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Resumen

Este articulo analiza el liderazgo politico del Presidente del Estado espafiol,
Pedro Sanchez, en la gestion de la COVID-19 durante los quince meses siguientes a la
primera declaracién del estado de alarma, y el contrapeso ejercido desde el Partido
Nacionalista Vasco (PNV) para incorporar a las Comunidades Auténomas en tal gestion
La sistematizacion y andlisis de la informacion obtenida de distintas fuentes
documentales, asi como de las técnicas juridicas empleadas por el Gobierno central
permite identificar cuatro patrones de liderazgo que se corresponden con sendos
modelos de gestion de la pandemia, moldeados, en parte, por la acciéon del PNV. Los
patrones de liderazgo identificados muestran que, si bien la pandemia posibilité a
Sanchez demostrar su capacidad de liderazgo, esta tiltima se diluye cuando decide en la
cuarta fase judicializar las decisiones politicas sobre la pandemia lo que supone
cuestionar el papel de los/las lideres politicos para afrontar las crisis.
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Abstract

This article analyzes the political leadership of the President of the Spanish State
Pedro Sanchez in the management of COVID-19 during the fifteen months following the
first declaration of the state of alarm and the counterweight exercised by the Basque
Nationalist Party (PNV) to incorporate the Autonomous Communities in such
management. The systematization and analysis of the information obtained from
different documentary sources, as well as the legal techniques used by the central
government, allows us to identify four leadership patterns that correspond to their
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respective pandemic management models, shaped, in part, by the action of the PNV. The
identified leadership patterns show that, although the pandemic made it possible for
Sanchez to demonstrate his leadership capacity, the latter is diluted when he decides in
the fourth phase to judicialize political decisions on the pandemic, which means
questioning the role of leadership politicians to deal with crises.
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1. Introduccion

La crisis generada por la COVID-19 es una situacion de excepcionalidad de
caracteristicas tinicas, descrita por el antropologo Wade Davis (2020) como un “evento
seminal”. Se trata de una crisis global, multidimensional, progresiva y profundamente
politica, en la medida que supuso una serie de desafios para la politica, el sistema judicial
y las instituciones publicas, sometiendo a prueba su capacidad para gestionar
megacrisis, asi como la resiliencia gubernamental y social (Boin et al. 2021). En este
contexto, los ambitos de toma de decisiones (politico, servicios de salud, academia, entre
otros) estan siendo evaluados por no haber sabido anticiparse o gestionar bien la
situacion; de ahi que la crisis de la COVID-19 constituya también una crisis de liderazgo
(Tourish 2020, p. 262).

Al respecto, resulta central el papel y acciones que desempefiaron los/as lideres politicos
en el afrontamiento de la crisis y la gestion posterior. Debido a que el tipo de liderazgo
que ejercieron y las acciones que realizaron configuraron el curso de los acontecimientos,
su estudio debe permitir identificar lo que se puede esperar de ellos en situaciones de
crisis (Capano y Sandri 2022). Desde la perspectiva organizacional, tal estudio pasa por
considerar las estructuras y desafios de coordinacién que plantea la forma que estd
disefiado los arreglos institucionales, aspectos vinculados tanto al sistema politico como
a las caracteristicas de la descentralizacion del sistema de salud (Capano y Lippi 2021).
En el caso del Estado espanol, por su modelo territorial, el Estado autondémico se vio
sometido al estrés mas profundo de su historia, adquiriendo especial relevancia el
reclamo de cogobernanza y gestion compartida (Romero 2020). Lo particular de este
caso, es que, a la vez que los/as lideres gestionaban la crisis, iban prefigurando el modelo
de arreglos institucionales a partir de lo cual lo hacian y, con ello, los estilos de liderazgos
y sus mutaciones hasta llegar a un liderazgo politico cuasi-ausente en favor de los
Tribunales. Esta ultima situacion bien podria encajar en una clase emergente de
judicializacion de la politica, en el sentido indicado por Hirschl (2008), lo que abriria
nuevas lineas de investigacion.

Considerando estos aspectos, este articulo aborda el liderazgo politico en el Estado
espanol y en Euskadi durante la crisis generada por la COVID-19, desde la primera
declaracion del estado de alarma el 14 de marzo de 2020 hasta el decaimiento de la
tercera declaracion el 9 de mayo de 2021. Durante este periodo, el Gobierno central,
encabezado por el socialista Pedro Sanchez, ensayo varias formas de gestién de la
pandemia, en las que vario el nivel de participacion de las Comunidades Autéonomas
(CC.AA)) en la toma de decisiones. La forma de gestionar la pandemia se convirtio en
un asunto indisolublemente ligado al conflicto sobre el modelo de distribucion de poder
territorial. Al tener que definir quién y cdémo debian tomarse las decisiones,
implicitamente se planteaba un problema de liderazgo politico.

En ese periodo, el Partido Nacionalista Vasco (PNV) marcara el contrapunto sobre la
forma de gestion. Primero, cuando a instancias de sus parlamentarios incorpora en la
aprobacion de la cuarta prérroga del primer estado de alarma una resoluciéon que
demanda una mayor participacion de las CC.AA. en la gestion de la pandemia. Y
segundo, cuando el Presidente de la Comunidad Auténoma de Euskadi (CAE), Iiigo
Urkullu, desiste de recurrir al Tribunal Supremo para lograr la autorizacion de las
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medidas que pretendia adoptar una vez finalizara el tercer estado de alarma, siendo su
posicion la de no judicializar el proceso de gestion de la pandemia.

Sanchez y Urkullu, socios de gobierno tanto a nivel estatal como autondémico en el
Parlamento Vasco, mostraron distintas formas de asumir el liderazgo. Tipos de liderazgo
que, si bien tienen una dimension personal, cuentan con limitaciones derivadas de
estructuras institucionales relativamente fijas y de las necesidades sociales coyunturales
(Elgie 1995). A partir de estas premisas, en este trabajo se identifican y analizan los
modelos de gestion de la pandemia ensayados por Sanchez en el periodo indicado, asi
como el tipo de liderazgo asumido en cada momento tanto por el Presidente del Estado
espafiol como del de la CAE. Asi, se examina la manera en que estos lideres intentaron
moldear su entorno y cémo este molded sus comportamientos. La investigacion
evidencia que el margen de maniobra del que disponian uno y otro era distinto, lo que
a su vez condiciond su capacidad de controlar el resultado del proceso de toma de
decisiones. En el ejercicio del liderazgo el cdlculo sobre los costes-beneficios fue
fundamental, lo que suponia correr ciertos riesgos y asumir determinadas
responsabilidades.

Se argumenta que, en la medida en que las crisis brindan una oportunidad para
demostrar la capacidad de liderar y acometer cambios profundos (Blondel 1991, Boin et
al. 2016), la generada por la COVID-19 emergié como una situacion tinica para fortalecer
el liderazgo de quienes gobiernan. No obstante, por la naturaleza de la crisis, el alto nivel
de incertidumbre, su persistencia, constante variacion y complejidad, la emergencia
sanitaria se convirti6 en un problema perverso sobre el que no habia soluciones
correctas, al mismo tiempo que cada decision generaba otros problemas (Moon 2020,
Klasche 2021). Este hecho, unido a la capacidad politica del gobierno y las caracteristicas
de la gobernanza en el Estado espafiol, conllevé que las condiciones para ejercer el
liderazgo no fueran del todo favorables, lo que podria explicar la variacion a lo largo de
los meses del comportamiento de los/las lideres con mayores responsabilidades.

Como se ver3, lo que constituia un desafio de gobernanza, como lo es la gestion politica
de cualquier crisis (Boin et al. 2016, 2021), termin6 desplazandose cuando al final del
periodo analizado Sanchez abri6 la puerta a la intervencion judicial. Terreno que no esta
sometido a la rendicion de cuentas ptiblicas y, por tanto, no asume costo politico alguno.
De este modo, reforzo la creciente tendencia a la judicializacion de la politica y, con ello,
se profundizo en la crisis de la politica.

La investigacion se realiza desde un enfoque cualitativo para lo cual se sistematiza la
informacién obtenida en diferentes fuentes documentales y cuya interpretacion
conceptual se apoya en investigaciones realizadas sobre el liderazgo politico en
situaciones de crisis, particularmente, de la COVID-19. La informacion se organiza de
forma cronoldgica y son las técnicas juridicas descritas en la normativa generada por el
Gobierno central sobre la pandemia las que permitiran una primera identificacion de
fases. La caracterizacion del liderazgo se hara con base al papel que juegan los actores
involucrados en los arreglos institucionales en cada una de las fases. En la medida que
se describen las fases se incorporan aquellos aspectos que caracterizan el entorno del
liderazgo politico espafiol y cuyas dimensiones se describen en el apartado
correspondiente. De forma global se analizaran los patrones de liderazgo en funcién del
entorno en el epigrafe de discusion.
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Se trata asi de una metodologia descriptiva en la medida que se describen y analizan los
modelos de gobernanza y los tipos de liderazgo vinculados a aquellos. Las principales
fuentes utilizadas son de cardcter oficial: diarios de sesiones del Congreso de los
Diputados, memorias y documentos tanto del Gobierno central como del vasco, asi como
la normativa generada para hacer frente a la pandemia durante el periodo estudiado.
Asimismo, se han revisado los barémetros de Centro de Investigaciones Socioldgicas
(CIS) desde febrero de 2020 a julio de 2021. También se ha consultado la prensa para
conocer las opiniones de los/las lideres sobre la gobernanza de la pandemia.

2. Crisis pandémica y liderazgo politico

El 11 de marzo del 2020, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) calificé la COVID-
19 como pandemia internacional por el nimero de afectados y la rdpida propagacion del
coronavirus fuera de China (OMS 2020). El escaso conocimiento sobre esta enfermedad
y sobre como afrontarla, la convirtieron en una crisis novedosa y llena de incertidumbre
(Tourish 2020, Boin et al. 2020, Capano et al. 2020), condicionando la toma de decisiones
politicas. Por su alto nivel de mortalidad y morbilidad, la presion que ejercié sobre los
sistemas de salud, y los diferentes efectos que tuvo sobre la vida social y econdmica la
pandemia es también calificada de megacrisis (Boin et al. 2020). Esta crisis posee
caracteristicas inicas porque es progresiva (se extiende y varia a lo largo del tiempo),
transfronteriza geografica y sectorialmente, e implica una crisis de solidaridad por la
accion colectiva que se requiere para reprimir el virus (Boin et al. 2021). Tiene un alcance
sistémico que afecta a todas las dimensiones de la vida social, proyectandose a escala
global (Sanahuja 2020).

La crisis de la COVID-19 encaja dentro de la definiciéon clasica de wicked problems o
problemas perversos (Rittel y Webber 1973): un problema que no puede describirse de
manera definitiva; sobre el que la ciencia no ofrece todas las respuestas; sobre el que no
hay soluciones entendidas como respuestas definitivas y objetivas; y sobre el que el
planificador no tiene derecho a equivocarse. Debido a la mutacion de la crisis, cada
intervencion realizada convierte el problema en algo nuevo y dada su progresividad
exige reconsiderar continuamente los enfoques de gobernanza (Klasche 2021).

2.1. Respuestas a la crisis de la COVID-19 y desafios de gobernanza

Ante la crisis generada por la COVID-19, los gobiernos de distintos paises adoptaron
diversos enfoques e instrumentos politicos para hacer frente a la pandemia (Moon
2020)'. Aunque en general se dieron respuestas estandar (en materia de salud, econémica
y social), se presentaron variaciones respecto al orden, ritmo y alcance de estas medidas
en distintas partes del planeta (Capano et al. 2020).

Esto pudo obedecer a las capacidades politicas del Estado, es decir, las relacionadas con
los recursos gerenciales y organizativos que tenian a su disposicion (preparacion y
planificacion) y las habilidades derivadas de su experiencia pasada en la gestion de

1 Segin Moon (2020, p. 655), las administraciones publicas “estan luchando con las opciones de diferentes
enfoques (un enfoque suave-pasivo basado en la inmunidad colectiva frente a un enfoque contundente como
los confinamientos agresivos frente a un enfoque agil-adaptativo) e instrumentos de politica (pruebas,
seguimiento, tratamiento, cuarentenas, intercambio de informacién basado en aplicaciones, distanciamiento
social, confinamientos, etc.)”.
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epidemias (Capano et al. 2020). También pudo ser resultado de la polarizacion politica y
del coste que puede tener la adopcidon de medidas impopulares, como las asociadas al
distanciamiento social (Adolph et al. 2021). Incluso se ha cuestionado la posible
correspondencia entre agilidad y eficacia de las medidas restrictivas de la libertad y la
movilidad impuestas por paises con regimenes autoritarios, asi como la demora en la
actuacion de las democracias europeas (Pérez-Penia 2020).

En todo caso, la COVID-19 planted un desafio de gobernanza (Boin et al. 2016, Moon
2020, Capano 2020, Innerarity 2020), ademas de varios dilemas asociados a la gestién
democratica de la pandemia, al presentarse las respuestas autoritarias como una opciéon
(Amat et al. 2020). Se reabri6 asi el debate académico y politico sobre la pertinencia del
uso de las medidas excepcionales para enfrentar las crisis, sumado al hecho de que la
“COVID activo una serie de estrictas medidas de gobernanza cuyo alcance, disrupcion
e intrusidn no tenian precedentes en tiempos de paz” (Levy 2020, p. 3).

Tratdndose de una pandemia global, los dilemas de la gobernanza también se plantearon
hacia arriba, siendo un problema que en la actualidad no exista una gobernanza global
legitima y eficaz para afrontar tal crisis (Sanahuja 2020, pp. 28-29). Asi, la gestion de la
pandemia ha expuesto los fallos de las instituciones internacionales y también produjo
una “politizacién de la gobernanza de la COVID en torno a las divisiones existentes”,
reforzando la polarizacién politica (Levy 2020, p. 3)

Por otra parte, la situacion generada por la COVID-19 transformo la forma en que se
entiende la democracia y la separacién de poderes, lo que ha acentuado la discusiéon
sobre las ventajas y desventajas que presentan los sistemas federados y centralistas para
gestionar las crisis (Nader y Fusch 2021, p. 2). En tiempos de crisis los gobiernos tienen
dificultad para cumplir y requieren impulsar la capacidad de gobernanza a través de su
ampliacion y mejora (Boin et al. 2021, p. 53). No obstante, esto no puede hacerse
repentinamente y sin contratiempos y consecuencias no deseadas, mas aun si se
considera que se tiende a simplificar la gobernanza de la capacidad existente a través de
la centralizacion de la autoridad y el aumento del poder ejecutivo (Capano 2020, Boin et
al. 2021). No obstante, en la gestion de las crisis no necesariamente se produce una
centralizacion de las decisiones administrativas, sino que hay otros patrones alternativos
de respuestas que “incluyen la descentralizacion formal e informal, la no toma de
decisiones y la paralisis” (‘t Hart et al. 1993, p. 12).

Investigaciones realizadas sobre la gestion de la pandemia en distintos paises no son
concluyentes sobre si son los modelos centralizados o mas descentralizados son la mejor
forma de gobernanza para abordar esta crisis. Tampoco que la eficacia de la gobernanza
(entendida como cumplimiento de tareas) de la COVID-19 estuviera exclusivamente
determinada por las estructuras politico-administrativas (Boin et al. 2021, p. 55). No
obstante, si debemos considerar que la configuracion politico-institucional preexistente
en cada pais ha incidido en las formas particulares de gobernanza de las crisis (Capano
2020, Bromfield y McConnell 2021).

2.2. Liderazgo politico en situaciones de crisis

Se entiende aqui por liderazgo politico “el proceso mediante el cual los gobiernos
intentan ejercer el control sobre las decisiones publicas” (Elgie 1995, p. 4). Por su parte
las crisis constituyen una oportunidad para demostrar la capacidad de liderazgo y
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realizar cambios (Blondel 1991, Boin et al. 2016). Mas que las cualidades personales, lo
que principalmente determina las caracteristicas para liderar es el marco institucional,
por las oportunidades que ofrece para ejercer el poder (Blondel 1991, Elgie 1995). Es el
entorno el que estructura el comportamiento y limita la libertad de accién de los lideres,
aunque ellos también pueden marcar la diferencia y dar forma al curso del proceso de
decisiones (Elgie 1995). En la gestion de la pandemia esto se evidencia en que los
politicos debian esforzarse por hacer lo que funciona, pero también por sopesar la
legitimidad social y politica de sus acciones (Boin et al. 2021, p. 117).

En el caso de la gestion de la COVID-19, los lideres, en tanto formuladores de politicas,
debian abordar al menos cuatro tareas para enfrentarlas. Al respecto, Boin et al. (2020)
sefialan: la importancia de dar sentido a la crisis en medio de una situacion de alta
incertidumbre; la necesidad de elaborar una respuesta efectiva y legitima; la
conveniencia de mantener la solidaridad a través de una comunicacion de crisis; y, la
formulacion de una estrategia de aflojamiento o salida. Esta ultima se plantea una vez
ha finalizado la crisis y llega una etapa de estabilidad. Dar por finalizada la crisis antes
de que realmente suceda —sobre todo cuando es progresiva— puede conllevar mayores
problemas de gobernanza dada la dificultad de afrontar la vez la crisis y sus
consecuencias (por ejemplo, la reparacion del dafio, juego de culpas, batallas judiciales,
escrutinio de los medios, entre otros aspectos). Considérese ademas que las crisis se
proyectan sobre el sistema politico y evidencian las deficiencias tanto de lideres como de
las instituciones; asimismo, las crisis pueden ser absorbidas por el sistema sin que se
produzca un cambio fundamental o, por el contrario, pueden ser el inicio de
modificaciones profundas (Boin et al. 2008).

En el caso de Espana, se habian producido 105 muertes a fecha del anuncio de la OMS
sobre la pandemia. Esta cifra ascenderia a 29.508 defunciones solo tres meses después
(Expansion 2022). Las altas cifras de contagios y defunciones en un pais que ocupaba el
puesto 15 en el indice de Seguridad Sanitaria Global, llevé a que reconocidos cientificos
e investigadores propusieran una evaluaciéon independiente que tuviera en cuenta las
circunstancias sociales y econdmicas que habian incidido en que Espana fuera mas
vulnerable y “centrada en las actividades del Gobierno Central y de los gobiernos de las
17 comunidades auténomas. Esta evaluacion debe incluir tres dreas: gobernanza y toma
de decisiones, asesoramiento cientifico y técnico y capacidad operativa” (Garcia-Basteiro
et al. 2020, p. 529).

Desde esta perspectiva, la gestion de la pandemia en el Estado espafiol involucraba
distintos niveles territoriales y lideres politicos que deben compartir responsabilidades.
En términos de recursos gerenciales, Espafia contaba con un buen sistema publico de
salud y cierta experiencia en la gestion de pandemias (ébola, gripe aviar, vacas locas,
gripe A), pero ninguna de las dimensiones de la COVID-19, aunque si se podian extraer
lecciones como reconoci6 Sanchez (Cortes Generales -CG- 2020 ntim. 14, pp. 4-5). Hasta
entonces, la experiencia en la gestion de pandemias habia sido positiva. En la gestion de
la gripe aviar destaco el liderazgo de la Comision de Salud Publica de la Comision
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud (CISNS) y haber tomado las decisiones por
consenso. En tal caso, la descentralizacion del Estado, considerado por algunos como
debilidad del sistema sanitario espafiol, se transformo en fortaleza (Ofiorbe de Torre
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2006). Con la COVID-19 el sistema volvia a ponerse a prueba, pero esta vez con poco
tiempo para planificar la actuacidén.

3. Entorno de liderazgo politico en el Estado espafiol

3.1. Sistema politico: sesgo presidencialista en wun sistema parlamentario
racionalizado

La interaccion entre el lider y el entorno de liderazgo en el que opera define en qué
medida puede aquel influir en la toma de decisiones (Elgie 1995, p. 7). Los sistemas
presidencialistas, o que tienen sus rasgos, favorecen la personalizacion del liderazgo y
con ello la toma de decisiones. La tendencia a la presidencializacion de facto de la politica
se observa en: “(a) el aumento de los recursos de poder de liderazgo y la autonomia
dentro del partido y el ejecutivo politico, respectivamente; y (b) en procesos electorales
cada vez mas centrados en el liderazgo” (Poguntke y Webb 2005, p. 5). Estos elementos
se aprecian en el sistema politico espanol, por lo que puede considerarse que tiene rasgos
presidencialistas operando en el marco de un parlamentarismo racionalizado (Rico
2009). Esto supone la busqueda de un ejecutivo fuerte y estable, en el que, si bien el
Presidente es elegido por el Congreso, responde politicamente ante aquel a través de
cauces especificos, como son la mocién de censura constructiva y la cuestion de
confianza (Santaolalla 2003). Que la Presidencia sea la depositaria tinica de la confianza
parlamentaria no hace sino destacar su protagonismo (Gomez 2021).

En enero de 2020, Pedro Sanchez fue investido presidente con un gobierno en coalicion
con el partido de izquierdas Unidas Podemos por una ventaja de dos votos, requiriendo
el apoyo de ocho formaciones politicas diferentes y otras dos que se abstuvieron.
Sanchez debe afrontar la crisis de la pandemia en un contexto marcado por dos
elecciones presidenciales en menos de un afio y por la debilidad parlamentaria del
gobierno y de la propia coaliciéon.? Aunque desde la perspectiva del andlisis de la
estructura institucional (Elgie 1995) el sesgo presidencialista del sistema politico espafiol
favorece a Sanchez en el ejercicio del liderazgo, la necesidad de apoyos parlamentarios
externos hace que su autoridad como lider dependa de aquella. Ademas, la irrupcion de
nuevos partidos de proyeccion estatal (Unidas Podemos, Ciudadanos y Vox), el alto
grado de polarizacion politica y de ideologizacién, ha dado lugar a nuevas mayorias
politicas variables, condicionando en cierta forma la preeminencia presidencial.

Por otra parte, la descentralizacion politica del Estado a través de las CC.AA. ofrece otras
estructuras institucionales para ejercer el liderazgo, aunque a nivel regional. En general,
todas las CC.AA. poseen tres instituciones: un Parlamento, el Gobierno y el Presidente
(que lo es del Gobierno y de la Comunidad). Este tltimo es elegido por el Parlamento de
la Comunidad y es el maximo representante ordinario del Estado en su correspondiente
territorio, estando sometido a mecanismos de exigencia de responsabilidad politica
similares a los establecidos al nivel central. Esta forma de gobierno puede ser calificado

2 Coalicién de gobierno que, debido a la aritmética parlamentaria requiere de apoyos externos para sacar
adelante sus iniciativas. Tales apoyos provienen de varios partidos (en su mayoria nacionalistas) con sus
propios intereses, por lo que son objeto de negociacion permanente. Por otro lado, la oposicién esta formada
por varios partidos del centro y de la derecha (Partido Popular -PP-, VOX y Ciudadanos), que compiten
entre ellos no sdlo por liderar la oposicién, sino por dominar un espectro politico en permanente
recomposicion.
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de “parlamentarismo mitigado, de una version del parlamentarismo racionalizado que
podria denominarse “parlamentarismo presidencial” (Aragon 2007, p. 29).

En la CAE también hay una preeminencia del jefe del ejecutivo (lehendakari). El ejercicio
de la presidencia se ejerce en un contexto multipartidista con el PNV como partido
predominante, donde la polarizacion politica ha disminuido desde la desmovilizaciéon
de ETA y el fin de la violencia a partir de 2011. La representacion de partidos de la
derecha espafiola es poco significativa (en torno al 9%). El sesgo presidencialista se
atenuia con el hecho de que, en los dos partidos nacionalistas mayoritarios, el/la lider del
partido suele ser diferente al candidato/a a la Presidencia autondmica, y el/la portavoz
en el Congreso lo ejercen parlamentarios que no forman parte del gobierno. Todos estos
aspectos influyen en como se ejerce el liderazgo en Euskadi.

3.2. Caracteristicas de la gobernanza

Las caracteristicas de la gobernanza en el Estado espafol estan determinadas por su
modelo territorial, organizado en municipios, provincias y CC.AA. (art. 137 CE). La
Constitucidn espafiola delimita las competencias que son exclusivas del Estado y sefala
las que pueden ser asumidas por las CC.AA. (art. 148 CE), estando reguladas por sus
correspondientes Estatutos de Autonomia. En este modelo, la cooperacién entre el
Gobierno central y las CC.AA. se lleva a cabo a través de espacios de coordinacion. Por
el objeto de este trabajo, destacan la Conferencia de Presidentes y el CISNS. El primero
constituye “el maximo érgano de cooperacion politica entre el Gobierno de Espana y los
Gobiernos de las Comunidades Auténomas y las Ciudades de Ceuta y Melilla”
(Reglamento Interno de funcionamiento, art. 1.1.).% Por su parte, el CISNS creado por la
Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, es el principal érgano de coordinacién
en materia de salud, competencia compartida entre el Estado y las CC.AA. El primero
tiene la competencia en sanidad exterior, bases y coordinacion general de la sanidad y
legislacion sobre productos farmacéuticos (art. 149.16 CE). Las competencias de las
CC.AA. serian las no exclusivas del Estado, incluyendo la ejecucion, administracion y
gestion.

Pese a estas y otras disposiciones constitucionales sobre la organizacién territorial del
Estado espafol, existe cierta coincidencia en sefialar el cardcter abierto del modelo
territorial (Aragon 2007, Romero 2012, 2020). Esto ha posibilitado que el llamado “Estado
compuesto” se construya sobre la marcha, pero también haya sido motivo de conflictos,
muchas veces resueltos a través de sentencias del Tribunal Constitucional (TC) (Romero
2020). No obstante, no es un problema meramente juridico, sino derivado de la
indefinicién calculada y negociada durante la transicion a la democracia (1978). Con la
CE se pretendia conciliar dos proyectos contradictorios, uno que pugnaba por Espafia
como nacién tinica y otra que reclamaba su cardcter plurinacional con la necesidad de
autogobierno que ello conlleva, lo que permitia dar respuesta a las reivindicaciones
vascas y catalanas (Ysas 2002). Estas distintas visiones han influido en la forma de
entender la gobernanza.

3 Se mantiene la definicién del Reglamento aprobado en la IV reunién de 2009, modificado en 2017 y en
marzo de 2022 (https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2022-5270).

227


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2022-5270

Aleman

La prefiguracion de un “Estado descentralizable” dio lugar a un Estado autonoémico, que
en la practica politica y a través de sentencias tomaria rasgos de federalismo, aunque con
incoherencias de estructuras y funcionamiento (Camara Villar 2018). Estas deficiencias
también serian consecuencia de la creacion de estructuras bilaterales de cooperacion
entre el Estado y las CC.AA., debilitando los espacios de coordinacién multilaterales
(Romero 2012, 2020). Esta dinamica ha hecho que las posibilidades de fortalecer (o no)
los rasgos mas descentralizados del modelo dependan de la formaciéon de mayorias
politicas parlamentarias (Romero 2012). Debido a ello, problemas comunes que deben
abordarse a través de arreglos institucionales entre el Estado y las CC.AA. terminen
siendo politizados, incluida la gestion de la pandemia. De hecho, cualquier anélisis sobre
la necesidad de centralizar las competencias sanitarias (Alcibar Cuello 2021) o, por el
contrario, considerar las oportunidades de cogobernanza para regular las medidas
sanitarias (Velasco y Egea de Haro 2021 p. 276), se lee en clave politica, ya sea en favor o
en contra de tendencias recentralizadoras o descentralizadoras.

Durante el periodo analizado se activaron los espacios de coordinacion entre el Estado
y las CC.AA., multiplicindose el nimero de reuniones de las conferencias sectoriales, lo
que lleva al Gobierno central a considerar que ese afio se habia consolidado la
cogobernanza (Direccién General de Cooperacion Autonomica y Local -DGCAL-2021).
El Gobierno considera la cogobernanza el principal mecanismo de toma decisiones
dentro de un Estado descentralizado (lo que demostraria la madurez del estado
autonomico) y la define como:

forma de gobierno [que] implica la existencia de actores auténomos pero
interdependientes, con funciones y competencias que en muchos casos confluyen y se
entrelazan unas con otras. Todos estos actores deben dar soluciéon a problemas
colectivos que requieren de capacidades y recursos puestos en comun. (DGCAL 2021,

p-7)

Se celebraron catorce Conferencias de Presidentes extraordinarias durante el primer
estado de alarma, y en el resto del afio 2020 tuvieron lugar otras tres (DGCAL 2021). Este
espacio se visualizé como una oportunidad para avanzar hacia la cogobernanza, pero
también fue objeto de criticas. Meses después a la activacion de este mecanismo, el
Presidente de la Comunidad Valenciana, Ximo Puig, consideraba la conveniencia de
estabilizar tanto las Conferencias de Presidentes como las sectoriales para avanzar hacia
la cogobernanza (De la Torre 2021). Posicion distinta a la de Urkullu, quien en distintas
ocasiones denuncid el funcionamiento deficiente e incorrecto de este mecanismo, carente
de regulacion tanto en la CE como en el Estatuto de Gernika. En la XXIV Conferencia de
julio de 2021, el lehendakari abundo en que el propio Gobierno de Espafia no cumple el
reglamento de la Conferencia y la gobernanza cooperativa no est4 bien estructurada, por
tanto, no hay “un marco reconocible de toma de decisiones que respete el autogobierno
y los distintos d&mbitos de competencia” (Rioja 2021a).

No obstante, durante el periodo analizado destaca la XXIII Conferencia de Presidentes
del 26 de octubre de 2020, donde se aborda el papel de las CC.AA. en los proyectos del
Plan de Recuperacion para salir de la crisis, siendo estas las ejecutoras en un 50% de las
ayudas de acuerdo con sus competencias (La Moncloa 2020b). Lo mas resefiable es la
participacion por primera vez en este foro de la presidenta de la Comision Europea,
Ursula von der Leyen. En su intervencion reconocié el trabajo en equipo entre el
gobierno central y las CC.AA. y la necesidad de seguir gestionando asi los fondos Next
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Generation (Von der Leyen 2020). Aunque de manera coyuntural, se trasladaba a la jefa
del ejecutivo de la Unién Europea un modelo de soberania compartida de los recursos
del Estado. Que Espafia se presente ante Europa como un Estado Federal constituye un
hecho inaudito en términos politicos (Enguix 2020). Para Urkullu, esta conferencia
significaba un reconocimiento del papel delas CC.AA. en la salida de la crisis, “una clara
sefal a favor de la gobernanza colaborativa” (Mufioz 2020).

En cuanto al CISNS, este intensificd su actividad durante la pandemia, celebrando 82
reuniones durante el 2020 (DGCAL 2021). No obstante, las CC.AA. reaccionaron de
forma distinta respecto al cardcter vinculante de las decisiones, especialmente durante
el tercer estado de alarma. Reconocer la obligatoriedad de las decisiones del CISNS en
ausencia de unanimidad (posicion sostenida afios atras por el PP), ademas de las
consecuentes discusiones juridicas, podria entenderse como un afan recentralizador en
detrimento de las competencias autonomicas tal como lo habian sefalado en el pasado
los partidos nacionalistas (Arganda 2016).

Pero la dindmica politica llevo a que partidos con posiciones enfrentadas respecto a ese
tema coincidieran en hacer sus propios planes de reapertura del ocio nocturno. Es el caso
de Madrid (gobernada por el PP) y Pais Vasco (gobernada por el PNV), colocando este
ultimo el acento en lo que considera una invasion de competencias que choca sus propias
medidas (Martiarena y Goyoaga 2021). De esta manera, mientras el lehendakari senala
“que se ha quebrado la “lealtad” y el sistema de relacion bilateral con el pretexto de la
gestion sanitaria”, la ministra de sanidad insistira en hacer cumplir los acuerdos
(Vazquez 2021). Se evidencia asi un conflicto politico tras el juridico, referido a la
obligatoriedad o no de los acuerdos adoptados en el seno del CISNS en situaciones de
urgente necesidad.

3.3. Tendencia a la judicializacion de la politica

Desde hace varios afnos se observa una tendencia en Espana por parte de los partidos de
recurrir a la via judicial con propdsitos politicos. Candido Conde-Pumpido, magistrado
del Tribunal Supremo, alertd sobre el “serio riesgo de judicializacién de la politica” por
la personacion de partidos politicos en causas judiciales que afectan a dirigentes de otras
fuerzas” (EFE 2016). Tanto es asi que el Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento criminal
excluye del ejercicio de la accion popular a partidos politicos y sindicatos, entre otras
cuestiones “por el especial riesgo de instrumentalizacion del proceso que dimana de su
intervencidn activa en el debate politico, deben estar también excluidos del ejercicio de
esta accion” (Ministerio de Justicia 2020, p. 28). Ademas de utilizar los recursos judiciales
a su alcance, la recurrente amenaza de impugnar las decisiones del ejecutivo, la
utilizacion de la jerga juridica y someter cada vez mds temas al escrutinio judicial, se ha
convertido en una forma de arrogarse legitimidad politica por parte de los partidos.

Se produciria asi una judicializacion de la politica, la cual puede entenderse como una
reubicacion o desplazamiento de las decisiones del poder ejecutivo y legislativo
(particularmente en temas morales vitales y controversias politicas) hacia el judicial y
otras instituciones juridicas (Ferejohn 2002, Hirschl 2008). Esta tendencia no es una
particularidad espafiola, sino resultado de la confluencia de varios elementos, entre los
que destaca un marco constitucional favorable para la intervencién judicial, un poder
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judicial activo y, sobre todo, la receptividad y el apoyo, tacito o explicito, de la propia
esfera politica (Hirschl 2008).

La gestion de la pandemia no escapd de esta tendencia, aunque se llegd a ella por
diversas vias y eso es lo que resulta llamativo. No fueron solo los actores politicos que
pretendian deslegitimar las decisiones del gobierno por via judicial, sino que el propio
Gobierno central quien delegaria implicitamente ciertas decisiones en los Tribunales,
como se vera mas adelante. De momento, cabe sefialar que, pese a que el partido de
derechas Vox voto afirmativamente la primera declaracion del estado de alarma,
recurri6 el correspondiente Real Decreto (RD) ante el TC. Admitido el recurso, mas de
un afo después y en un ajustadisimo fallo, dio razén al denunciante en el sentido que,
si bien considerd las medidas idéneas y proporcionadas, no asi el instrumento elegido,
esto es, haber recurrido a un estado de alarma en lugar de a un estado de excepcion (TC
2021a).

Vox también recurrio el RD 926/2020 de 25 de octubre por el que se declara el estado de
alarma para contener la propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-2. En este
caso, el TC, con opiniones divididas entre sus magistrados, estimd parcialmente el
recurso de inconstitucional en lo referido a la prorroga de los seis meses y al
nombramiento como autoridades competentes delegadas a los Presidentes de las
CC.AA. Entendia que se habia privado y desapoderado al Congreso de su potestad de
fiscalizar y supervisar la actuacion gubernativa durante la prorroga, ademas de haber
establecido una “delegacion in genere y sin establecer criterios relativos a lo que las
autoridades delegadas pudieran actuar en sus respectivos territorios” (TC 2021b, p. 2).

No cabe entrar aqui en el debate juridico en torno a las sentencias. Pero mas alla de las
diferencias de criterio juridico, estas han sido utilizadas por algunos grupos para hacer
politica. En ese contexto, los conflictos politicos y los juridicos se superponen, puesto
que el Derecho se usa para satisfacer los intereses de diferentes actores.

3.4. Camparia electoral permanente y mediatizacion de la politica

La pluralidad partidista y la volatilidad electoral interfieren en las funciones tanto de
quienes gobiernan como de la oposicion. Esta situacion afecta a la funcién principal del
gobierno, esto es, la toma de decisiones colectivas de caracter vinculante y comunicar
ordenes administrativas para su aplicacion (Luhmann 2003). Otro tanto sucede con la
oposicién, quien dentro del cdédigo gobierno/oposicion luhmanniano del sistema
politico, deberia supervisar y criticar al gobierno para mostrar alternativas a las
decisiones gubernamentales (Estrada 2020, p. 105).

Gobernar y hacer oposicion en la logica de la campana electoral permanente dificulta la
posibilidad de llegar a acuerdos, asi como respetar al adversario (Innerarity 2019). Esto
se aprecia en la cotidianidad de la vida politica, y también se reflejo en la gestion de la
pandemia tanto por parte del Gobierno como de la oposicion. De hecho, la pandemia se
convirtié en objeto de campana electoral en un afio con elecciones autondmicas a la vista
(en Pais Vasco, Galicia y Catalufia), o coyunturalmente favorable para un adelanto
electoral (como efectivamente se hizo en la Comunidad de Madrid en mayo de 2021). No
obstante, la gestion de la pandemia como reclamo electoral varié segun la situacion en
cada Comunidad. Por una parte, los socialistas aprovecharon la visibilidad que habia
ganado el ministro de sanidad en la gestion de la pandemia para postularlo como
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candidato en Catalufa. En el Pais Vasco y Galicia, los candidatos con mas opciones
estaban en el gobierno al inicio de la crisis, por lo que optaron por reforzar su papel
institucional. Mientras, las elecciones en Madrid representaban una oportunidad para
que el PP se presentase, desde una Comunidad, como alternativa de liderazgo al
Presidente del Estado espafiol.

La légica de la campafa permanente también estd instalada en el sistema mediatico,
dentro de una tendencia mas amplia de mediatizacién de la politica. En términos de
Luhmann se considera que el acoplamiento estructural del sistema politico al mediatico
para observar su entorno y conocer los temas de interés de la ciudadania en forma de
opinion publica (Estrada 2020, p. 106) se distorsiona. Y son esos medios, junto con los
sondeos y encuestas electorales, los que intentan orientar la actividad politica. La
seleccion de temas que ofrecen o la forma en que se presentan los acuerdos o
desacuerdos politicos (en términos de vencedores y perdedores) dan cuenta de ese
papel. Téngase en cuenta que los medios de informacion se orientan por el cédigo propio
de su campo pragmatico: informacién/no informacién. Ello se reconoce, sobre todo,
porque los medios de masas no usan la verdad como valor de reflexion (Luhmann 2000,
p. 56). Asi, para este autor, los medios de comunicacién de masas transforman todo que
tocan, y ni la informacion ni la representacion que se hace en los medios sobre la politica,
por ejemplo, seria realmente la politica, considerando, incluso, que habrian pasado de
difundir a producir la politica.

3.5. Necesidades sociales, medios de comunicacion y pandemia

Al referirse a las necesidades sociales como parte del entorno de liderazgo, Elgie (1995)
menciona tanto el bagaje historico como las actitudes sociales y los deseos populares. No
se detallaran aqui todos estos aspectos, pero es evidente que el modelo politico derivado
de la transicion a la democracia influye en el ejercicio del liderazgo, y cémo se indicd
antes, el tema de la gobernanza es un asunto central. Por otra parte, las afiliaciones
partidistas del electorado suelen considerarse punto de referencia para conocer las
preferencias ciudadanas. Sin embargo, en un contexto de enorme volatilidad electoral,
tales referencias sirven de poco. Las encuestas y sondeos que permanentemente publican
los medios de comunicacién de masas y también el gobierno, se convierten en
orientadores de las politicas. Son ellos los que “reflejarian” los deseos populares a corto
plazo, lo que segun Elgie (1995, p. 23) “tienen el potencial de alterar las formas
relativamente fijas de liderazgo que se encuentran en un pais”.

Una investigacion realizada por Amat et al. (2020) analiza las preferencias ciudadanas
respecto a las medidas tomadas por la pandemia y el tipo de liderazgo en el Estado entre
la primera ola de contagios en marzo de 2020 (ya habiéndose declarado el estado de
alarma) y junio de ese afo, cuando ya se avanzaba hacia la “nueva normalidad”. Los
investigadores concluyen que:

(...) en el momento inicial de maxima alarma, la demanda por un poder fuerte,
centralizado, tecnocratico e intervencionista era muy elevada. El grueso de la
ciudadania estaba dispuesto a renunciar a principios liberales democraticos basicos a
cambio de obtener un control de la pandemia. En cambio, a medida que la primera ola
de contagios fue remitiendo, la demanda de medidas excepcionales se debilit6. Estos
resultados apuntan en la linea de las ventanas de oportunidad (...): momentos de
percepcién generalizada de amenaza pueden facilitar la aceptacion de restricciones
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democraticas que, en otro contexto, serian rechazadas ampliamente. En presencia de
lideres con ambicién de centralizacion del poder, estos cambios transitorios en la
opinion publica pueden acabar alterando el equilibrio politico-institucional. (Amat ef al.
2020, pp. 15-16)

Como se observa, la ciudadania esperaba un lider fuerte que se hiciera cargo de la
situacién en el momento mas critico. En sintonia con ese resultado, los bardmetros del
Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS) de abril y mayo de 2020 muestran una
valoracién del liderazgo de Sanchez en relacion con lo que dice y hace respecto a la
COVID-19 superior a la de los dos meses anteriores, pasando de 4,5 puntos en febrero a
52 y 5 en abril y mayo respectivamente. Son los meses en los que las personas
encuestadas sefialan, con gran diferencia respecto a otros/as lideres politicos, que le
prefieren como Presidente. Aunque de forma matizada, esta tendencia se mantendra
hasta junio y julio, empezando a decaer en septiembre. Lo mismo sucede con la
valoracion de su liderazgo, que volvio a niveles de prepandemia, continuando asi hasta
mayo de 2021. En cuanto a la preferencia como Presidente, en septiembre bajé 9 puntos
con respecto a abril, pasando de un 35,5% de respuestas afirmativas a un 26,5%,
tendencia que disminuye hasta el 22% en el trimestre de abril-julio. Cabe indicar que
Sanchez no es el tnico lider cuya valoracion se ve negativamente afectada, también lo
hace la de sus adversarios/as politicos a nivel nacional.

Respecto a quién debe hacerse cargo de la lucha contra la pandemia (si el Gobierno de
Espana o las CC.AA.), la respuesta mayoritaria en abril fue el Gobierno de Espana
(73,3%), mientras que en mayo opinaba lo mismo un 55,9%. A partir de septiembre, el
CIS plante6 mas opciones a la misma pregunta, siendo la respuesta mayoritaria “ambos
en colaboracién” con un 70,2% de las personas encuestadas, disminuyendo este apoyo
en el primer semestre de 2021 en favor de las CC.AA. Las personas partidarias de que
fuera el Gobierno de Espafia se contabilizaron en un 16,9% durante el periodo de
septiembre a diciembre de 2020; un 18,4% en el trimestre enero-marzo, y un 14,8% entre
abril y julio, siempre unos puntos por encima de quienes opinaban que fueran solo las
CC.AA.

En cuanto a la identificacion de la ciudadania sobre los principales problemas del pais,
el barometro del CIS desprende en marzo de 2020 (cuando todavia no habia estallado la
crisis de la COVID-19) que el paro era, con diferencia, la mayor preocupacion (59,8%),
seguido de los problemas de indole economica (28,6%), la sanidad (19,8%) y la
corrupcion y el fraude (16,9%). Con la crisis sanitaria, el coronavirus empezo6 a ser la
mayor preocupacion, sobre todo en abril y mayo (49,3% y 34,8% de respuestas
respectivamente), aunque el paro y los problemas econémicos también ocupaban los
primeros lugares, incluso superandolos en mayo y junio. A partir de septiembre de 2020,
la preocupacion sobre la COVID se expresaba en términos de peligro para la salud y falta
de recursos suficientes para hacer frente a la pandemia. Junto a esta preocupacion se
mantenia el paro, los problemas de indole econdmico, asi como los problemas politicos
en general.

Por otra parte, cabe sefialar que los medios absorben la inseguridad y producen hechos,
aportandonos la seguridad y confianza social necesarias. La pregunta es si en el caso de
la COVID-19 el sistema mediatico espafnol, en sus interrelaciones con los sistemas
politico y juridico, ha contribuido mds a absorber esa inseguridad o a alimentarla. La

232



Liderazgo politico...

aceleracion, el exceso de informacién o la negatividad y la espectacularidad del sistema
medidtico con motivo de la pandemia ha producido desorientacién y perplejidad en el
publico. La situacion excepcional creada caus6 la necesidad de sentirse
permanentemente informados y motivo el exceso de produccién y difusion de noticias.

La primera investigacion sobre los cambios en el consumo informativo durante el
confinamiento en el Estado espafiol mostr6 que con la pandemia el 78% de la ciudadania
paso a informarse mas que antes: el 52% de las personas lo hizo tres o mas veces al dia,
cuando antes de la crisis sanitaria solo lo hacia el 28%. Ademas, el 77% de la gente
expreso sentirse condicionada o muy condicionada por la linea editorial a la hora del
tratamiento informativo de la pandemia y, lo que resulta mas significativo, el 44% sefial6
que los medios tratan esa informacion de forma sensacionalista generando una alarma
social innecesaria (Casares 2021, p. 197). Esto supuso una enorme presion para quienes
debian tomar decisiones, lo que abond una politizacion del tratamiento de la crisis en los
medios.

En la seleccion de lo noticioso durante la pandemia también se incluyeron las
declaraciones y medidas que fueron adoptando los lideres, mezclada con opiniones
(fundamentadas o no) sobre su pertinencia y/o acierto. No cabe entrar en detalle aqui
sobre este tema, pero si reseflar que una vez planteada la gestion compartida de la
pandemia con las CC.AA. durante la desescalada, “ese mismo dia, algunos medios de
comunicacion generales (que habian dedicado amplia cobertura previa al debate sobre
‘cogobernanza’) calificaban este acuerdo entre gobierno y grupo parlamentario vasco de
‘concesiones politicas’” (Romero 2020, p. 123).

4. Modelos de gestion de la pandemia en el estado espaiiol

A partir de la actuacion del gobierno y las técnicas juridicas utilizadas se identifican
cuatro periodos de gestion de la crisis de la COVID-19 a partir de la primera declaracion
del estado de alarma. Coincidimos con Alvarez (2020) en que hay un primer momento
caracterizado por la inaccién (que aqui consideraremos fase previa); seguida de otra fase
que abarca practicamente todo el periodo de vigencia del primer estado de alarma, en el
que se produce una fuerte centralizacion. La salida del estado de alarma a partir de la
sexta prdorroga da lugar a un nuevo periodo en el que con el Real Decreto-ley
(RDL)21/2020 las CC.AA. asumiran sus competencias. La siguiente fase se inicia con la
declaracion del estado de alarma para todo el territorio en octubre, para finalmente dar
lugar a una cuarta fase que comienza con el decaimiento de este estado de alarma y la
promulgacion del RDL 8/2021.

4.1. Fase previa: entre la inaccion y la contencion del gobierno central

El 31 de enero de 2020 el Ministerio de Sanidad informa del primer caso de COVID-19
en la isla de la Gomera y envia un mensaje tranquilizador. El 4 de febrero convoca al
CISNS para tratar el asunto y crea un Comité Interministerial para el tema. A comienzos
de marzo empiezan a registrarse muertes por la COVID-19. El 9 de marzo el CISNS
acuerda tomar medidas para zonas consideradas de transmisién comunitaria
significativa y tres dias después plantea medidas de distanciamiento educativo y social
para todo el Estado. El 13 de marzo Sanchez anuncia que declarard el estado de alarma
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al dia siguiente y el 21 de marzo el gobierno constituye Comité Cientifico Técnico
COVID-19 (Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social 2022).

Frente a esta actividad, la oposicion y no pocas CC.AA. acusan a Sdnchez de inaccion,
de haberse retrasado en la toma de decisiones, afirmaciones que también recibe en sede
parlamentaria cuando solicita las prérrogas al estado de alarma. Ante ello, el Presidente
defendera su accion dentro de lo que califica como fases de contencién y contencién
reforzada durante febrero y primera semana de marzo (CG, 2020 nium. 14, p. 4). Ademas,
argumento, y esto sera recurrente cuando se le acuse de “recentralizar” competencias,
de que su presunto retraso obedece a que creia que “el Estado autondmico era lo
suficientemente fuerte como para hacer frente con sus competencias a esta emergencia
sanitaria” y, por lo tanto, dio el paso de la declaracion del estado de alarma al ver que
esa realidad estaba desbordada (CG 2020 nam. 16, p. 52).

Por su parte, el Gobierno Vasco al amparo del LABI (Larrialdiari Aurre egiteko Bidea, Plan
de Proteccion Civil de Euskadi) declaro la emergencia sanitaria el 13 de marzo de 2020,
siendo la primera Comunidad Auténoma en hacerlo. Desde esta declaracidon, “en
Euskadi se activa el Consejo Asesor de LABI, asistido por una Comision sanitario-
cientifico-técnica, como espacio para la gobernanza” (Gobierno Vasco 2021, p. 30).
Durante la pandemia el LABI tom¢ decisiones dentro del margen de actuacion de la
normativa estatal para gestion de la COVID-19 y en funcion de las competencias de la

CAE, lo que constituy6 fuente de conflicto.

En el Congreso de los Diputados, el portavoz parlamentario del PNV, Aitor Esteban, es
el encargado de hacer la correspondiente critica a Sdnchez y de proponer variaciones a
las normativas propuestas, mientras el lehendakari Urkullu hara lo propio en la
Conferencia de Presidentes, expresando paralelamente su opinién ante los medios de
comunicacion. Frente al liderazgo tinico de Sanchez hubo un liderazgo compartido del
PNV con dos representantes institucionales. En el Congreso, el PNV compite en la
representacion de los intereses vascos con EH Bildu (partido nacionalista vasco de
izquierda), segunda fuerza politica en la CAE. Mientras este ultimo mantuvo el voto de
abstencion durante las diferentes prorrogas (posicion que asumio en la investidura de
Sanchez), el PNV votara afirmativamente, aunque con advertencias de ser un voto
condicionado.

4.2. Primer periodo: centralizacion absoluta y primeros ensayos hacia la cogobernanza

Este primer periodo se corresponde con la promulgacion del Real Decreto 463/2020, de
14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la crisis sanitaria
ocasionada por la COVID-19, hasta la transicion hacia la “nueva normalidad” al final de
la sexta prorroga. La utilizacion de este instrumento se contempla en el art. 116.2 de la
CE para atender crisis sanitarias como pandemias (art. 4b, Ley Organica 4/1981 de 1 de
junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio). La declaracion se produjo en un
contexto de rapido crecimiento de contagiados y fallecidos. Los meses de marzo y abril
del 2020 fueron los de mayor numero de defunciones por la COVID-19 durante el afio,
con 11.313 y 18.252 fallecidos respectivamente; en mayo las cifras de muertes por esta
causa empiezan a descender (Instituto Nacional de Estadistica —INE- 2021). La
utilizacién del mecanismo excepcional se justificd por la necesidad de “proteger la salud
y seguridad de los ciudadanos, contener la progresion de la enfermedad y reforzar el
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sistema de salud publica” (Preambulo, RD 463/2020), lo que conllevd, entre otras
medidas, al confinamiento.

Sometido cada 15 dias al escrutinio ante el Congreso de los Diputados, el estado de
alarma fue prorrogado seis veces, hasta que decay¢ el 21 de junio de 2020. E1 Gobierno
central se designd como autoridad competente para los efectos del estado de alarma,
encabezada por el Presidente de la nacion y siendo autoridades delegadas los ministerios
de sanidad, interior, defensa y transportes (art. 4, RD 463/2020). En la practica, esto
supuso la afectacion de las competencias de seguridad y salud de las CC.AA.

Politicamente, este periodo se caracterizaria por la centralizacion firme y reconocida en
la toma de decisiones, en principio, sin consenso entre las administraciones central y
autondmicas. La centralizacidn se atenud a partir de la cuarta prérroga a instancia de
una enmienda del PNV en la que se argumenta que “la gestion del estado de alarma no
puede suponer una requisa competencial” y se reclama el papel de la Presidencia de las
CC.AA. a quienes ostentan “la representacion ordinaria del Estado en su territorio”
(Esteban 2020, p. 2). Tanto en la cuarta como en la quinta prorroga del estado de alarma,
se avanzaria hacia cogobernanza y la codecisidon, conceptos que Sdnchez asumié como
propios, aunque en el Plan de Transicion hacia una nueva normalidad, aprobado por el
Consejo de Ministros el 28 de abril de 2020, no aparecen inicialmente. En dicho plan se
definen los pardmetros y fases comunes para la desescalada gradual y asimétrica de las
medidas extraordinarias adoptadas durante el estado de alarma dirigidas a retomar la
vida cotidiana y la actividad econdmica y social. Asi, en las prérrogas cuarta y quinta se
contemplaron acuerdos entre el Gobierno y las CC.AA. para la modificacion, ampliacién
o restriccion de ciertas medidas que permitian adaptarse mejor a la emergencia sanitaria
(arts. 3y 4 RD 514/2020 y RD 537/2020). En la quinta se establece que solo el Ministerio
de Sanidad sea la autoridad competente delegada y se devuelven las competencias de
seguridad a las CC.AA. (art. 6 RD 537/2020).

Sanchez presenta este avance hacia la cogobernanza desde el convencimiento de la
importancia del Estado autondémico. Asimismo, niega haberse producido una
recentralizacion de las competencias, porque, segun él, las CC.AA. nunca perdieron sus
competencias de gestion sanitaria (CG 2020 nam. 16, p. 52, num. 21, p. 48, nam. 22, p.
11). No obstante, los partidos nacionalistas gallego, catalan y vasco, mostraran desde el
inicio su disconformidad con el mando tnico establecido en el estado de alarma, en
detrimento de las competencias autondémicas.

El PNV reproché la no consulta a las CC.AA. para la toma de decisiones, siendo las
responsables de aplicarlas, y pedia emular a Merkel y su coordinacion con los linder
alemanes (CG 2020 num. 14, p. 29, nam. 16, p. 31). Frente a la apelacion al heroismo
proclamado por Sanchez en la guerra contra el virus,* Esteban reclamara “seguridad, la
salud, colaboracion y cooperacidn, no tragalas (...) y organizacion y planificacion en las
medidas que haya que tomar en los diversos ambitos” (CG 2020, nim. 16, p. 33). A partir
de la tercera prorroga le advierte que su voto estaria condicionado a un mayor dialogo,

4 Al inicio de la pandemia, Sanchez recurre a la narrativa (y simbolos) de la guerra para encuadrar la
superacion de la COVID-19. Pero “Sanchez no pretende ser el sujeto-héroe de esta dura lucha, sino que se
presenta y se ofrece como vehiculo y valedor que, como Conte, quiere integrar a todos los miembros de su
comunidad: la de un pais complejo y demasiado critico a la hora de aunar sensibilidades politicas” (Pérez et
al. 2021, p. 14).
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cooperacién y participacion en las decisiones entre instituciones (siendo las CC.AA.
basicas). Durante todo este periodo, el apoyo del PNV fue fundamental, considerando
que el respaldo a las prdrrogas del estado de alarma fue paulatinamente decayendo.
Asimismo, Esteban denuncié las posturas recentralizadoras expresadas publicamente
por miembros del Gobierno central, que implicaria un recorte competencial via leyes
ordinarias (CG 2020 nim. 22, pp. 38-39). La posicion del PNV fue que los sistemas de
coordinacidn si funcionan, aunque pueden mejorarse, mostrandose complacido con los
mecanismos de cogobernanza y codecisiéon que se incorporan a partir de la cuarta
prorroga.

En Euskadi, la desescalada se encauso a través del documento “Plan Bizi Berri” (4 de
mayo de 2020), calificado por el Gobierno vasco como una hoja de ruta gubernamental
y guia “para desarrollar el didlogo y los acuerdos con el Gobierno espafiol, por un lado;
y con el resto de las instituciones vascas y entidades sociales afectadas, por otro.”
(Gobierno Vasco 2021, p. 10). En cierto modo, la desescalada muestra un nuevo momento
en la relacion entre Euskadi y el Gobierno central. De hecho, en mayo esta comunidad
plantea sus propias restricciones por fases y el Ministerio de Sanidad las termina
aceptando, facilitando asi un modelo a medida. Dentro de su modelo, el 19 de junio de
2020 Euskadi da por superada la fase III de desescalada y el Portavoz del gobierno
anuncia que “esta decision permitird a Euskadi recuperar todas las atribuciones y
competencias reconocidas en el Estatuto de Gernika” (Irekia 2020).

4.3. Segundo periodo: gestion descentralizada de las CC.AA. en la “nueva
normalidad”

La disminucién de contagios y fallecimientos abre un nuevo periodo que el gobierno
denomind de “nueva normalidad” una vez superada la fase III del plan de desescalada.
En junio se aprueba la sexta prérroga del estado de alarma y se sefiala su fin. Esta tiltima
prorroga define como autoridad competente delegada a quien ostente la Presidencia de
la Comunidad Auténoma (art. 6 Real Decreto 555/2020). Las CC.AA. recuperan todas
sus competencias y con el fin de dar cobertura a las decisiones para prevenir rebrotes en
ese periodo, se aprueba el Real Decreto-ley 21/2020, que otorga un papel relevante al
CISNS “para que, en el marco de las actuaciones coordinadas, se puedan disenar y
activar planes y estrategias de actuacion en casos de emergencias sanitarias, contando
con la participacion de todas las administraciones concernidas” (preambulo, p. 14).

El paso de un modelo de gestion a otro responde, segin Sanchez, a la evolucion de los
acontecimientos. Se habria “pasado del mando unico a la cogobernanza y de la
cogobernanza a la gobernanza plena por parte de las comunidades autonomas en la fase
3.7 (CG 2020 nam. 24, p. 11). El Presidente declara asi el regreso a la normalidad
institucional, aunque sigue sosteniendo que las CC.AA. nunca perdieron sus
competencias. En todo caso, indica que la cooperacién y la cogobernanza son elementos
claves en la gestion de la crisis, lo que permitira establecer un modelo de actuacion para
el futuro.

Esteban muestra su desacuerdo con Sanchez por considerar que las CC.AA. perdieron
capacidad de decision durante el estado de alarma. En la tramitacion del RDL 21/2020,
el portavoz reconoce que ha habido didlogo con el gobierno, lo que ha permitido
modular razonablemente la normativa, apoyandola por su caracter provisional y
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equilibrada. No obstante, vuelve a advertir que no apoyarda ninguna merma de
competencias o mediatizacién de los estatutos via legislaciéon ordinaria. Esta
intervencion se dirige también al representante del EH Bildu, quien sefala el caracter
restrictivo del RDL 21/2020, para lo que el gobierno ya no tendria coartada (CG 2020,
num. 32, pp. 31-33).

En términos de gestion de crisis, esta norma se presenta como parte de una estrategia de
salida de la crisis, aunque el mismo Gobierno reconoce que son provisionales. Habria
que esperar a que “el Gobierno declare motivadamente el final de la crisis sanitaria, tras
escuchar a las comunidades auténomas en el Consejo Interterritorial del Sistema
Nacional de Salud y previo informe del Centro de Coordinacion de Alertas y
Emergencias Sanitarias” (CG 2020, num. 32 pp. 25-26). Sin embargo, ya desde la cuarta
prorroga el Gobierno habla de victoria parcial, alimentando la idea de que el final se
acerca. Resulta llamativo que la defensa de la norma que regula la toma de decisiones
durante la “nueva normalidad” sea el Ministro de Sanidad y no el Presidente de
Gobierno, inicidndose asi un periodo en el que acude menos al Parlamento, priorizando
el espacio de la Conferencia de Presidentes, las cuales también disminuyen en
frecuencia.

Segtin Alvarez (2020), se produce una dispersiéon de medidas sanitarias y el RD 21/2020
resulta insuficiente. Queda ademads patente la imprevisibilidad de la intervencion de la
jurisdiccion-contencioso administrativa, debido a que las medidas adoptadas por las
CC.AA. (incluso derivandose de una orden comunidad del CISNS) no siempre fueron
aceptadas por los jueces. Ante esta situacion y el incremento de brotes del virus, Sanchez
realizo una oferta mediatica en la que ofrece a las CC.AA. solicitar declarar estados de
alarma territorialmente limitados, algo que resulta inadecuado debido al caracter
transfronterizo de la pandemia.

4.4. Tercer periodo: gestion descentralizada reforzada

Esta fase se inicia a partir del RD 926/2020 de 25 de octubre, por el que se declara el tercer
estado de alarma para contener la propagacion de infecciones causadas por el SARS-
CoV-2 en todo el territorio nacional, prorrogandose seis meses mas (RD 956/2020, de 3
de noviembre de 2020). Con esta norma, el Gobierno central reacciona a las criticas
lanzadas desde los gobiernos autondmicos. Se abre paso a un estado de alarma con
descentralizacion territorial, asentado en un amplio consenso, salvo el caso de algunas
voces politicas y gubernamentales (sobre todo en el caso de la Comunidad de Madrid).

Dieciséis dias antes, el Gobierno habia declarado el segundo estado de alarma solo para
nueve municipios de la Comunidad de Madrid, por considerar estar ante una situacion
especial de riesgo por transmision no controlada de infecciones (RD 900/2020, de 9 de
octubre). Pero el incremento de la incidencia de la COVID-19 se extendia por el Estado
y Urkullu solicita el 23 de octubre la declaraciéon del estado de alarma para darle
seguridad juridica a las medidas del Gobierno Vasco (ahora desarrolladas en el Plan Bizi
Berri II presentado por el Consejo Asesor del LABI), necesario teniendo en cuenta la
tercera resolucion negativa del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (TSJPV)
respecto a las decisiones adoptadas en el LABI (Gobierno Vasco 2021, 29).

Sanchez realiza el anuncio en rueda de prensa desde la sede del Gobierno, sefialando
que responde a la peticion de diez CC.AA. y de la Ciudad Auténoma de Melilla (La
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Moncloa 2020a), pero sera el Ministro de Sanidad quien acuda al Congreso a pedir el
respaldo. En la réplica al Ministro, Esteban reconoce que ha habido didlogo previo con
el Gobierno antes de aprobar el decreto y afirma que el estado de alarma constituye el
unico instrumento adecuado para tomar ciertas decisiones que la legislacion ordinaria
no permite, lo que dara seguridad juridica. Refiriéndose a la posible inclusiéon de la
Conferencia de Presidentes en la norma, alerta también de que durante toda la COVID
“el Gobierno esta aprovechando la coyuntura para crear una especie de conferencia
sectorial general, un elemento constitucional para, de esta manera, arrinconar la
bilateralidad”, algo a lo que no estan dispuestos (CG 2020, num. 56, p. 34).

Urkullu, admitia que en marzo habia sido critico con las formas de la declaracion del
estado de alarma, pero con la desescalada, el Gobierno habia abierto una puerta a la
gestion descentralizada, por lo que en la situacidn critica del momento demandaba de
Sanchez “un estado de alarma para toda Espana, pero con “mando y gestiéon” de cada
autonomia” (Izarra 2020).

Asi, el contenido del RD 926/2020 tiene varias diferencias con respecto al de marzo: las
medidas no deben estar activas durante todo el periodo; aunque el Gobierno se mantiene
como autoridad competente ahora se reconoce una autoridad competente delegada en
quien presida cada Comunidad Auténoma y ciudad con Estatuto de autonomia, mucho
mas amplia que la contemplada en el RD 555/2020. Esta delegacion habilita “para dictar
por delegacién del Gobierno de la nacidn, las 6rdenes, resoluciones y disposiciones para
la aplicacion de lo previsto en los articulos 5 a 11” (Art. 2.3), esto es, en lo relacionado
con limitaciones a la movilidad, permanencia y reunion de las personas.

Con esta norma se profundiza en el cambio sobre el papel de las CC.AA., que junto con
los espacios de coordinacion ganan protagonismo. Al CISNS le corresponde ahora la
coordinacion de las medidas establecidas en el RD y tiene la potestad de adoptar los
acuerdos necesarios, incluidos indicadores de referencia y criterios de valoracion de
riesgo. El CISNS garantizaba en cierto modo que las facultades atribuidas a las
autoridades competentes delegadas no se interpretasen como una disponibilidad de las
medidas.

Pese al nuevo modelo de cogobernanza, el Gobierno Vasco no disminuye la tension
sobre la (des)centralizacion de competencias, manteniendo discrepancias con el CISNS.
Asi, rechaza participar en la evaluacion independiente de la gestion de la pandemia
acordada por el CISNS (argumenta que la CAE tiene sistema sanitario propio para
hacerla) por considerarla un paso hacia la centralizacion; también se abstiene en la
aprobacion de documentos por cuestiones de forma o recuerda que son las instituciones
vascas las que deciden qué medidas deben aplicarse en navidades. Estos
posicionamientos fueron recogidos por los medios de comunicacién.

Por otra parte, aunque el Consejo de Estado y de la Abogacia General respaldaron la
nueva norma, esta contd con la oposicion declarada de voces del propio Partido
Socialista, como la de Felipe Gonzalez. El expresidente criticé tanto la dispersion de
competencias en la desescalada como la delegacidon por decreto de la competencia del
estado de alarma, alertando sobre una “crisis de cogobernanza” (la cual se habria
acentuado durante la pandemia) en un “estado descentralizado” como Espana. Segun
Gonzalez, esto dificultaba dar certidumbre a los representados, funcién de los lideres
politicos (20Minutos EP 2020).
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Como se anotd antes, el TC declard inconstitucional la delegaciéon como autoridad
competente a los Presidentes de las CC.AA. No obstante, entre los votos discrepantes
estd el del magistrado Candido Conde-Pumpido, quien considera que “el sistema de
cogobernanza disefiado por el Real decreto de alarma y autorizado por el Congreso se
ajusta a la realidad competencial de nuestro Estado autondmico y a la propia realidad
factica de la pandemia” (TC 2021b, p. 4). Por su parte, la magistrada Maria Luisa
Balaguer sefiala que el Tribunal deberia tener una mayor autocontencién en su funcién
interpretativa de la “vision del derecho de excepcién adaptado a la evolucion del estado
autonomico” (TC 2021b, p. 4).

4.5. Cuarto periodo: de centralizacion difusa

Esta ultima fase comienza con el anuncio del Gobierno del decaimiento definitivo del
estado de alarma el 9 de mayo de 2021 y la publicacion del “Real Decreto-ley 8/2021, de
4 de mayo, por el que se adoptan medidas urgentes en el orden sanitario, social y
jurisdiccional, a aplicar tras la finalizacion de la vigencia del estado de alarma (...)”. Esto
supone una ruptura del consenso con las CC.AA. y una nueva etapa de centralizacion
difusa.

Sanchez comunica la decision en rueda de prensa tras el Consejo de Ministros y sera la
vicepresidenta cuarta del Gobierno quien solicite la convalidacion del RDL 8/2021 ante
el Congreso de los Diputados. El Presidente debera acudir cada 60 dias a rendir cuentas
al Congreso sobre el estado de alarma y, se le critica que, durante ese periodo haya
dedicado solo tres horas de discurso al tema, mezclandolo ademas con otros (Uria 2021).
La Ministra sostuvo que no se pueden mantener medidas excepcionales por mucho
tiempo y que se abre un nuevo escenario ante la distribucion y reparto razonable de las
vacunas. El PNV incidi6 mediante la diputada Elezcano en la unilateralidad de las
medidas que contiene la norma, recuerda que su partido apoyo a Sanchez en la
investidura y en todo el proceso de la pandemia, criticando que ahora no se haya contado
con ellos. Destaco también que, en lugar de dar seguridad juridica, lo que genera es mas
desconfianza sobre las medidas que se tomen en el ambito sanitario, al tener que
someterlas a ratificacion judicial (CG 2021, nam. 100, p. 51). En declaraciones publicas
Esteban pide a Sanchez que rectifique y reprocha la vinculaciéon de su decision con las
elecciones en Madrid (Europa Press Nacional 2021).

La nueva norma reconoce la competencia de las autoridades sanitarias para adoptar
medidas excepcionales que busquen “prevenir, contener y limitar la crisis sanitaria
derivada de la pandemia, previstas en la legislacion ordinaria” y prevé un régimen de
autorizacion o ratificacion judicial de aquellas cuando impliquen restricciones de
derechos fundamentales cuando sus destinatarios no estén identificados
individualmente, de acuerdo con lo previsto en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

Por otra parte, esta norma solo se hace referencia al modelo de gobernanza para indicar
que fue reforzada durante el estado de alarma a través del CISNS, no perdiendo su
vigencia por estar regulado en la legislacion ordinaria. Esto abriria nuevos debates: por
un lado, respecto a la pertinencia de mantener el estado de alarma para no judicializar
la gestion de la pandemia y, por otro, el cuestionamiento del modelo de gobernanza que
descansa en el CISNS.
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Se abre una etapa de caos juridico en la gestion de la pandemia por parte de las CC.AA.
por la diferencia de criterios entre los Tribunales sobre las medidas anti-COVID. De
hecho, la propia norma prevé que la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal
Supremo unifique el marco normativo de aplicacién del territorio nacional, al
pronunciarse sobre los recursos de casacion interpuestos contra las decisiones de jueces
en la materia. En cierto modo, se introduce una tutela judicial a la actividad de
gobernantes autondmicos que, en la practica, supone que sean los Tribunales quienes
“legislen”. Mientras unas CC.AA. denuncian una situacién de indefension (Madrid,
Andalucia y Castilla y Leon), otras como Cantabria o Euskadi se quejan de no haber sido
tenido en cuenta para tomar la decision de finalizar el estado de alarma (Cancio 2021).

Como se ha indicado, a partir del RDL 8/2021 el protagonismo del sistema judicial
aumenta, teniendo los Tribunales Superiores gran capacidad para incidir en las
decisiones de los gobiernos autonémicos. De hecho, en prevision de la nueva situacion,
el Gobierno Vasco solicita ratificacion judicial de las medidas de agrupacion de un
maximo de 4 personas, limitacion de la movilidad nocturna entre las 22:00 y las 6:00
horas y cierres perimetrales de la Comunidad Auténoma y municipales. Previo informe
desfavorable del Ministerio Fiscal sobre las dos tiltimas medidas, el TSJPV en Auto N°
21/2021 de 7 de mayo rechaza la solicitud. Mientras esto sucede en Euskadi, el TS] de
Valencia acepta el toque de queda y las restricciones a las reuniones (Segovia 2021).

El sistema judicial por su parte no se siente cémodo con la situacion. Para la Asociaciéon
Judicial Francisco de Vitoria: “Al sistema judicial le corresponde la resoluciéon de
conflictos, pero ahora nos hemos convertido en una herramienta para tomar decisiones
que le corresponde al poder ejecutivo”; mientras que para la Asociacion Profesional de
la Magistratura “a priori el problema que veo es que van a existir diferencias entre
territorios en cuanto a las medidas restrictivas y también en cuanto a los criterios de los
tribunales superiores” (Pascual 2021).

Segun Inaki Subijana, Presidente el TSJPV, el lehendakari deberia pedir un estado de
alarma para Euskadi y darle asi mayor seguridad juridica (Guerrero 2021). Pero Urkullu
no esta de acuerdo con esa via y sefiala que “no espera nada del Supremo ni de Sanchez
y se resigna a gestionar la pandemia al margen del estado de alarma” (Rioja 2021b).
Urkullu también rechaza recurrir al Tribunal Supremo para ratificar sus medidas: “No
quiero judicializar este proceso, quiero ofrecer garantias a la sociedad vasca” (Izarra
2021).

5. Discusion

Mas que valorar la grandeza o no de un lider, este trabajo ha mostrado como se ha
conformado el liderazgo politico de Sanchez y Urkullu durante la gestiéon de la
pandemia. En ambos casos el entorno ha incidido en el tipo de liderazgo ejercido,
pudiéndose identificar varios patrones en el periodo analizado. Los cuatro modelos de
gestion de la pandemia surgen, en parte, como resultado del intento de los lideres de
moldear el entorno de liderazgo. No obstante, dado la diferencia de recursos
institucionales, sera Sanchez quien determine el curso de los acontecimientos.

En el caso de Sanchez se produjo una evoluciéon de un lider fuerte que dirigia la “guerra”
contra el virus, pasando a otro que cogobernaba junto con los lideres politicos de los
gobiernos autondmicos, hasta convertirse en uno cuasi-ausente que desplazara la toma
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de decisiones politicas al sistema judicial. Estos tipos de liderazgo se fueron
configurando junto con los distintos modelos de gestion ensayados. Modelos que, a
partir de la utilizacién de distintas técnicas juridicas, posibilitaron la menor o mayor
participacion de los gobiernos autonémicos en la toma de decisiones. La evolucion de
los modelos y del liderazgo de Sanchez puede responder, entre otros factores, al desgaste
consecuente de la gestion de una pandemia progresiva que le llevara a compartir la
responsabilidad, entre otros elementos.

Como se observd, Sanchez esgrimi6 en diferentes ocasiones la cogobernanza como
modelo derivado de su apuesta por el Estado autondémico. Incluso, se justificd ante las
criticas por su retraso en la toma de decisiones porque, segtn él, queria dejar hacer a las
CC.AA. Sin embargo, cuando decidid actuar, lo hizo simplificando la gobernanza para
aumentar la capacidad del ejecutivo. El establecimiento de un mando tnico en el primer
estado de alarma cont6 con el beneplacito ciudadano, pero generé malestar entre
algunos gobiernos autonémicos, incluido el vasco. Ello obedeci6 a la falta de consenso y
al temor de que la pandemia sirviera de excusa para reforzar tendencias
recentralizadoras. El giro hacia la cogobernanza comenz6 a instancias del PNV, previo
aviso de condicionamiento de su voto para respaldarle, lo que resultaba fundamental en
un contexto de debilidad parlamentaria en la que, pese al sesgo presidencialista del
sistema politico espafol, no podia prescindir de apoyos externos. El hecho de que la
iniciativa no surja de Sdnchez, como minimo pone en entredicho la paternidad del nuevo
modelo de cogobernanza o como, le llama Urkullu, de gobernanza colaborativa.

Ademas, el modelo cogobernanza se plantea a partir de la desescalada, lo que puede
considerarse una estrategia de salida o de aflojamiento de medidas. Esto sugiere el
establecimiento de una dualidad entre un liderazgo fuerte para el momento de crisis
(encabezado por Sanchez) y un liderazgo blando para cuando la crisis se ha superado y
que, por tanto, admite ser compartido. Sdnchez ya habia cosechado una valoracién
positiva de su liderazgo, que se mantendria hasta el mes de julio, y las investigaciones
mostraban que en el periodo critico de la pandemia el liderazgo fuerte y las medidas
restrictivas habian sido bien aceptadas. Pero a partir de junio comienzan las reticencias.
Asi, en la nueva normalidad, cuando la pandemia parecia controlada, correspondia
administrar la impaciencia de la ciudadania y del ambito empresarial, pero sin recurrir
a medidas restrictivas impopulares para atajar los contagios. Esto complicaba
indudablemente el liderazgo en la gestion de la pandemia, que ya no recaia solo en
Sanchez.

Como afirman Boin et al. (2016), uno de los desafios mdas importantes del liderazgo de
crisis es saber darla por finalizada. En el caso de la COVID-19, no mantener un equilibrio
entre eficacia e impaciencia conduce a una politizacion instantdnea de la crisis que
socava la eficacia de la respuesta (Boin et al. 2020), que se resiente mas atn si los lideres
no han colaborado en la construccién del sentido de la crisis. De hecho, la construcciéon
de sentido se dificulta con los anuncios de victorias parciales contra el virus, tal como se
hizo en el mes de abril y en verano, pese a que todavia no estaba controlada la pandemia
ni habia vacunas.

En la practica, se generd una situacion de coexistencia de las ldgicas de la crisis y de la
postcrisis; esto es, una referida a la adopcion de medidas operativas inmediatas (para
seguir haciendo frente al incremento de contagios, tensionamiento del sistema de salud,
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entre otros) y, otra, de gestion de consecuencias economicas y sociales de la crisis.
Asimismo, implica someter la gestion al escrutinio politico y medidtico propio del
momento de postcrisis. Esto altimo termind articuldndose a la logica de campana
electoral permanente en la que estd instalado el sistema politico espafiol, lo que complica
la dificil misién de los lideres politicos de cumplir promesas en situaciones de crisis.

La definicion del modelo de gobernanza también terminara siendo politizado. No so6lo a
cuenta de voces discrepantes de los distintos partidos politicos nacionales, incluidos
algunos socialistas. Con elecciones autondmicas en el horizonte, los/as lideres regionales
también desean demostrar su capacidad de liderar en situaciones de crisis y
determinados modelos de gobernanza representan una oportunidad para ello. Los
argumentos esgrimidos en el Congreso sobre la importancia de conocer el territorio en
el que se quieren aplicar medidas o el hecho de que la pandemia no puede ser utilizada
como pretexto para menoscabar las competencias autondmicas, cobran mayor
importancia. Mds aun en el caso del Pais Vasco, con competencias pendientes de
transferencia y siendo los dos partidos mayoritarios (PNV y EH Bildu) fuertes
defensores del autogobierno.

Pero la defensa de determinados modelos de cogobernanza debe hacerse en contextos
con diferentes niveles de polarizacion politica. En la CAE no se produce la polarizacién
politica izquierda-derecha presente a nivel estatal, ni los partidos recentralizadores
tienen mayor relevancia. Urkullu solo interacttia con Sdnchez para defender su modelo,
mientras que este debe negociar con diferentes adversarios politicos. Ademas, la
personalizacion del liderazgo hace de Sanchez el centro de los elogios, pero sobre todo
de las criticas. Sus cambios de opinion pueden tomarse como indicador de
improvisacion y mala gestion. En cambio, el lehendakari puede asumir un liderazgo
coral junto con el portavoz parlamentario de su partido, lo que le otorga cierto margen
de maniobra para, por un lado, negociar en el Parlamento y, por otro, mostrar diferencias
en otros espacios institucionales como la Conferencia de Presidentes o el CISNS. Pese a
esta ambivalencia calculada, Urkullu puede mostrar un liderazgo mas consistente que
el de Sanchez. El perfil de liderazgo institucional se reforzara al ganar las elecciones
autonomicas en Euskadi en julio de 2020.

A finales del verano, el recién estrenado modelo de cogobernanza evidencia sus fallos
cuando las medidas adoptadas por los gobiernos autondmicos resultan insuficientes
para atajar los brotes de contagio. Sanchez hace una huida hacia adelante y ofrece
primero declaraciones de alarma a la carta por territorio. En septiembre la valoracion de
su liderazgo se resiente sin que logre repuntar en los meses siguientes. Se conoce que la
ciudadania no acogera positivamente las medidas restrictivas, y los barometros
muestran un aumento del apoyo para que Gobierno central y autondmicos asuman
juntos la lucha contra la pandemia. El modelo de descentralizacion reforzada planteada
con el estado de alarma del 25 de octubre permitia a Sdnchez eludir tomar medidas
impopulares, a la vez que respondia a las demandas de los gobiernos autondmicos,
opcion preferente de la ciudadania. Pero la adopcion de este modelo también significd
convertirse en un lider ausente en la gestion diaria de la pandemia, evidencidndose
desde que no defendiera él mismo la propuesta ante el Parlamento.

Sanchez apuesta por el liderazgo de la recuperacion econémica en momentos en que,
junto a la COVID-19, la ciudadania sefala el paro o la situacién econdmica como
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principales preocupaciones. Pero, como se ha dicho, no se produce un repunte en la
valoracidon de su liderazgo y la confianza en el Presidente disminuye. Ademas, las
encuestas también mostraban el malestar de la opinidén publica ante la politica en
general. En definitiva, Sdnchez no podia eludir el coste politico de adoptar ciertas
medidas. Pese a ello, el Presidente termina renunciando al liderazgo politico de la
gestion operativa de la pandemia en la tltima etapa analizada. Podria argumentarse que
con la vacunacién iniciada y la devolucion integra de competencias a las CC.AA.,
compartir liderazgo con Sdnchez resultaba innecesario. Pero llama la atencién que su
decisién no haya implicado un mayor empoderamiento de los lideres autondmicos,
considerando que serian los jueces quienes en adelante tendrian la altima palabra.

Esto supone un fracaso de la politica, no sélo porque el liderazgo politico puede quedar
en la irrelevancia, sino que, al trasladar la responsabilidad tdltima de la toma de
decisiones al sistema judicial, se elude la obligacion politica de rendir cuentas. Sanchez
ya habia disminuido su presencia en el Parlamento y la rendicion de cuentas del altimo
estado de alarma fue limitado. Pero ahora desapareceria. El nuevo esquema libera
también en cierto modo a los lideres autonémicos de su responsabilidad, pues siempre
pueden entrar en un juego de culpas y eludirla.

De esta forma, aunque se mantengan espacios como el CISNS, los modelos de
cogobernanza ensayada durante la pandemia terminan quedando en la irrelevancia. No
sOlo se debilita la confianza, en las nuevas circunstancias no tiene sentido discutir si un
sistema mas (des)centralizado es mas eficaz para gestionar la pandemia, pues se ha
vaciado al sistema politico de su cometido. Se pierde asi una oportunidad de aprendizaje
institucional tanto sobre la gestidon de crisis y la adecuacion de los modelos de
gobernanza.

La judicializacién de la politica toma aqui otra forma. No es la oposicion politica quien
convierte un conflicto politico en juridico para obtener réditos, como sucedi6 con los
recursos a la declaracion de los estados de alarma. Es el maximo lider politico el que
traslada funciones politicas al sistema judicial. Con ello no sdlo debilita su propio
liderazgo, sino el de los demas lideres autondmicos. Por lo tanto, si bien las decisiones
de los lideres estuvieron condicionadas por el entorno de liderazgo, es evidente que si
importa qué tipo de liderazgo se ejerza, en la medida que puede fortalecer o debilitar,
no solo los modelos de gobernanza, sino el propio sentido de la politica. Urkullu
defendi6 la no judicializacion de la politica, sin embargo, cuando se escriben estas lineas,
ha cedido ante sus socios de gobierno para llevar al Tribunal Supremo algunas medidas
rechazadas por el TSJPV.
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