente: se pide a los encuestados que valoren de 1 
(muy mal) a 10 (muy bien) la actuación de Pedro Sánchez y Pablo 
Casado;82 (iii) la pandemia se encontraba en un estadio diferente 
en los dos momentos de recolección de los datos. La tasa de fa-

82  La pregunta se formula en los siguientes términos:
«A continuación, voy a mencionarle los nombres de algunos/as líderes políticos/

as y nos gustaría que, en relación a lo que cada uno/a está diciendo y haciendo sobre 
la covid-19 en estos momentos, lo/a califique de 1 a 10, siendo el 1: muy mal y el 10: 
muy bien. 

 — Pedro Sánchez
 — Pablo Casado».

GRÁFICO 6.8:  Efecto de las muertes totales sobre la valoración de los gobiernos 
nacional y autonómicos
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llecidos semanales justo antes de que se iniciarían los trabajos de 
campo de las dos encuestas varía notablemente: entre 10,94 en La 
Rioja y 0,4 en Cataluña en la encuesta de enero y entre 0,31 en La 
Rioja y 0 en Illes Balears o Extremadura en la encuesta de julio.

La variable dependiente se trata como continua, de 1 a 10, de 
modo que los modelos se estiman por mínimos cuadrados ordi-
narios. Las dos variables que miden la severidad de la pandemia 
son, de nuevo, las tasas autonómicas de muertes totales y en la úl-
tima semana, por 100.000 personas. Los controles son los mismos 
que en el análisis anterior: el recuerdo de voto en las elecciones 
generales de 2019, la ideología de los encuestados, la edad, la ocu-
pación y el nivel de estudios. Nuestras expectativas son que la pan-
demia afecte en mayor medida a la aprobación de Pedro Sánchez 
que a la de Pablo Casado, debido a que es el primero quien tiene 
las responsabilidades de gobierno, y que los efectos de las muertes 
sea inversos para Sánchez y Casado. 

Los resultados para Pedro Sánchez se presentan en el cuadro 
6.13. Ninguna de las variables que miden la severidad de la pan-
demia tiene un efecto estadísticamente significativo sobre la va-
loración de Pedro Sánchez, si bien todas tienen el signo negativo 
esperado.

Cuando nos detenemos en la explicación de la valoración de 
Pablo Casado (cuadro 6.14), tampoco las muertes totales y en los 
últimos siete días causadas por la covid-19 en las comunidades 
autónomas son relevantes. 
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CUADRO 6.13: Valoración de la actuación sobre la covid-19 de Pedro Sánchez, 2021   

Enero Julio

Muertos totales -0,0011
(-1,24)

-0,001
(-1,07)

Muertos últimos siete días -0,012
(-0,36)

-1,52
(-1,04)

Voto en 2019 (ref. Blanco/
N.C.)

Otro partido -0,33
(-2,73)

-0,33
(-2,73)

-0,56
(-4,30)

-0,57
(-4,34)

PSOE/Unidas Podemos 1,58
(16,09)

1,58
(16,16)

1,47
(11,36)

1,47
(12,05)

Edad (ref. 18-34)

35-44 -0,53***
(-4,21)

-0,54
(-4,18)

-0,25
(-2,78)

-0,25
(2,79)

45-54 -0,37**
(-2,28)

-0,38
(-2,26)

-0,36
(-3,86)

-0,36
(-3,88)

55-65 -0,27
(-1,65)

-0,28
(-1,69)

-0.002
(-0,01)

0.001
(0,01)

+ 65 0,12
(0.60)

0,10
(0,48)

0,33
(1,15)

0,32
(1,14)

Ideología (ref. izquierda)

Centro -1,48
(-9,67)

-1,48
(-9,50)

-1,58
(-11,90)

-1,56
(-11,19)

Derecha -2,14
(-14,33)

-2,13
(-13,91)

-2,05
(-18,81)

-2,03
(-16,70)

Ocupación (ref. Jubilado)

Trabaja -0,05
(-0,48)

-0,06
(-0,59)

0,01
(0,06)

-0,003
(-0,01)

Parado -0,03
(-0,17)

-0,03
(-0,20)

-0,04
(-0.15)

-0,05
(-0,17)

Estudiante 0,37
(1,20)

0,37
(-1,19)

0,39
(0,96)

0,39
(0,98)

Trabajo doméstico 0,07
(0,30)

0,07
(0,29)

0,23
(0,25)

0,20
(0,79)

Estudios -0,09
(-2,78)

-0,09
(-2,72)

-0,03
(-0,089)

-0,02
(-0,70)

Constante 5,67
(16,69)

5,59
(18,88)

5,71
(13,84)

5,68
(22,79)

R2 0,35 0,35 0,36 0,36

Observaciones 3.307 3.307 3.194 3.194

Nota: La estimación es por mínimos cuadrados ordinarios. En cada casilla aparece en primer lugar el coefi-
ciente y, entre paréntesis, el t estadístico. *^p<0,05; ***p<0.01.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.
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CUADRO 6.14: Valoración de la actuación sobre la covid-19 de Pablo Casado, 2021

Enero Julio

Muertos totales -0,0004
(-0,66)

-0,0005
(-0,66)

Muertos últimos siete días 0,0045
(0,11)

-0,23
(-0,35)

Voto en 2019 (ref. Blanco/
N.C.)

Otro partido 0,22
(2,01)

0,22
(1,99)

0,10
(0,83)

0,10
(0,77)

PSOE/Unidas Podemos 0,07
(0,63)

0,07
(0,63)

-0,02
(0,17)

-0,02
(0,17)

Edad (ref. 18-34)

35-44 -0,33
(.2,20)

-0,33
(-2,22)

-0,45
(-3,91)

-0,45
(-3,87)

45-54 -0,18
(-1,49)

-0,18
(-1,58)

-0,46
(-3,49)

-0,46
(-3,48)

55-65 -0,36
(-2,01)

-0,36
(-2,12)

-0,46
(-4,12)

-0,46
(-4,03)

+ 65 -0,08
(-0,40)

-0,09
(-0,44)

-0,33
(-1,41)

-0,34
(-1,40)

Ideología (ref. izquierda)

Centro 0,73
(13,32)

0,73
(13,49)

0,69
(10,96)

0,70
(11,04)

Derecha 1,49
(8,48)

1,49
(8,31)

1,80
(14,23)

1,81
(14,45)

Ocupación (ref. Jubilado)

Trabaja 0,03
(0,16)

0,03
(0,14)

-0,07
(-0,37)

-0,08
(-0,40)

Parado 0,07
(0,29)

0,06
(0,28)

-0,18
(-0,75)

-0,18
(0,76)

Estudiante 0,57
(3,40)

0,57
(3,36)

0,56
(2,96)

0,56
(0,19)

Trabajo doméstico 0,50
(2,13)

0,50
(2,08)

-0,30
(0,95)

-0,31
(-0.97)

Estudios -0,03
(-1,41)

-0,03
(-1,43)

-0,001
(-0,06)

-0,000
(-0,02)

Constante 2,87
(15,48)

2,82
(18,48)

3,41
(8,94)

3,35
(11,50)

R2 0,10 0,10 0,11 0,11

Observaciones 3.227 3.227 3.078 3.078

Nota: La estimación es por mínimos cuadrados ordinarios. En cada casilla aparece en primer lugar el coefi-
ciente y, entre paréntesis, el t estadístico. **p<0,05; ***p<0.01.
Fuente: CIS (2020-2022) y elaboración propia.
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6.4. Vacunación

Los niveles de vacunación presentan grandes diferencias entre 
países y continentes. Con datos de 178 países a 31 de diciembre de 
2021 procedentes de Ritchie et al. (2022), el porcentaje de perso-
nas completamente vacunadas oscila entre el 89,53 % de Portugal, 
el 90,75 % de Emiratos Árabes y el 90,75 % de Brunei, por un lado, 
y el 0,48 % de Chad, el 0,13 % de Congo y el 0,03 % de Burundi, 
por el otro. España se encuentra en la posición 12, con el 81,01 %. 
La media de todos los países es 45,70 %, pero la desviación típica, 
27,0, es enorme. En el gráfico 6.9 se muestran los niveles de vacu-
nación en las distintas áreas geográficas a través de un gráfico de 
caja y bigotes (box plot). La línea central de la caja es la mediana 
y las líneas superior e inferior son el tercer y primer cuartil, res-
pectivamente. La mediana más elevada se encuentra en Europa 
y la más baja, en África, mientas que las mayores diferencias se 
observan en Asia y, sobre todo, Oceanía. 
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GRÁFICO 6.9:  Niveles de vacunación por áreas geográficas
 (porcentaje)

Fuente: Ritchie et al. (2022) y elaboración propia.
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La explicación de los niveles de vacunación nacionales tiene 
en cuenta determinantes demográficos, económicos, sociales y 
culturales. Los determinantes demográficos son (el logaritmo de) 
la población de cada país y su densidad de población en 2020. La 
fuente es el Banco Mundial. La expectativa es que cuanto menor 
sea la población y mayor la densidad de población, más fácil es la 
vacunación masiva. 

Los determinantes económicos se miden con el PIB per cápita 
(en miles de dólares estadounidenses) en 2020. El efecto espera-
do es positivo. La fuente es el Banco Mundial. 

Los determinantes sociales tienen que ver con el porcentaje de 
población mayor de 65 años en 2020. Puesto que la covid-19 afec-
ta a las personas mayores con mayor gravedad, la expectativa es 
que la vacunación sea más popular cuantas más personas mayores 
vivan en un país. Los datos proceden del Banco Mundial. 

Finalmente, los determinantes culturales se miden con la 
dimensión de individualismo versus colectivismo (Hofstede 1980, 
2001), que considera el grado de interdependencia de los miem-
bros de una sociedad. En particular, se trata de la imagen que 
las personas tienen de sí mismas en términos de yo o nosotros. En 
las sociedades individualistas se espera que las personas cuiden 
únicamente de sí mismas y de su familia directa. En las socieda-
des colectivistas las personas pertenecen a grupos que los cuidan a 
cambio de lealtad. El individualismo indica que se da una mayor 
importancia a la consecución de objetivos personales, mientras 
que el colectivismo indica que se da mayor importancia a los ob-
jetivos y al bienestar del grupo. La variable oscila entre 0 y 100; a 
mayor valor, más individualismo. En general, si el valor está por 
encima (debajo) de 50, la sociedad se considera individualista 
(colectivista). Si consideramos que la inmunidad de rebaño o de 
grupo (esto es, cuando un número suficiente de individuos están 
protegidos frente a una determinada infección, ya sea porque se 
han vacunado o han pasado la enfermedad, y actúan como corta-
fuegos para que la infección no alcance a los que no están prote-
gidos) es un bien público, la expectativa es que en los países en 
los que dominan los valores colectivistas la vacunación debería 
ser mayor que en los que imperan los valores individualistas. Para 
facilitar la interpretación de los modelos estadísticos, la variable 
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se ha invertido, de modo que los valores más elevados reflejan 
colectivismo.83 

Los estadísticos descriptivos de todas las variables se presentan 
en el cuadro 6.15. Las variables están disponibles para los 178 paí-
ses, con la excepción de la población de mayores de 65 años (solo 
para 167 países) y los valores de individualismo versus colectivis-
mo (solo para 108 países). 

En el cuadro 6.16 se examina el efecto de los determinantes 
geográficos, económicos, sociales y culturales en la vacunación a 
través de regresiones lineales. En el primer modelo se incluyen 
las variables geográficas y económicas, disponibles para todos los 
países de la muestra. Como se esperaba, la vacunación es mayor 
cuanto más ricos son los países; el PIB per cápita tiene un signo 
positivo y es estadísticamente significativo al 1 %. Por cada 1000 
euros adicionales de PIB per cápita, la vacunación aumenta alre-
dedor de medio punto porcentual. Por el contrario, la población 
y la densidad de población no se correlacionan con la vacunación 
de manera estadísticamente significativa. 

83  La variable oscila entre 9, 10 y 11 en Estados Unidos, Australia y Gran Bretaña, 
respectivamente y 90, 92 y 94 en Bolivia, Ecuador y Guatemala, respectivamente. Es-
paña tiene un valor de 49, esto es, tiene más bien una cultura individualista. Los datos 
provienen de Hofstede (www.geert-hofstede.com).

CUADRO 6.15: Estadísticos descriptivos

Variable Observaciones Media Desv. típica Mínimo Máximo

 % Población 
vacunada 178 45,70 27,00 0,3 90,75

(log) población 178 15.64 2,25 9,29 21,07

Densidad de 
población 178 439,05 2.145,76 0,14 19.736,84

PIB per cápita 
(miles) 178 17,45 26,76 0,24 175,81

 % Mayores de 
65 años 167 9,49 6,63 1,26 28,39

Individualismo 
versus 
colectivismo

108 61,93 21.53 9 94

Fuente: Elaboración propia.

http://www.geert-hofstede.com/
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CUADRO 6.16:  Determinantes de los niveles de vacunación nacionales

Modelos

1 2 3 4

(log) población -0,37
(-0,50)

-1,02
(-1,26)

0,38
(0,35)

1,04
(0,98)

Densidad de población -0,0010
(-0,68)

0,0008
(1,48)

0,0010
(0,85)

-0,004
(-2,59)

PIB per cápita (miles) 0.55
(4,74)

0.53
(4,24)

0,59
(3,75)

-0,26
(-1.10)

 % Mayores de 65 años 1.63
(5,05)

1,34
(3,45)

0,93
(2,64)

Individualismo versus 
colectivismo

0,15
(1,29)

-0,27
(-1,62)

PIB per cápita × Individualismo 0,022
(4,35)

Constante 42,29
(3,61)

37,65
(2,81)

9,13
(0,39)

27,95
(1,20)

R2 0,28 0,48 0,45 0,52

Observaciones 178 167 108 108

Nota: La estimación es por mínimos cuadrados ordinarios. En cada casilla aparece en primer lugar 
el coeficiente y, entre paréntesis, el t estadístico
Fuente: Elaboración propia.

En el segundo modelo se añade el porcentaje de población 
mayor de 65 años. El ajuste mejora sensiblemente; el R2 pasa del 
0,28 al 0,48. Tanto el PIB per cápita como la población mayor au-
menta la vacunación; ambas variables son estadísticamente signi-
ficativas al 1 %. Mientras que el efecto de la economía es similar al 
modelo anterior, por cada punto adicional de personas mayores 
de 65 años, la vacunación aumenta en 1,63 %. Este coeficiente por 
encima de la unidad apunta que seguramente entre las personas 
cercanas a las personas mayores también aumenta la propensión 
a vacunarse. La población y la densidad de población no son esta-
dísticamente significativas. 

En el tercer modelo se incluyen todas las variables indepen-
dientes al mismo tiempo. La dimensión cultural de individualis-
mo versus colectivismo tiene el efecto positivo esperado, pero está 
lejos de ser estadísticamente significativa. De nuevo, el PIB per 
cápita y la población mayor de 65 años son las únicas variables 
estadísticamente significativas (al 1 %).



La respuesta de los ciudadanos  [ 317 ]

Finalmente, en el cuarto modelo se examina si los valores cul-
turales en países con niveles de desarrollo económico similares 
influyen sobre la vacunación. Como se puede ver, la interacción 
PIB per cápita × Individualismo versus colectivismo es positiva y 
estadísticamente significativa al 1 %. Cuando mayores son los va-
lores colectivistas en países ricos, mayor es la vacunación. Como 
las interacciones no son fáciles de interpretar, en el gráfico 6.10 se 
predice el porcentaje de vacunados en un país cuando el PIB se 
mantiene constante y aumentan los valores colectivistas.84 Cuando 
la variable de individualismo versus colectivismo tiene un valor de 
10, el porcentaje de vacunados asciende al 51,7 %; cuando el valor 
es 90, los vacunados llegan al 60,4 %. El ajuste de este modelo con 
la interacción es el mejor de todos, con un R2 de 0,52.

84  Las restantes variables se mantienen en la media. Los intervalos de confianza 
corresponden al 95 %.

GRÁFICO 6.10:  Efecto de la dimensión de individualismo versus 
colectivismo sobre la vacunación
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Fuente: Elaboración propia.
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6.5. Conclusiones 

Nuestro análisis con datos individuales y agregados de las actitudes 
y opiniones de los españoles acerca de la pandemia de la covid-19 
ha dado lugar a tres conclusiones. En primer lugar, a diferencia 
de lo que ha sucedido en otros países europeos, la irrupción de 
la pandemia y el confinamiento domiciliario en la primavera de 
2020 no generó una coordinación masiva de los ciudadanos alre-
dedor del Gobierno (lo que se conoce como el rally round the flag) 
como estrategia para combatir la pandemia. Se trata de una cues-
tión capital, puesto que el cumplimiento de las medidas restricti-
vas impuestas por los Gobiernos, por ejemplo, se correlacionan 
positivamente con la confianza en las autoridades políticas. 

Una segunda conclusión es que, en lugar de apoyar incondi-
cionalmente al Gobierno, los ciudadanos españoles han evaluado 
la actuación de los Gobiernos nacional y autonómicos en la ges-
tión de la pandemia y los han castigado o recompensado elec-
toralmente en consecuencia. Los españoles hacen políticamente 
responsables a los Gobiernos, sobre todo a los autonómicos, de 
las consecuencias de la pandemia en términos de las personas fa-
llecidas. 

Finalmente, la cooperación de los individuos en la mitigación 
y superación de la pandemia de la covid-19 a través de compor-
tamientos como el uso de gel hidroalcohólico, o del pasaporte 
de vacunación covid-19 y la propia vacunación, no es universal 
ni aleatoria. Si nos detenemos en la disposición a vacunarse, es 
mayor entre las personas de más edad, los que tienen un nivel 
de estudios elevado, los hombres, las personas más religiosas, las 
personas que se consideran de izquierda y los casados; además, los 
votantes de Vox en 2019 tienen una disposición a vacunarse sensi-
blemente menor que el resto de votantes, aunque en todo caso es 
elevada. Merece la pena destacar que la vacunación (declarada) 
es mayor entre las personas que se consideran de izquierda y los 
casados, y que los votantes de Vox en 2019 se vacunan menos que 
los demás.

Las implicaciones en términos de políticas públicas que se de-
rivan de los análisis que hemos realizado son varias. Resulta evi-
dente que las campañas de información sobre las consecuencias 
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de una pandemia o evento similar y de promoción de los compor-
tamientos adecuados para combatirla deben centrarse en grupos 
sociales específicos. Sobre todo en los votantes de los partidos de 
la oposición, jóvenes, personas con menor educación y hombres. 
Además, tanto los partidos en la oposición en la arena nacional 
como los partidos en los gobiernos autonómicos deben apoyar 
al Gobierno nacional para que la confianza en las políticas que 
desarrolle este último sea mayor entre los ciudadanos. La división 
política durante una pandemia desincentiva la cooperación de los 
ciudadanos. 
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Conclusiones y propuestas

Esta monografía ha analizado los impactos socioeconómicos de 
la pandemia en España y la capacidad de paliar sus daños direc-
tos, los indirectos derivados de las medidas de los gobiernos, los 
cambios en las empresas y los hogares, y las respuestas de los ciu-
dadanos. Tras cumplirse tres años del estallido de la covid-19 y 
retirarse la mayoría de medidas excepcionales, es posible hacer 
un balance, todavía provisional, de los impactos y las respuestas. 
Los primeros han sido muy importantes, así como las respuestas, 
no solo las económicas sino también las relacionadas con los com-
portamientos sociales. Muchas de las mismas se han generado a 
través de procesos que las ciencias sociales estudian desde hace 
décadas y denominan de acción colectiva, a los que esta monografía 
ha prestado atención.

Las respuestas colectivas a la covid-19 contemplan contribucio-
nes públicas y también privadas que tienen en cuenta la necesi-
dad de internalizar las externalidades negativas derivadas de los 
contagios. Hablamos de respuestas colectivas porque se adoptan 
en nombre de todos —por ejemplo, cuando deciden los gobier-
nos— o porque contemplan los efectos sobre la sociedad de las 
actuaciones individuales. Su adopción, además de la motivación 
mencionada, ha requerido resolver numerosos y complejos pro-
blemas de coordinación, cooperación y colaboración.

La investigación desarrollada ha evaluado la capacidad de ac-
tuación de gobiernos, empresas, hogares e individuos frente a la 
pandemia y también la importancia de un conjunto de factores 
condicionantes de los resultados: la situación financiera y la ca-
pacidad de coordinación entre gobiernos; las aportaciones de las 
empresas, los sectores productivos, el mundo del conocimiento, 
los hogares y la ciudadanía; el papel de las actitudes, los valores 

7.
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y la confianza en las instituciones y entre la población. También 
ha contemplado los cambios en los comportamientos de los agen-
tes a lo largo de una crisis sanitaria cuya duración ha permitido 
un cierto aprendizaje colectivo, que ha contribuido a mostrar la 
resiliencia de la sociedad y la economía española frente a una cri-
sis de naturaleza muy distinta de otras recientes. 

El balance de los análisis llevados a cabo que presenta este ca-
pítulo final diferencia, en sucesivos apartados, las conclusiones 
generales que emergen de la monografía y las respuestas a las nu-
merosas preguntas planteadas en la introducción. Se cierra con 
una colección de propuestas derivadas de las lecciones aprendi-
das en la pandemia y orientadas a mejorar la capacidad de res-
puesta a crisis de esta naturaleza que es posible que se presenten 
en el futuro.

Conclusiones generales
La experiencia vivida durante la covid-19 nos ha enseñado que 

una pandemia es un periodo en el que la vida económica y social 
no puede funcionar con las reglas habituales y es necesario asimi-
lar un cambio de escenario que plantea enormes dificultades. La 
regulación de las relaciones económicas, sociales y políticas que 
conocemos se establece en y para circunstancias normales, en las 
que el contexto apenas cambia a lo largo del tiempo y los compor-
tamientos son relativamente estables y predecibles. Pero en estos 
años las cosas han sucedido de modo muy distinto y, en particular, 
el papel de los mercados y las instituciones, del sector público y el 
privado, ha tenido que ser muy distinto porque el funcionamien-
to habitual de la vida económica y social era inviable.

Todos los países experimentan ocasionalmente eventos extre-
mos como desastres naturales o atentados terroristas. No obstan-
te, su escasa duración y/o limitado alcance geográfico hacen que 
sus repercusiones no sean excesivamente grandes y, por tanto, no 
obligan a cambiar sustancialmente las reglas de funcionamiento 
social y económico. Se trata de perturbaciones que tienen algún 
efecto en el muy corto plazo, pero mucho menor del que hemos 
vivido en estos años. La pandemia de la covid-19 ha sido un evento 
extremo que, a diferencia de los ejemplos señalados, tiene una 
duración larga (más de dos años) y un alcance universal, de modo 
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que su efecto ha sido —y en alguna medida todavía es— de enor-
me magnitud. 

Hemos aprendido que, por la naturaleza de una crisis como 
la pandemia, el grado de descentralización de los países puede 
ser un factor muy relevante a la hora de reaccionar a la emer-
gencia sobrevenida. Mientras los desastres naturales o los aten-
tados terroristas tienen que ver con las funciones de la defensa y 
el orden público —dos áreas en las que los gobiernos nacionales 
tienen (casi) todo el poder—, la covid-19 afecta a la salud, una de 
las áreas (junto con la educación) en las que la descentralización 
opera habitualmente en los países con estructuras de gobierno 
multinivel. De acuerdo con los datos facilitados por la OCDE, la 
educación y la sanidad son las funciones en las que se concentra 
el gasto regional, mientras que defensa y orden público son las 
áreas con menor gasto regional (OCDE 2020). Por eso, si bien la 
descentralización de los servicios personales permite una mejor 
adaptación de las decisiones a la situación concreta y las caracte-
rísticas de cada territorio (insularidad, estructura de edades de la 
población o dispersión territorial de la misma, por ejemplo), la 
gestión de las respuestas a una emergencia es más compleja, por-
que requiere garantizar, como mínimo, una buena coordinación 
entre niveles de gobierno. 

Nuestro análisis ha mostrado que la magnitud de las respuestas 
dadas a la pandemia por los gobiernos ha sido muy relevante, y las 
de las empresas y familias, también. Gracias a esas respuestas de 
múltiples actores, en buena medida adoptadas teniendo en cuen-
ta la naturaleza colectiva de los problemas, los daños no se han 
evitado por completo pero se han paliado y la recuperación co-
menzó pronto, aunque está llevando tiempo. Entre las respuestas 
ad hoc positivas que marcan el camino para otras crisis venideras, 
nos parecen especialmente relevantes cuatro: 

 — Primero, la decidida cobertura de los riesgos laborales y, 
en este sentido, sobresalen los expedientes de regulación 
temporal de empleo (ERTE) porque han permitido que la 
pandemia no haya disparado los niveles de desempleo y ha 
evitado fenómenos de histéresis en el mercado laboral. 
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 — Segundo, la atención a los problemas a los que se han en-
frentado los gobiernos subcentrales y, en este sentido, utili-
zando instrumentos financieros diversos, el Gobierno cen-
tral ha dotado a los gobiernos autonómicos de los recursos 
necesarios para hacer frente a la crisis sanitaria y económi-
ca provocada por la covid-19. 

 — Tercero, el volumen de las ayudas financieras canalizadas 
desde los distintos niveles de gobierno hacia el tejido pro-
ductivo —trabajadores, autónomos, empresas—, que ha li-
mitado significativamente la crisis de liquidez empresarial 
y familiar provocada por los estados de alarma y facilitado 
una más rápida recuperación. 

 — Cuarto, la velocidad de las respuestas dadas al problema 
sanitario mediante vacunas: ha sido impresionante y los 
programas de vacunación han sido un éxito, confluyendo 
ambas acciones decisivamente a desacoplar las cifras de 
contagios de las hospitalizaciones a partir de la tercera olea-
da. Ha sido un logro decisivo para mantener bajo control 
la presión sobre el sistema sanitario y permitir la paulatina 
vuelta a la normalidad de la economía, conseguido me-
diante una combinación de contribuciones muy relevantes 
del conocimiento y gracias a la cooperación de múltiples 
agentes.

Ninguna de esas actuaciones ha sido sencilla. El análisis de 
esas importantes respuestas muestra las dificultades que los go-
biernos, empresas, familias y ciudadanos han tenido que superar 
para modificar comportamientos y regulaciones pensados para 
otras circunstancias, las consideradas normales. Ha sido necesario 
entender lo que sucedía, proponer nuevas respuestas y promover 
comportamientos diferentes de millones de agentes. En particu-
lar, merece la pena destacar algunas de esas dificultades que se 
han tenido que superar, puesto que en ellas se debe trabajar para 
que un futuro evento extremo se pueda gestionar mejor. 

 — En primer lugar, en un estado descentralizado como Es-
paña, la pandemia ha revelado serias limitaciones en las 
estructuras y experiencias de coordinación, cooperación 



Conclusiones y propuestas  [ 325 ]

y colaboración entre los gobiernos central y autonómicos. 
Además, la carencia de un marco normativo adecuado para 
responder con rapidez a las exigencias de la pandemia ha 
supuesto un lastre para la actuación de los gobiernos. 

 — En segundo lugar, el aprovechamiento de las opciones 
ofrecidas por la tecnología para minimizar los costes de la 
pandemia en las empresas —el teletrabajo, el servicio a do-
micilio y el comercio electrónico, por ejemplo— ha sido 
muy dispar, incluso dentro del mismo sector, poniendo de 
manifiesto la todavía incipiente digitalización en muchos 
casos de las actividades económicas y la heterogeneidad en 
este sentido del tejido empresarial. 

 — En tercer lugar, el equipamiento tecnológico de los hoga-
res y del sistema educativo para la realización en la propia 
vivienda de actividades que habitualmente se desarrollan 
en el exterior —en particular, las de formación no presen-
cial— se ha mostrado relevante, y también claramente me-
jorable. Las asimetrías en el equipamiento de los hogares y 
en las habilidades digitales de las personas han implicado 
que el impacto de la pandemia haya sido mayor para las 
familias de rentas bajas y para las personas de mayor edad y 
menos formadas, generando brechas digitales que podrían 
ser evitables. 

 — Finalmente, a diferencia de lo acontecido en países de 
nuestro entorno, como Portugal, la politización de la ges-
tión de la pandemia ha dificultado la toma de decisiones 
del Gobierno español e influido negativamente en la pro-
pensión de los ciudadanos a cooperar. 

Más allá de estas conclusiones generales, nos preguntamos qué 
respuestas es posible dar a la larga lista de preguntas de interés 
que enunciamos en la introducción para enmarcar la investiga-
ción. Una vez desarrollado el estudio, sintetizamos las contesta-
ciones dadas a las mismas a lo largo de los capítulos anteriores. 

¿Cuál era la situación al llegar la pandemia? 
España se encontraba en 2019 en medio de un proceso de re-

cuperación de la fuerte crisis padecida diez años antes. Crecía con 
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fuerza desde 2014, pero arrastraba un elevado endeudamiento 
público e importantes niveles de desempleo y desigualdad. Conta-
ba con un estado de bienestar de corte europeo desarrollado a lo 
largo de las cuatro décadas anteriores, en el que las competencias 
sanitarias, educativas y de servicios sociales estaban descentraliza-
das, desde al menos veinte años, en las comunidades autónomas. 
El sistema sanitario público era, en general, bien valorado por los 
ciudadanos, pero acusaba en algunos ámbitos —concretamente, 
en sus inversiones y dotaciones de instalaciones y personal, y en 
su gasto en salud pública— las cicatrices de los ajustes de la Gran 
Recesión. 

En el plano económico, a principios de 2020, los hogares ha-
bían recuperado gran parte del deterioro sufrido tras la última 
crisis, aunque los niveles de renta todavía se encontraban por de-
bajo de los niveles de 2008 en términos reales. Los indicadores de 
desigualdad, que crecieron de forma importante durante la crisis 
financiera, habían vuelto a los niveles de partida. La llegada de la 
covid-19 truncó esta senda de recuperación económica de forma 
brusca. 

En el ámbito político, España estaba inmersa en una grave cri-
sis en la que se combinaban las consecuencias para la gobernabili-
dad del fraccionamiento del resultado electoral que emergió tras 
la Gran Recesión, con las graves tensiones territoriales que acom-
pañaron al problema vivido en Cataluña en la segunda mitad de 
la década anterior. Este escenario resultaba muy poco propicio 
para enfrentarse a un shock enorme como el que supuso la pande-
mia, que requería respuestas decididas y nuevas en muchos casos, 
bien articuladas para facilitar la participación de muchos agentes, 
comenzando por los gobiernos autonómicos responsables de los 
sistemas sanitario y educativo, pero también del Gobierno central, 
responsable de las grandes políticas económicas y de protección 
social. 

¿Qué elementos han sido claves para responder a la pandemia?
La principal dificultad de responder al shock de la covid-19 se 

derivaba de que las interdependencias entre los agentes no pue-
den desarrollarse de la manera habitual y se requieren cambios 
en las conductas sociales y económicas muy importantes. Sin com-
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prender la naturaleza del problema y asumir la necesidad de cam-
biar las reglas del juego era imposible ofrecer soluciones. Pero, 
para ofrecerlas, era necesario encontrar la forma de coordinar las 
nuevas actuaciones gubernamentales y contar con la disposición a 
cooperar de los gobiernos y los ciudadanos. 

Las interdependencias favorecen la difusión de la pandemia y, 
si no se reconocen y limitan, no se puede controlar la enferme-
dad. El sistema sanitario colapsa y también el económico. Sin em-
bargo, reconocer las externalidades negativas que se derivan de 
las interdependencias no es sencillo, porque tenerlas en cuenta 
tiene costes individuales, sociales y económicos a corto plazo muy 
relevantes que no es fácil asumir, aunque los beneficios a medio y 
largo plazo de hacerlo compensen el sacrificio. Esta perspectiva es 
muy importante tanto para evaluar la dimensión de los impactos 
económicos sufridos por el tejido productivo y por las familias, 
como para potenciar las actuaciones públicas compensatorias. 

La asunción colectiva de los enormes costes a los que nos he-
mos enfrentado ha estado justificada porque incentivar la coope-
ración a corto plazo era crucial para mejorarla a medio plazo. Los 
retos a afrontar han exigido a los gobiernos actuar para lograr la 
participación de muchos actores: otras administraciones, las em-
presas —y en ellas, los trabajadores y empresarios—, los expertos 
en salud pública y en comunicación de crisis, los profesionales 
sanitarios y educativos, y la práctica totalidad de los ciudadanos. 
La cooperación de todos ellos es muy compleja y ha planteado 
dificultades objetivas de comprensión, comunicación y colabora-
ción que condicionan los resultados de las actuaciones. 

Al existir varios niveles de gobierno, la coordinación, coope-
ración y colaboración intergubernamental ha sido un asunto re-
levante. En buena medida, asumir la necesidad de coordinación 
entre los gobiernos es un caso particular de la necesidad de reco-
nocer las interdependencias. Pero no ha sido fácil que eso suce-
diera porque las relaciones entre los gobiernos de distinto nivel 
no son pacíficas, ni han escapado de la lucha partidista. Pese a 
ello, no todo han sido fracasos en este terreno. Se han realizado 
esfuerzos por reconocer los riesgos que la estructura multinivel 
del sector público tenía para que las actuaciones dieran los resul-
tados esperables, pero han ido acompañados con frecuencia de 
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un enorme ruido político y mediático que confunde a la ciuda-
danía. 

Otra circunstancia que ha complicado las respuestas a la pan-
demia es que han tenido que darse con conocimientos limitados. 
Una de las enseñanzas de los años que ha durado la crisis es que, 
para quienes debían definir las estrategias, no era sencillo par-
tir de diagnósticos y soluciones fiables. Parte de la dificultad ha 
provenido de la falta de conocimiento firme sobre lo que estaba 
sucediendo, pese al enorme esfuerzo desarrollado por la comuni-
dad científica por comprender las causas y los posibles remedios. 
Así, pese a la frecuencia con la que las autoridades o los medios 
han interrogado a los expertos, no ha sido posible contar con 
respuestas de estos siempre, y mucho menos respuestas firmes y 
uniformes. 

Por otra parte, los gobiernos y la opinión pública se han en-
frentado, además, a las dificultades que presenta la comunicación 
de crisis a la sociedad en un tiempo en el que los emisores de 
mensajes son múltiples, las garantías de la calidad de cada emisor 
no están definidas y las antenas que retransmiten los mensajes 
presentan interferencias que, con frecuencia, dificultan su difu-
sión y también suscitan desconfianza y obstaculizan la coopera-
ción. 

La disposición a cooperar de los individuos para reducir los 
enormes costes de ajuste que exige el control de una pandemia es 
clave y no siempre ha estado asegurada. Resulta condicionada por 
la cultura y los valores de las sociedades y el capital social acumula-
do en experiencias previas, tanto de integración/exclusión social 
como de calidad institucional y de reputación de los líderes que 
diseñan las respuestas a la crisis. De estos factores ha dependido 
el convencimiento de la población acerca de la idoneidad de los 
diagnósticos propuestos y las medidas adoptadas, su preferencia 
porque estas fueran de obligado cumplimiento o recomendacio-
nes, y su seguimiento. En general, los españoles no han respon-
dido a las propuestas de los gobiernos agrupándose alrededor de 
ellos para afrontar la crisis, sino valorando críticamente las pro-
puestas y sus resultados. Consecuentemente, la evolución de la 
confianza también ha dependido de las actuaciones que se iban 
desarrollando.
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¿Cuál ha sido el esfuerzo de los gobiernos para paliar los daños? 
La gestión de la pandemia ha sido extraordinariamente exi-

gente para el sector público en todos los países al requerir res-
puestas urgentes y masivas, a veces improvisadas. Aunque ningún 
país estaba preparado para afrontar los retos sanitarios, económi-
cos y sociales, el desafío ha sido mayor para los que no contaban 
con sistemas sanitarios y de protección de rentas robustos y ha-
bían acumulado menos capital social de confianza en las institu-
ciones y entre las personas. 

Un elemento común de las respuestas han sido las restricciones 
a la movilidad, por lo general severas, y también a la interacción 
social. Estas medidas no farmacológicas de control de los conta-
gios tienen una tradición secular como respuesta a las epidemias y 
han vuelto a ser la norma. Tras un primer momento, en el que los 
países que intentaron seguir una estrategia menos intervencionis-
ta tuvieron que dar marcha atrás debido al colapso de sus sistemas 
sanitarios, las restricciones se generalizaron, dosificándose según 
las circunstancias. Durante los confinamientos, su intensidad fue 
máxima y, poco a poco, fueron pasando a ser recomendaciones. 
España se situó, por lo general, en niveles altos de restricción 
—favorecidos por la limitada confianza en el cumplimiento de las 
simples recomendaciones—, aunque con diferencias entre comu-
nidades que, en ocasiones, han añadido tensiones. 

La consecuencia de las medidas de control severas ha sido la 
grave afectación de las actividades económicas y la aprobación de 
importantes paquetes de medidas fiscales y financieras para paliar 
los daños. Desde una perspectiva internacional, la diversidad en 
la magnitud de los esfuerzos de las políticas de gasto tiene que 
ver con dos factores. Por un lado, con la distinta incidencia eco-
nómica de la pandemia en cada país y región. Por otro, con la 
solidez previa del estado del bienestar, porque los países con re-
des de protección y servicios públicos mejor dotados han tenido 
que improvisar menos medidas extraordinarias de refuerzo de los 
mismos. 

En la Unión Europea las instituciones supranacionales han 
sido actores clave para apuntalar esa respuesta urgente y masi-
va. La activación de la cláusula de escape del Plan de Estabilidad 
y Crecimiento (PEC) ha permitido que el déficit aumentase lo 
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necesario; el programa extraordinario de compras de deuda por 
parte del Banco Central Europeo (BCE) ha posibilitado la finan-
ciación de esos déficits de forma automática y a un coste mínimo; 
el programa SURE y las ayudas del Banco Europeo de Inversiones 
(BEI) han nutrido el soporte financiero de los ERTE y las ayudas 
a empresas y autónomos. De forma complementaria, pero muy 
relevante por su volumen de recursos, el instrumento NextGene-
rationEU va a ayudar a la recuperación del terreno perdido y a 
impulsar las transformaciones estructurales del sistema producti-
vo, suponiendo un paso más para la creación de un pilar de inter-
vención fiscal a escala comunitaria. En su conjunto, las decisiones 
y su implementación han dado respuesta a lo que se necesitaba y 
marcarán un punto de inflexión en el proceso de construcción 
europea. 

En perspectiva comparada, la magnitud de las medidas adop-
tadas en España está en línea con la profundidad de su crisis eco-
nómica y sanitaria. La crisis económica ha sido mayor por una 
especialización sectorial en la que turismo y hostelería tienen un 
peso más relevante que en muchos países de nuestro entorno, y 
por haber sido uno de los países que aplicó confinamientos más 
estrictos en 2020. El amparo financiero proporcionado por la UE 
y el BCE ha permitido una intensa respuesta fiscal, a pesar del 
elevado déficit estructural y la abultada deuda pública acumulada 
desde la Gran Recesión. En la respuesta de España a la crisis des-
taca su apuesta por los créditos y avales a favor del tejido empresa-
rial, sustancialmente superiores a las ayudas directas. 

¿Ha habido apoyo de los gobiernos centrales a los subcentrales?
La respuesta es claramente afirmativa en el caso español. La 

norma general en los distintos países ha sido prestar un fuerte 
apoyo financiero a los niveles de gobierno subcentrales para que 
pudieran realizar los gastos de su competencia a pesar de la caída 
de los ingresos fiscales, pero la valoración es particularmente apli-
cable al caso español. Ha permitido que las CC. AA. hayan podido 
afrontar los gastos de la crisis (sanitarios, educativos, de servicios 
sociales y apoyo al tejido productivo) sin grandes restricciones fi-
nancieras y sin aumentar su déficit. Al contrario, el déficit de las 
comunidades se ha reducido, siendo la Administración central la 
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que ha absorbido el impacto de la pandemia en las cuentas públi-
cas, concentrando el 87,3 % del aumento del déficit primario, un 
porcentaje muy superior a su peso en el gasto público.

El refuerzo financiero de las CC. AA. se justifica si se considera 
que el Gobierno central, responsable de la política de estabiliza-
ción, puede actuar como paraguas y sostén temporal de los servi-
cios fundamentales descentralizados. Pero el Gobierno se ve, ade-
más, obligado a asumir esta función en España porque el margen 
de maniobra fiscal de las CC. AA. de régimen común es limitado. 
Lo confirma que las comunidades de régimen foral hayan podido 
responder con más autonomía a la situación. 

No obstante, el reparto de los apoyos entre CC. AA. ha vuelto a 
demostrar que las disparidades en la financiación per cápita pre-
via a la pandemia no eran tenidas en cuenta, y las CC. AA. con me-
nores recursos per cápita han afrontado con mayores dificultades 
los problemas sobrevenidos y la tarea de reasignar otros recursos. 
Existen diferencias significativas entre CC. AA. en las cantidades 
percibidas, cuya explicación no es evidente y que, junto con los 
recursos recibidos del sistema de financiación autonómica y otras 
transferencias finalistas, alcanzan casi el 40 % en términos per cá-
pita entre la región con mayores ingresos extra y la que menos. A 
ello cabe añadir que se han adoptado decisiones, como la condo-
nación del exceso de entregas a cuenta en 2020, que han genera-
do efectos distributivos no neutrales y reforzado las inequidades 
entre territorios. 

La pandemia también ha servido para poner en evidencia las 
carencias y debilidades institucionales del modelo español de go-
bierno multinivel y sus mecanismos de coordinación, cooperación 
y colaboración. Las CC. AA. han recibido ayudas, pero su partici-
pación en el proceso de cogobernanza ha sido muy escasa, con el 
efecto indeseable de que algunas no hayan reconocido tampoco 
el valor de los apoyos financieros recibidos. Sin duda, debemos 
reflexionar sobre cómo mejorar sustancialmente la coordinación, 
la corresponsabilidad en la toma de decisiones y el aprovecha-
miento de las ventajas de la descentralización. Y aprender de lo 
que hacen otros países con estructuras de gobierno similares que 
ofrecen ejemplos de buenas prácticas, pues es una excelente for-
ma de ensayar alternativas a coste cero.  



[ 332 ] Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

La pandemia ha aflorado también la insuficiencia del marco 
normativo para poder adoptar, con eficacia y en un marco de se-
guridad jurídica, las decisiones necesarias para afrontar una pan-
demia y que afectan a derechos fundamentales. 

¿Qué capacidad de compensar los daños han tenido las ayudas?
Los impactos de la covid-19 sobre el tejido productivo español 

fueron severos, pero muy desiguales por sectores. Las actividades 
han sufrido de manera diferente las restricciones derivadas de la 
pandemia y tuvieron márgenes de maniobra distintos para res-
ponder. Mientras algunas han podido desarrollar su actividad sin 
interrupciones con práctica normalidad, otras se han enfrentado 
a restricciones importantes hasta bien entrado 2022 —hostelería, 
comercio, actividades artísticas y recreativas— por el riesgo de 
que contribuyeran a la difusión de los contagios. 

Además, las posibilidades de apoyarse en las herramientas que 
permitían evitar los contactos, como el teletrabajo y el comercio 
electrónico, han sido distintas entre sectores y ocupaciones. La 
posibilidad de teletrabajar superaba el 80 % en educación y en 
información y telecomunicaciones, frente a menos del 10 % en 
agricultura y actividades domésticas. Era del 71,4 % en ocupacio-
nes de técnicos y científicos profesionales frente al 1,8 % en los 
trabajadores cualificados de la industria y la construcción.

Esas circunstancias han influido en los impactos de la pande-
mia sobre las unidades productivas, los sectores, las regiones y los 
países, condicionando su respuesta a la misma y las necesidades 
de apoyo de los gobiernos. Dentro de nuestro país sufrieron más 
los sectores relacionados con el turismo y el ocio, y los territorios 
fuertemente especializados en ellos, en particular Canarias e Illes 
Balears, cuya caída del PIB real en 2020 dobló la media nacional. 

Esta parte del tejido productivo no había recuperado todavía 
en 2022 su nivel de actividad de 2019, condicionando las diferen-
cias de especialización sectorial la recuperación de algunas regio-
nes. En el otro extremo, algunas actividades terciarias menos afec-
tadas por las relaciones presenciales y las del sector público han 
resultado menos o nada afectadas por la pandemia, favoreciendo 
la recuperación en otras regiones. También han sufrido menos las 
ocupaciones más cualificadas pues, al poder hacer un mayor uso 
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de las herramientas digitales y el teletrabajo, padecieron menos 
el shock y algunas superaron ya en 2021 sus niveles de actividad 
de 2019. 

Las ayudas públicas al tejido productivo fueron cuantitativa-
mente muy importantes, teniendo capacidad de asimilar buena 
parte de los impactos y de cubrir porcentajes significativos de las 
pérdidas acumuladas en 2020 y 2021. También, porque se pro-
curó tener en cuenta la heterogeneidad de situaciones. Así, los 
ERTE, las ayudas a autónomos por cese de actividad y a las empre-
sas afectadas gravemente por la caída de sus volúmenes de nego-
cio, pero viables, han contemplado una importante diversidad de 
circunstancias de sectores y empresas.

Los ERTE se han convertido en un gran instrumento y han 
permitido recuperar el empleo mucho antes que en la Gran Rece-
sión: en el primer trimestre de 2022 todas las ramas de actividad 
habían recuperado prácticamente los niveles de empleo prepan-
demia, aunque las horas de trabajo efectivas seguían por debajo 
en algunos casos, lográndose no distanciarse en ese aspecto más 
de la UE, como sucedió en la anterior crisis.  

Según nuestras estimaciones, las ayudas absorbieron un 35,5 % 
de los daños sufridos por el tejido empresarial en 2020 y un 43,4 % 
en 2021. Las dirigidas a los trabajadores empleados cubrieron un 
58,3 % de los menores ingresos de 2020 y un 61,6 % de los de 2021 
en relación a 2019. Para los autónomos, las coberturas fueron de 
un 83 % y un 49,8 %, respectivamente, en esos años. Para las ren-
tas del capital de las empresas, representaron en 2020 un 16,9 % 
de las pérdidas sufridas respecto a sus niveles de 2019, y un 36,6 % 
en 2021.

¿Cómo han contribuido las empresas a minorar los efectos de la 
pandemia?
Las empresas, trabajadores y consumidores hubieron de asi-

milar las consecuencias del shock y las decisiones restrictivas de las 
autoridades para controlar la pandemia, asumiendo que las exter-
nalidades sanitarias de sus conductas condicionaban la difusión 
de la enfermedad y la presión hospitalaria. La valiosa combina-
ción de toma de conciencia de los intereses generales y altruismo 
que se ha producido ha reforzado la importancia de la responsa-
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bilidad social de la empresa y del reconocimiento de atender a los 
intereses de las distintas partes interesadas (stakeholders). 

En estos años, muchos han aprendido que para conseguir ob-
jetivos que a medio plazo interesan a todos —como la superviven-
cia del tejido productivo— puede ser necesario que los agentes 
económicos hagan sacrificios a corto plazo y tiene sentido com-
partir colectivamente algunos costes. La lección debería ser apro-
vechada para evitar mediante un pacto de rentas los riesgos de 
no controlar la inflación aparecida en los últimos años, y también 
para abordar la necesaria reforma fiscal.

Pero para asimilar costes tan elevados como los del intenso 
choque padecido en los primeros meses de pandemia fue muy 
importante contar con las ayudas públicas, es decir, asumir colec-
tivamente los costes que implicaba un comportamiento responsa-
ble. El cumplimiento de las restricciones y recomendaciones de 
origen sanitario implicaba en ocasiones pérdidas muy intensas de 
ingresos y las más severas fueron asumidas por el sector público, 
evitando daños que podían generar explosiones sociales y una 
grave desconfianza en las instituciones.   

En esas condiciones, el tejido productivo ha contribuido posi-
tivamente a las respuestas dadas a la pandemia. Por un lado, los 
comportamientos dentro de las empresas fueron responsables y el 
cumplimiento de las reglas y recomendaciones, elevado. La prueba 
es que los lugares de trabajo fueron sitios seguros y su importan-
cia en los contagios, escasa. Por otro lado, tanto durante el estado 
de alarma como después, las empresas adoptaron decisiones para 
limitar los riesgos de contagio entre sus trabajadores y entre estos 
y sus clientes. Lo hicieron fundamentalmente mediante la intensi-
ficación del teletrabajo, la profundización del comercio electróni-
co, el servicio a domicilio y la adopción de diversas innovaciones 
organizativas. 

¿Cuáles han sido las respuestas de los hogares? 
Otro gran ámbito en el que las personas hubieron de adaptar-

se al escenario delineado por la pandemia han sido los hogares, 
convertidos en eslabones básicos de las respuestas a la emergen-
cia. Desde el confinamiento se les otorgó el papel de espacios segu-
ros, dentro de los cuales era posible mantener las relaciones inter-
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personales, aunque fuera de ellos fueran eliminadas o quedaran 
muy restringidas. Al adoptar las autoridades esas directrices, plan-
tearon a las familias dos retos: adaptar sus hogares a la nueva si-
tuación y lograr que las relaciones familiares antes y después del 
confinamiento contribuyeran a reducir la transmisión del virus.   

El primer reto fue muy exigente porque, durante el confina-
miento domiciliario, el hogar se convirtió en el lugar de conviven-
cia de todos los miembros de cada familia, las 24 horas del día y 
siete días a la semana. Pasó a ser el espacio para el desarrollo de 
actividades laborales, educativas, deportivas y de ocio, trasladando 
a la vivienda muchas actividades cotidianas que se realizaban fuera. 
De hecho, ese refuerzo de las funciones de los hogares implicó que 
el bienestar (medido por el consumo ampliado que incluye las activi-
dades domésticas de producción y ocio) se resintiera menos que el 
PIB o que el consumo que mide la Contabilidad Nacional.

Frente a las nuevas circunstancias, las características de los ho-
gares, las condiciones de vida y el equipamiento de las viviendas 
han condicionado la forma en la que las distintas familias españo-
las han adaptado sus comportamientos para responder a la pan-
demia, y modulado los costes de esa adaptación. 

El número de miembros que conviven en cada hogar y su com-
posición, así como el espacio y las características de las viviendas, 
han resultado relevantes para la capacidad de adaptarse al confi-
namiento domiciliario y también durante la desescalada. El aisla-
miento social y la necesidad de apoyo en las actividades diarias de 
las personas que viven solas, por un lado, o los conflictos en los 
hogares más numerosos derivados de tener que compartir espa-
cios y conciliar la vida familiar y laboral, por otro, incrementaron 
en algunas familias los costes de tener que contribuir a controlar 
la enfermedad reduciendo las relaciones sociales.  

Así, el aislamiento fue más difícil para los miembros de la cuarta 
parte de los hogares españoles formados por personas que vivían 
solas, muchas de ellas con 65 o más años. También para los hogares 
formados por parejas con hijos que convivían en el hogar y por fa-
milias numerosas, por tener que desarrollar las actividades amplia-
das de todos ellos —del teletrabajo a la teleformación, pasando por 
las de ocio— en un espacio con frecuencia reducido, pues más de 
la mitad de las familias residen en viviendas muy pequeñas.  
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¿Cómo han reducido las nuevas tecnologías los costes de la 
adaptación?
Las tecnologías de la información y la comunicación (TIC) 

han constituido un instrumento esencial para mitigar el impacto 
de la pandemia en las empresas, los centros educativos, las ad-
ministraciones y, desde luego, las familias. No es difícil imaginar 
cómo se hubieran multiplicado las dificultades padecidas en un 
mundo analógico, sin ordenadores, teléfonos móviles o platafor-
mas para el teletrabajo o el ocio.

La realización en el hogar de actividades que habitualmente se 
venían desarrollando fuera del domicilio ha sido una posibilidad 
para una mayoría de familias, porque los niveles de equipamiento 
previos permitían acceder a Internet con dispositivos fijos, pero, 
sobre todo, móviles, cuya presencia en los hogares españoles es 
casi universal. Gracias a ello, los miembros de las familias han re-
ducido sustancialmente los costes de estar confinados o sufrir res-
tricciones para moverse o relacionarse. Al menos podían desarro-
llar numerosas actividades desde casa: teletrabajar, asistir a clase, 
comprar online, relacionarse con amigos o familiares, informarse 
o ver películas. 

Ese conjunto de oportunidades ha facilitado la disposición a 
colaborar de los individuos con las autoridades, y a respetar las 
directrices y recomendaciones que permitían controlar los conta-
gios quedándose en casa. La intensificación de las videollamadas, 
el uso del comercio electrónico y la banca por Internet, la realiza-
ción de actividades formativas online, la concertación de una cita 
con el médico por Internet o la suscripción a productos online de 
ocio y entretenimiento, son el reflejo del aprovechamiento cre-
ciente de esas posibilidades. Muchas de estas actividades perma-
necen en buena medida como una herencia de las experiencias 
vividas durante la pandemia. 

Sin embargo, las asimetrías en el equipamiento TIC en las vi-
viendas y en las habilidades digitales de las personas han provoca-
do que unos hogares hayan soportado mayores costes que otros 
para cumplir las restricciones. Entre los que han pagado un pre-
cio mayor destacan los formados exclusivamente por personas de 
edad avanzada, los domiciliados en municipios de menor tamaño 
y aquellos con bajos niveles de ingresos, carentes de equipamien-
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tos por falta de recursos. Las medidas adoptadas en este sentido 
por las autoridades para paliar las carencias han tenido una efica-
cia limitada, pues no basta con ofrecer el equipamiento —como 
se ha hecho en ocasiones desde los centros educativos— para sal-
var los obstáculos que plantea la digitalización y evitar la brecha. 

La edad y el nivel socioeconómico —ingresos, formación, si-
tuación laboral— han influido a la hora de poder eludir la presen-
cialidad en actividades laborales o educativas mediante las TIC. A 
mayores ingresos y niveles educativos, más capacidad de paliar las 
consecuencias de la pandemia. La brecha digital por edades y en-
tornos socioeconómicos ha ganado importancia en estas circuns-
tancias porque significa la exclusión social, laboral y educativa de 
los colectivos que no pueden evitar digitalmente las implicaciones 
de la pandemia. La educación y el empleo son actividades en las 
que el impacto de la pandemia hubiese sido sustancialmente ma-
yor de no haberse hecho uso de las TIC en los hogares, pero hay 
ejemplos abundantes de que la brecha digital existe y contribuye 
a la desigualdad. 

¿Qué importancia han alcanzado la formación a distancia y el 
teletrabajo?
La teleformación permitió a los centros educativos de todos 

los niveles adaptar de urgencia la programación de lo que queda-
ba de curso en la primavera de 2020 y realizar clases a distancia 
durante el confinamiento. Pero las asimetrías en la experiencia 
previa, en el esfuerzo de los centros y educadores, y en las con-
diciones habitacionales y recursos de los hogares, así como las 
habilidades de sus miembros adultos, han tenido consecuencias. 
La improvisación de la no presencialidad ha puesto en riesgo la 
igualdad de oportunidades lograda en los centros educativos, en 
particular para los alumnos procedentes de entornos socioeconó-
micos distintos. El 4,5 % de los niños entre 6 y 15 años no pudie-
ron atender clases online por no disponer en casa de los medios 
necesarios para ello, porcentaje que asciende al 16,5 % en las fa-
milias con ingresos bajos. Pero la entrega gratuita de materiales 
en algunos casos para evitar este problema no ha garantizado su 
solución debido a que los obstáculos no son solo dotacionales.
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Por otra parte, la implantación del teletrabajo ha sido una 
oportunidad, pero fuertemente condicionada por el sector de 
actividad y la ocupación de cada trabajador, pues muchas tareas 
requieren presencialidad. En España, alrededor del 65 % de los 
trabajadores en 2021 declaró no poder teletrabajar porque la ocu-
pación o el puesto de trabajo que desempeñaba requería presen-
cialidad. Del 35 % restante, la mitad declaró no haberlo hecho 
pese a ser factible, bien porque la empresa no disponía de medios 
tecnológicos suficientes o no tenía voluntad de implantarlo, o 
porque los propios trabajadores preferían la presencialidad, o su 
domicilio no estaba adecuado para el teletrabajo.  

Entre aquellos a los que la empresa permite teletrabajar, el ni-
vel educativo y la ocupación influyen en la probabilidad de que 
el individuo opte por hacerlo. También influyen características 
del entorno del hogar, como el tamaño del municipio y el equipa-
miento TIC de las viviendas. El número de miembros del hogar es 
determinante de la preferencia por la opción mixta de teletrabajo 
y presencialidad de varias formas diferentes: los individuos que 
viven en hogares con tres o menos miembros tienen mayor prefe-
rencia por compaginar días de teletrabajo y presencialidad, quizás 
por las ventajas que el trabajo en remonto ofrece para conciliar 
con la vida familiar; pero en las familias con hijos el teletrabajo 
es con frecuencia más difícil de gestionar. Por otra parte, los ho-
gares unipersonales tienen menor preferencia por el teletrabajo 
que las familias con hijos, posiblemente porque para los prime-
ros la presencialidad tiene componentes de socialización más re-
levantes. En suma, en ese contexto de facilidades tecnológicas, 
las oportunidades de aprovecharlas no han sido las mismas entre 
hogares que contaban con distintas composiciones y recursos muy 
diferentes.

¿Qué capacidad han tenido las actuaciones públicas de compensar a 
los hogares?
Las rentas del trabajo y el capital de los hogares cayeron en 

2020 un 8,4 %, mientras que su renta disponible disminuyó un 
4,6 %, una cifra importante pero algo menos de la mitad de la 
caída de la actividad. Y si tenemos en cuenta la prestación de 
servicios públicos en especie —la renta disponible ajustada— la 
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caída fue solo del 2,8 %. En el mismo periodo, el PIB de la econo-
mía española sufrió una contracción del 10,8 %. La explicación 
de estas importantes diferencias se encuentra en la actuación del 
sector público para sostener las rentas, antes de la pandemia y 
especialmente durante la misma. A lo largo de 2020, las transfe-
rencias sociales monetarias, derivadas de los apoyos a trabajadores 
y autónomos fundamentalmente, crecieron un 16,5 %. Durante 
2021, la renta de los hogares siguió cayendo en términos reales, 
pero debido ya en gran parte a la inflación, un problema que se 
acentuó en 2022. 

La sustancial moderación del retroceso de los ingresos de los 
hogares pese a la fuerte caída del PIB es el resultado del amplio 
despliegue del estado de bienestar previo a la pandemia y del 
refuerzo de este durante la misma: políticas de gasto dirigidas 
a compensar las pérdidas de empleo, financiación de los ERTE, 
ayudas a autónomos y empresas, ayudas a las familias como el In-
greso Mínimo Vital; mayor gasto en sanidad, servicios sociales y 
educación, etc.  

El conjunto de actuaciones de política fiscal de los gobiernos 
que conduce a estos resultados es parte destacada de las respues-
tas colectivas a la pandemia: el sector público moviliza importan-
tes recursos para paliar las consecuencias de los choques, con la 
doble finalidad de estabilizar la economía y frenar el aumento de 
la desigualdad que se derivaría de una grave recesión padecida si 
no se actuara, al incidir esta sobre todo en los recursos de quienes 
pierden sus empleos o sus empresas. Gracias a ello, se reduce la 
resistencia a asimilar las consecuencias de las restricciones por la 
población y aumenta su disposición a cooperar. 

En este punto hay que advertir que los grandes paquetes de 
estímulo implementados han tenido beneficios a corto plazo pero 
han sido muy costosos, aumentando el déficit y el endeudamiento 
público de forma considerable (3,7 y 20,1 puntos porcentuales 
en porcentaje de PIB, respectivamente, entre 2019 y 2021). Estas 
deudas han de ser pagadas por las actuales y futuras generaciones, 
en forma de mayores impuestos y más inflación. Si las actuaciones 
fiscales que han evitado un mayor estancamiento e impulsado la 
más pronta recuperación tienen efectos duraderos, los costes a 



[ 340 ] Impactos de lA covid-19 y respuestas colectivas a la pandemia en españa

largo plazo se habrán moderado, pero si eso no sucede, serán más 
gravosas.

A pesar de las medidas gubernamentales, han existido graves 
impactos negativos en la economía de los hogares. La caída de 
sus ingresos y la incertidumbre generada han repercutido severa-
mente sobre el gasto en consumo que recoge el Sistema Europeo 
de Cuentas (SEC), que sufrió una intensa caída en el segundo tri-
mestre de 2020. En 2021 no había recuperado los niveles prepan-
demia. En ese resultado han confluido la imposibilidad de gastar 
en las actividades que estaban restringidas por ser consideradas 
arriesgadas para la salud, y también que el aumento del consumo 
que se realiza en los domicilios, tanto de alimentación como de 
servicios digitales, con frecuencia implica menos gasto que el rea-
lizado fuera del hogar. 

Los bienes y servicios cuyos consumos se han visto más afec-
tados han sido los limitados por el confinamiento, y por las res-
tricciones a la movilidad y las relaciones sociales: los paquetes 
turísticos, los servicios de transporte, alojamiento, deportivos y 
culturales, así como la restauración. Estos gastos han disminui-
do de forma considerable, tanto por motivos forzosos durante la 
época de restricciones más duras como por el temor al contagio 
una vez estas fueron levantándose. Por el contrario, el gasto en ali-
mentos, bebidas, especialmente las alcohólicas, y los servicios TIC, 
crecieron durante la pandemia, como consecuencia del efecto de 
sustitución de actividades que no podían realizarse fuera de casa y 
pasaron al ámbito doméstico.

La contracción del gasto en consumo ha sido superior en los 
hogares con mayores niveles de ingresos, debido a su mayor mar-
gen de maniobra para hacer ajustes y porque en la composición 
de su consumo pesan más las actividades relacionadas con el ocio, 
la cultura, los viajes y el turismo, que se han encontrado más res-
tringidas. Por razones similares, ha habido ajustes mayores en los 
hogares encabezados por sustentadores que se encuentran en las 
fases maduras de su vida laboral.  

El consumo se redujo en el primer año de pandemia un 11,7 % 
por motivos forzosos derivados del confinamiento y las restriccio-
nes a la movilidad, pero también por precaución dada la incer-
tidumbre existente. De hecho, el incremento del ahorro de las 
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familias ha sido enorme, pasando la tasa de ahorro de un 8,3 % 
en 2019 a un 14,9 % en 2020. Su desembolse posterior ha estimu-
lado el consumo en 2021 y 2022, pero también una inflación que 
ha sido impulsada en origen por el lado de la oferta por factores 
como el precio de la energía, los estrangulamientos en determina-
dos suministros y el conflicto bélico en Ucrania.  

¿Qué impacto ha tenido la pandemia sobre la distribución de la renta 
y la pobreza?
Las cifras agregadas esconden una importante heterogeneidad 

en el impacto sobre los ingresos de los hogares y su consumo. 
Por el lado de los ingresos, la incidencia de la pandemia ha gol-
peado más a trabajadores de sectores de baja productividad, no 
cualificados y con salarios bajos, conllevando un incremento de 
la desigualdad. El esfuerzo del sector público para contener la 
dispersión de rentas ha sido notable, pero no se ha podido evitar 
por completo en el corto plazo. 

La pandemia ha incrementado la desigualdad antes y después 
de que operen las transferencias públicas, pero sin éstas hubié-
ramos observado incrementos de la desigualdad enormes a muy 
corto plazo, explosivas, difíciles de asumir por la sociedad. Aun-
que los datos para evaluar cómo ha repercutido el choque sobre 
la distribución de la renta entre los hogares son aún limitados, las 
conclusiones que emergen de la información disponible son dos. 
En primer lugar, como en otras crisis, la de la pandemia acen-
túa la desigualdad. Y en segundo lugar, las actuaciones públicas 
frenan ese incremento pero no lo evitan por completo, si bien 
en este caso el periodo en el que la desigualdad aumenta parece 
haber finalizado antes —pues conforme avanza la recuperación 
cada vez se aprecia menos ese aumento— y regresado ya a los 
niveles anteriores a la pandemia.  

Las rentas que provienen de los mercados de factores (trabajo 
y capital) se hacen más desiguales durante la pandemia porque 
buena parte de los trabajos que se han perdido en estos años eran 
de escasa cualificación, de modo que han sufrido más las familias 
menos favorecidas. Además, en todas las actividades, las ocupacio-
nes que se han defendido mejor (conservando más el empleo y 
mediante el teletrabajo) son las más cualificadas, de manera que 
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los trabajadores mejor pagados se han visto menos perjudicados 
que los más precarios. 

Los aumentos de la desigualdad en los ingresos de mercado se 
producen, sobre todo, en la fase más dura de la pandemia, porque 
en ella muchas actividades son inviables y los ingresos que gene-
ran se ven interrumpidos. Pero conforme avanza la recuperación 
de la normalidad, cada vez se aprecia menos en los indicadores 
adelantados. A esa rápida mejora ha contribuido que el empleo se 
ha recuperado muy pronto, antes que el PIB y no más tarde, como 
sucedió en la Gran Recesión. Ahora el empleo ha crecido pronto 
gracias, en gran medida, a que los ERTE mantuvieron a los traba-
jadores vinculados a las empresas. Aunque la recuperación de la 
producción también presenta retrasos frente a la de la UE debido 
a nuestra especialización turística, la recuperación del empleo se 
parece más a la europea gracias a ese instrumento de cobertura. 

En esta ocasión, los esfuerzos de las políticas públicas para pa-
liar la desigualdad se reflejan en las transferencias monetarias y 
en especie, las tradicionales y las nuevas, y han desempeñado un 
importante papel para mantener acotadas las diferencias distribu-
tivas. Pero en cualquier caso, ni la situación anterior a la covid-19 
ni las respuestas colectivas evitan que parte de los hogares espa-
ñoles viva en la pobreza o sufra carencias materiales importan-
tes. Distintos indicadores confluyen en que el riesgo afecta a uno 
de cada cinco hogares españoles, al menos. Tanto si definimos la 
pobreza relativa en términos corrientes (porcentaje de población 
que vive por debajo del 60 % de la renta mediana) como si consi-
deramos una referencia anclada en un año base, la conclusión es 
que entre un 19 % y un 23 % de los españoles podían ser conside-
rados pobres en 2020. El porcentaje ha aumentado ligeramente 
durante la pandemia y también ha aumentado la pobreza si con-
sideramos indicadores relacionados con algún tipo de carencia 
material, aunque en 2021 se observaban ligeros síntomas de que 
la tendencia empezaba a revertir. 

En definitiva, la pandemia ha supuesto un enorme shock para 
la economía de los hogares, alterando de forma sustancial sus in-
gresos, su consumo y sus hábitos. Las respuestas públicas han sido 
importantes pero no han podido anular sus efectos negativos, en 
particular sobre la pobreza y los problemas de carencia material. 
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Y los grandes paquetes de estímulo implementados para evitar un 
mayor aumento de la pobreza y la desigualdad, y sostener la acti-
vidad económica de los colectivos más afectados por la pandemia, 
han sido muy costosos y han aumentado el endeudamiento públi-
co de forma considerable. Así pues, hemos evitado costes impor-
tantes a corto plazo y asumido riesgos a medio y largo plazo, pues 
las facturas deberán ser pagadas en el futuro de una forma u otra, 
y solo lo serán más fácilmente si el crecimiento es vigoroso.

¿Cómo han reaccionado los españoles a las medidas adoptadas por 
las autoridades?
Los análisis realizados muestran que las actitudes y comporta-

mientos de los españoles durante la pandemia de la covid-19 no 
son exógenos a la política y que la cooperación en la mitigación y 
superación de la pandemia no es ni universal ni aleatoria.

A diferencia de otros países europeos, la respuesta inicial de 
los españoles cuando comenzó la pandemia en marzo de 2020 no 
fue el apoyo incondicional al Gobierno. Y, a lo largo de los meses, 
los españoles han evaluado críticamente la gestión de los gobier-
nos nacional y autonómicos, castigándolos o recompensándolos 
de acuerdo con lo que iba sucediendo, en particular teniendo 
en cuenta el número de fallecimientos por la covid-19. En otras 
palabras, el comportamiento de los españoles se ha acercado más 
al llamado hipercontrol de los dirigentes en situaciones extraordi-
narias que a la reacción de agruparse alrededor de la bandera y seguir 
a los líderes políticos. 

También es importante constatar que la predisposición a coo-
perar para superar la pandemia difiere sensiblemente entre espa-
ñoles. Si nos detenemos en los comportamientos para controlar 
la transmisión del virus, en general las personas de mayor edad, 
más religiosas y con un mayor nivel de estudios se han mostrado 
más proclives a usar gel hidroalcohólico y respaldar el pasaporte 
covid-19. En cambio, cuando se trata de comportamientos obliga-
torios, sujetos a multa si no se realizan, como el uso de mascarilla 
en interiores, todos los ciudadanos cooperan. Así pues, una lec-
ción de la experiencia es que, para lograr la cooperación univer-
sal a través de determinados comportamientos, la posibilidad de 
control —y el castigo de la no cooperación— importa; en caso 
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contrario hay colectivos que no siguen los comportamientos re-
comendados. 

Sin embargo, en el caso de la vacunación contra la covid-19, 
los niveles en España son muy elevados si los comparamos con 
los países de nuestro entorno, una circunstancia que reduce las 
diferencias entre los comportamientos de los individuos. Eso no 
elimina por completo que la actitud frente a la vacunación sea, en 
cierta medida, ideológica. La ideología de los ciudadanos y el par-
tido al que han votado predicen tanto la intención de vacunarse 
como la vacunación efectiva. Así, los ciudadanos que apoyan a los 
partidos en la oposición en este periodo (los que se ubican a la 
derecha en la escala ideológica), y, en particular, los votantes de 
Vox, se vacunan menos que el resto. 

Una segunda lección del análisis es que los partidos de la opo-
sición son actores relevantes para conseguir la cooperación de los 
ciudadanos. Sus mensajes y comportamientos, como mostrar que 
sus líderes se han vacunado, marcan una diferencia. Estas dife-
rencias sociopolíticas entre los ciudadanos definen los perfiles en 
los que se deben centrar las campañas de promoción de la vacu-
nación y de otros comportamientos cooperativos para mitigar y 
superar la pandemia. Tampoco podemos olvidar que en Estados 
fuertemente descentralizados como España, sobre todo en mate-
rias como la salud, los niveles de Gobierno nacional y autonómico 
deben cooperar y seguir una línea de acción común. Culpar al 
otro nivel de gobierno de las consecuencias de la pandemia, sobre 
todo cuando tiene colores políticos distintos, socava la confianza 
de los ciudadanos y dificulta la cooperación.

¿En qué medida las consecuencias de la covid-19 para la sociedad 
española han estado condicionadas por los recursos públicos 
disponibles o por la gestión de la crisis?
Las respuestas a las preguntas precedentes indican que la mag-

nitud del shock padecido ha sido tan relevante y se ha producido 
en tantas direcciones que, aunque los recursos públicos compro-
metidos en las respuestas han sido muy importantes —en parte 
gracias a las ayudas europeas— no han evitado buena parte de las 
consecuencias negativas de la pandemia. 
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Pero asumiendo esta limitación inevitable, al hacer un balance 
general de las actuaciones, es especialmente relevante responder 
a una última pregunta, que subraya cuatro direcciones de posibles 
carencias evitables relacionadas con las cuestiones que el análisis 
de las acciones colectivas subraya: ¿en qué medida las consecuen-
cias de la crisis para la sociedad española han estado condiciona-
das por unos recursos sanitarios limitados, una mala gestión de los 
servicios públicos, una falta de coordinación entre administracio-
nes, una particular cultura y/o un déficit de capital social? A la luz 
de las distintas evidencias aportadas a lo largo de la monografía, la 
respuesta sintética a las misma puede ser afirmativa, con matices. 

Los recursos sanitarios con los que contaba el país cuando lle-
gó la pandemia eran menores que los de otros países de nuestro 
entorno y aumentaron la presión hospitalaria. Aunque los esfuer-
zos por paliar los problemas fueron indudables, las soluciones no 
llegaron siempre a tiempo y han dejado cicatrices importantes 
entre las estructuras profesionales y la valoración del sistema de 
salud por parte de los pacientes. 

En lo que se refiere a la gestión de los servicios públicos, ha 
habido ejemplos muy diversos. En algunos casos, el balance fue 
muy positivo, como la puesta en marcha de los ERTE o el proceso 
de vacunación. Pero en otros hubo problemas graves, como la 
gestión de la cobertura sanitaria de las residencias de ancianos, 
la disponibilidad de información y experiencia adecuadas para 
gestionar las ayudas al tejido productivo, o para poner en marcha 
la formación no presencial en el sistema educativo.

También se pusieron de manifiesto carencias importantes en 
la coordinación entre administraciones necesaria para gestionar 
la crisis en un estado multinivel, como consecuencia de la falta de 
un marco normativo adecuado y del deficiente funcionamiento 
de las instancias de coordinación entre el Gobierno central y las 
comunidades autónomas. En este terreno, el incremento de las 
actividades de este tipo durante la pandemia no fue suficiente.

Y en cuanto al papel del capital social y, como soporte del mis-
mo, de la cultura de la cooperación, parece evidente que España 
padece carencias en este terreno, agravadas en los años anteriores 
a la pandemia por una situación política tensionada en distintas 
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direcciones: entre partidos, entre bloques ideológicos y entre te-
rritorios.

Recomendaciones
El resultado de estas insuficiencias no cuestiona los logros de 

las respuestas colectivas dadas a la pandemia, pero los limita y ha 
incrementado sus costes. El análisis de la pandemia sintetizado en 
los puntos anteriores justifica algunas recomendaciones acerca de 
iniciativas públicas y privadas que sería útil desarrollar, anticipán-
dose a que en el futuro es posible que nos enfrentemos de nuevo 
a eventos extremos similares: 

 — Es necesario desarrollar un marco normativo que permita a 
los gobiernos central y autonómicos tomar decisiones rápi-
das con un procedimiento legal adaptado a las circunstan-
cias extraordinarias. Gobernar eventos extremos con herra-
mientas diseñadas para la gestión de los asuntos habituales 
en circunstancias normales es un problema mayúsculo, 
como se ha comprobado. Pero hoy no estamos claramen-
te mejor preparados que hace tres años para la gestión de 
una pandemia, porque algunas de las debilidades adverti-
das permanecen. Más bien sucede lo contrario, dada la ju-
risprudencia generada por el recurso al estado de alarma y 
la renuncia a desarrollar una ley específica para gestionar 
situaciones como la vivida. Consideramos pertinente dejar 
anotada aquí la necesidad de reflexionar sobre la conve-
niencia de contar con una legislación adecuada, que sea 
útil para una gestión de las crisis sanitarias descentralizada 
y adaptada a la situación epidemiológica de cada territorio, 
pero eficaz.

 — Es perentorio adaptar la arquitectura de gobierno multini-
vel al elevado grado de descentralización existente en Es-
paña. Esa descentralización se caracteriza, además, por un 
amplio alcance de la legislación básica del Estado. La com-
binación de ambos vectores acaba exigiendo altas dosis de 
coordinación vertical; especialmente ante situaciones nove-
dosas o inesperadas. Por ello, se debería acometer una re-
forma constitucional que incorporase a nuestro sistema las 
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estructuras de coordinación propias de los países federales. 
Conscientes de la dificultad de dicha reforma a corto y me-
dio plazo, el objetivo inmediato debería ser reforzar sustan-
cialmente los instrumentos de cogobernanza ya existentes: 
la Conferencia de presidentes, el Consejo de Política Fiscal 
y Financiera, las Conferencias sectoriales y la Comisión Ge-
neral de Comunidades Autónomas del Senado.

 — Es importante facilitar la acción colectiva reforzando los 
vínculos de confianza interpersonal y en las instituciones 
porque reducen los costes de transacción que existen para 
cooperar. A avanzar en esa dirección contribuye que la in-
formación sea veraz, que las decisiones públicas se apoyen 
en la credibilidad de los expertos y que las instituciones 
dedicadas a la generación y difusión del conocimiento y sus 
miembros se comprometan en la búsqueda de soluciones a 
los problemas que más preocupan a la sociedad.

 — Es necesario trabajar para reducir la confrontación parti-
dista cuando el problema a resolver es de esta naturaleza. 
El impacto de crisis sanitarias como la pandemia también 
depende de las acciones de los partidos políticos y, más en 
particular, de la medida en que se politice la gestión de 
las mismas. Si la pandemia se convierte en algo ideológico 
(lo que se conoce en ciencia política como position issue) 
en lugar de concitar consenso (o valence issue en la jerga), 
las estrategias para mitigar la crisis, primero, y resolverla a 
través de la vacunación, después, se tornan menos efectivas. 

 — Una prioridad en los próximos años debe ser avanzar en la 
digitalización efectiva de las empresas. Sin duda, la apuesta 
por las nuevas tecnologías permitirá a las empresas produ-
cir y vender más y mejor, pero, además, las preparará para 
reducir su dependencia de la interacción social. Esta última 
dimensión se ha revelado clave en la pandemia y volvería 
a serlo en un episodio similar, que no es improbable. Por 
tanto, la digitalización de las empresas debe ser impulsada, 
entre otras razones porque refuerza su resiliencia ante las 
crisis. Lo mismo puede decirse de las administraciones, no 
solo por su condición de productoras de servicios públicos 
sino porque, en el despliegue de sus políticas de respuesta 
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a la pandemia, se han enfrentado a la necesidad de dispo-
ner de herramientas de gestión de la información mucho 
más potentes.

 — El refuerzo de la digitalización también debe alcanzar a las 
familias. Para las familias, las nuevas tecnologías deben ser 
mejor aprovechadas no solo mediante mejoras de equipa-
mientos sino, sobre todo, de habilidades digitales, porque 
posibilitan reducir los costes de oportunidad de restringir 
las interacciones presenciales en ámbitos como la educa-
ción, el ocio o el consumo. 

 — Para el sistema educativo, la digitalización es la base para 
poder combinar la formación presencial y no presencial 
de manera programada y no solo en situaciones de emer-
gencia. Pero su aprovechamiento en estas últimas requiere 
preparación y experiencia continuada, para eludir los pro-
blemas padecidos durante la pandemia.

 — El avance de la digitalización reclama actuaciones que evi-
ten la brecha digital, pues la digitalización no es ni univer-
sal ni aleatoria. Son las medianas y pequeñas empresas, las 
familias de rentas bajas y las personas de edad avanzada, 
sobre todo si unas y otras están en el ámbito rural, las que 
han alcanzado una digitalización más limitada. Así pues, 
sin acciones compensatorias para evitar o paliar ese retraso, 
nuevos episodios como los vividos se convertirán en facto-
res de desigualdad adicionales a los previamente existentes.
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Acrónimos de los países

País ISO-3

Australia AUS

Austria AUT

Bélgica BEL

Bulgaria BGR

Canadá CAN

Suiza CHE

Chipre CYP

República Checa CZE

Alemania DEU

Dinamarca DNK

España ESP

Estonia EST

Finlandia FIN

Francia FRA

Reino Unido GBR

Grecia GRC

Croacia HRV

Hungría HUN

Irlanda IRL

Islandia ISL

Italia ITA

Japón JPN

Corea del Sur KOR

Lituania LTU

Luxemburgo LUX

Letonia LVA

México MEX

Malta MLT

Países Bajos NLD

Noruega NOR

Polonia POL

Portugal PRT

Rumania ROM

República Eslovaca SVK

Eslovenia SVN

Suecia SWE

Estados Unidos USA

A.1.
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Descripción de las categorías de gasto de 
la Encuesta de Presupuestos Familiares 
(ECOICOP/EPF), 2020

A.2.

01. Alimentos y bebidas no alcohólicas

01.1 T Alimentos
01.2 T Bebidas no alcohólicas

02. Bebidas alcohólicas y tabaco

02.1 T Bebidas alcohólicas
02.2 T Tabaco

03. Vestido y calzado

03.1 T Vestido
03.2 T Calzado

04. Vivienda, agua, electricidad, gas y otros combustibles

04.1 T Alquileres reales de vivienda
04.2 T Alquileres imputados de vivienda
04.3 T Conservación y reparación de la vivienda
04.4 T Suministro de agua y otros servicios relacionados con la vivienda
04.5 T Electricidad, gas y otros combustibles

05. Muebles, artículos del hogar y artículos para el mantenimiento corriente del hogar

05.1 T Muebles y accesorios, alfombras y otros revestimientos de suelos
05.2 T Artículos textiles para el hogar
05.3 T Aparatos domésticos
05.4 T Menaje y herramientas del hogar
05.5 T Bienes y servicios para el mantenimiento corriente del hogar

06. Sanidad

06.1 T Productos, aparatos y equipos médicos
06.2 T Servicios médicos, ambulatorios y hospitalarios

07. Transporte

07.1 T Adquisición de vehículos
07.2 T Utilización de vehículos personales
07.3 T Servicios de transporte

08. Comunicaciones

08.1 T Equipos de telefonía y fax
08.2 T Servicios postales, de telefonía y fax (incluye servicios relacionados con Internet)
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09. Ocio y cultura

09.1 T Equipos audiovisuales, fotográficos y de procesamiento de información
09.2 T Otros bienes para el ocio, el deporte y la cultura (juegos, instrumentos musicales, jardinería, 

mascotas, etc.)
09.3 T Servicios recreativos, deportivos y culturales
09.4 T Prensa, libros y artículos de papelería
09.5 T Paquetes turísticos

10. Enseñanza

10.1 T Enseñanza Infantil y Primaria 
10.2 T Enseñanza Secundaria y Postsecundaria no Superior
10.3 T Enseñanza Superior 
10.4 T Enseñanzas no definida por nivel

11. Hoteles, cafés y restaurantes

11.1 T Restauración y comedores
11.2 T Servicios de alojamiento

12. Otros bienes y servicios

12.1 T Cuidado personal
12.2 T Efectos personales no comprendidas en otras partes (n.c.o.p.) (incluye joyería, artículos de viaje, 

bolsas de uso personal, artículos para bebes…)
12.3 T Protección social (incluye residencias para mayores y discapacitados, cuidado de personas 

dependientes…)
12.4 T Seguros (incluye los relacionados con la vivienda, con la salud, con el transporte y otros)
12.5 T Servicios financieros n.c.o.p.
12.6 T Otros servicios n.c.o.p. (incluye tasas administrativas, servicios jurídicos y contables, servicios 

funerarios…)

Nota: 04.2 T Alquileres imputados de vivienda: esta partida toma valor cero cuando se considera el gasto 
monetario.
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