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Resumen

La mayoria de las investigaciones sobre gobernanza multinivel desde una perspectiva de
género han tenido como variable dependiente las politicas de igualdad (Haussman et al.,
2010). Por el contrario, son menos frecuentes las investigaciones que analizan la presencia
de las mujeres como protagonistas de la gobernanza multinivel, sus formas de actuacién o
el efecto de sus acciones en el resultado final (Gushchina y Kaiser, 2021). Esta investigacién
aborda esta perspectiva en una situacién de pandemia, donde la urgencia y la interdepen-
dencia estimulan la regla de participacién ejecutiva.

La limitada presencia de mujeres en la gestién intergubernamental de la pandemia
estd estrechamente relacionada con su escasa presencia en los gobiernos. El poder ejecutivo
y, en especial, la jefatura de gobierno sigue siendo un terreno cerrado para las mujeres.
Actualmente, casi la mitad de los paises de la Unién Europea no han tenido en su historia
a ninguna mujer como primera ministra (Novo-Arbona, 2020). Sin embargo, los sistemas
federales y descentralizados han representado una via de acceso de las mujeres a las jefaturas
de los poderes ejecutivos, y su presencia ha sido mds comun en las jefaturas de las unidades
constituyentes. El porcentaje de mujeres ministras también ha aumentado considerable-
mente, y ellas han ocupado carteras mds prestigiosas, como las de Asuntos Exteriores,
Defensa o Economfa, aunque tradicionalmente —y todavia hoy— es mds habitual su pre-
sencia en las relacionadas con los cuidados, como los servicios sociales o el 4mbito sanitario
(Kroeber y Hiiffelmann, 2021). Este articulo identifica los érganos de decisién multinivel
mids relevantes desde la declaracién de la pandemia, la presencia de mujeres en ellos y su
rol dentro de las organizaciones.
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Abstract. The impact of intergovernmental relations in COVID management on women'’s

leadership

Most research on multilevel governance from a gender perspective has taken gender equal-
ity policies as the dependent variable (Haussman et al., 2010). In contrast, research that
analyses the presence of women as protagonists in multilevel governance, their forms of
action or the impact of their actions on the outcome is less frequent (Gushchina and Kaiser,
2021). This research addresses this perspective in a pandemic situation, where urgency and
interdependence stimulate the rule of executive participation.

The limited presence of women in intergovernmental management of the pandemic is
closely related to their limited presence in governments. The executive, and in particular
the head of government, remains a closed terrain for women. Currently, almost half of the
countries in the European Union have never had a female prime minister (Novo-Arbona,
2020). However, federal and decentralised systems have been a way for women to gain
access to the heads of executive power, as their presence is more common in the heads
of constituent units. The percentage of women ministers has also increased considerably,
and they have occupied more ‘prestigious’ ministries such as foreign affairs, defence or the
economy. Traditionally, and still today, their presence is more common in care-related
ministries such as social services or health (Kroeber and Hiiffelmann, 2021). This article
identifies the main multi-level decision-making bodies since the declaration of the pan-
demic, the presence of women in them and their role within the organisations.
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1. Introduccién

La Organizacién Mundial de la Salud' declaré la COVID-19 como una emer-
gencia de salud publica de preocupacién internacional el 30 de enero de 2020
y como pandemia el 11 de marzo de 2020. A pesar de que esta organizacion

1. El comité de emergencias de la OMS estd dirigido por Didier Houssin, y estd formado por
dieciocho miembros, siete mujeres y once hombres (<https://www.who.int/groups/covid-
19-ihr-emergency-committee>). El consejo de este organismo derivé en la declaracién del
director general de la OMS (<https://www.who.int/es/news/item/30-01-2020-statement-
on-the-second-meeting-of-the-international-health-regulations-(2005)-emergency-commit-
tee-regarding-the-outbreak-of-novel-coronavirus-(2019-ncov)>).
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no habia dado por finalizada oficialmente la pandemia,? en abril de 2022 la
mayoria de los paises europeos consideraron superada la crisis. De este modo,
el periodo de andlisis de la presente investigacién abarca dos anos, desde marzo
de 2020 hasta abril de 2022.

La gestién de la pandemia —una crisis de cardcter internacional que ha
puesto en cuestién los sistemas de salud, los sistemas de cuidados y la asistencia
social— parece un dmbito en el que las mujeres podian adquirir una relevante
presencia, dado que incluye espacios tradicionalmente atribuidos a ellas. Por
ello, el confinamiento permitié que algunas lideres salieran reforzadas sacando
ventaja de su perfil estereotipado (Johnson y Williams, 2020). Ademds, este
protagonismo pudo ser mayor porque esta crisis generé una importante inter-
dependencia, debido a que la salud y la asistencia social son dmbitos descentra-
lizados. En estas dreas, los gobiernos de las unidades constituyentes han tenido
una gran implicacién, y con ellos la presencia de las mujeres podria aumentar.

Pese a esto, algunas investigaciones deJan entrever una menor presencia de
mujeres en los dmbitos de decisién de la gestion de la COVID-19 (Smith, 2020).
Tal y como sefiala Vickers (2013), la mayoria de las contribuciones de los estu-
dios de género sobre el federalismo se centran en la obstaculizacién o impulso en
este sistema de las reformas y politicas que favorezcan los derechos de las mujeres
y la igualdad. Sin embargo, estas aportaciones también recogen el debate sobre
los efectos de la centralizacidén-descentralizacién como ventana de oportunidades
para la representacién de las mujeres en politica (Vickers, 2013).

La presente investigacién recoge en qué medida las mujeres han estado
presentes en las jefaturas de gobierno de las unidades constituyentes y en qué
medida estas unidades han sido capaces de dar respuestas auténomas a la crisis
sanitaria. Todo ello en contextos federales o descentralizados con fuerte inter-
dependencia entre el gobierno federal y las unidades constituyentes. ;En qué
medida esto ha limitado su liderazgo? ;Cudl ha sido su presencia dentro de los
mecanismos de cogobierno?

2. Las mujeres en los gobiernos

La relevancia de la representacién descriptiva ha sido puesta de manifiesto en
numerosas investigaciones, ya sea desde la teorfa democrdtica y la legitimidad,
desde la representacién simbdlica y la politizacion, o desde la representacién sus-
tantiva y la permeabilidad del sistema, aspectos todos ellos que adquieren mayor
peso en un contexto de crisis sanitaria como es el de la COVID-19 (Smith, 2020).

En favor de un incremento de las mujeres en los érganos de representacion
(Stockemer y Sundstrém, 2018), han jugado las cuotas voluntarias de los partidos

2. Enla duodécima reunién del comité de emergencias se sefialé que la COVID-19 sigue cons-
tituyendo una emergencia de salud publica de importancia internacional (<https://www.
who.int/es/news/item/12-07-2022-statement-on-the-twelfth-meeting-of-the-international-
health-regulations-(2005)-emergency-committee-regarding-the-coronavirus-disease-(covid-
19)-pandemic>).
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en el norte de Europa y las cuotas legislativas mds propias de los paises del sur de
Europa (Krook, 2009; Franceschet et al., 2012; Praud, 2012; Dahlerup et al.,
2013), asi como el poder movilizador del movimiento feminista en los partidos
politicos y fuera de ellos como tema de competicién interpartidista (Childs y
Kittilson, 2016). Pese a esto, siguen siendo excepcionales los paises en los que la
presencia de mujeres es superior a la de los hombres en los parlamentos (Ruanda,
Cuba y Bolivia), y dnicamente en tres paises de la Unién Europea (Espafia, Fin-
landia y Suecia) la composicién de la Cdmara Baja es paritaria, con una presencia
de mujeres igual o superior al 40 % (Inter-parliamentary Union, 2021).

Sin embargo, el poder ¢jecutivo —y especialmente las jefaturas de gobier-
no— sigue siendo un dmbito indirectamente vedado para las mujeres. En la
actualidad, casi la mitad de los paises de la Unién Europea no han tenido en
su historia a ninguna mujer como primera ministra (Italia, Espafia, Portugal,
Luxemburgo, Austria, Hungria, Lituania, Chipre, Reptblica Checa, Estonia,
Irlanda, Malta y Holanda). En el resto, en al menos una ocasién ha habido una
mujer en el cargo, aunque cabe destacar la excepcionalidad de su presencia en
algunos de los paises (Bulgaria, Grecia, Letonia, Eslovenia, Francia y Bélgica)
en los que la electa ha estado en el cargo menos de la mitad de una legislatura.
Por ejemplo, en Bulgaria, Reneta Ivanova Inshova solo ocupé el cargo en funcio-
nes y, en Grecia, Vasiliki Thanou estuvo menos de un mes, desde la dimisién de
Tsipras en 2015 hasta la convocatoria de nuevas elecciones. Algo mds duraderos,
pero igualmente excepcionales, fueron los casos de Laimdota Straujuma, en
Letonia, que entrd en el gobierno tras la renuncia de su antecesor y cesé con la
convocatoria de elecciones dos afios después, y de Alenka Bratusek, en Eslovenia,
que conformd gobierno tras la mocién de censura a su antecesor pero dimitié
y convocd elecciones un afio y medio después (Novo-Arbona, 2020). También
excepcional fue el paso por el cargo de primera ministra de Sophie Wilmes en
Bélgica, con un mandato de algo menos de un afno. Por su parte, la primera
ministra sueca, Magdalena Andersson, fue elegida en noviembre de 2021, renun-
ci6 pocas horas después, pero se mantuvo en el cargo hasta octubre de 2022.

En el periodo de andlisis de la presente investigacién, inicamente doce
paises han tenido una jefa de gobierno electa en algin momento (Piscopo,
2020), y de ellos la mitad se sitda en Europa (Serbia, Dinamarca, Finlandia,
Alemania, Noruega y Bélgica).

En este contexto, y con relacién a la gestién de la crisis provocada por la
pandemia COVID-19, la prensa internacional puso inicialmente el foco en
lideres caracterizados por una gestién hipermasculinizada (Piscopo y Och,
2021; Waylen, 2021), que contradecian las recomendaciones de las perso-
nas expertas. Sin embargo, frente a estos modelos de gestién que encarnaban
Trump, Bolsonaro o Johnson, un articulo de Avivah Wittenberg-Cox en For-
bes® consiguié cambiar temporalmente el foco y enfatizé la eficacia de las jefas
de gobierno en la gestién de la crisis sanitaria (Piscopo y Och, 2021).

3. <https://www.forbes.com/sites/avivahwittenbergcox/2020/04/13/what-do-countries-with-
the-best-coronavirus-reponses-have-in-common-women-leaders/?sh=6b6dcd8d3dec>.
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El interés por el tema no fue solo medidtico. Estudios posteriores pusieron
el énfasis en comparar la gestion de la pandemia en paises liderados por muje-
res y por hombres, con resultados diversos. Se consideré una gran diversidad
de variables de control, como la insularidad, el tamafio del pais y el desarrollo
econémico (Windsor et al., 2020; Piscopo, 2020; Waylen, 2021; Garikipati y
Kambhampati, 2021), y se analizé la efectividad también en términos demo-
criticos (Park, 2022).

Sin embargo, estos estudios sobre las mujeres en el poder ejecutivo duran-
te la gestién de la pandemia se centraron en el andlisis de los liderazgos en el
dmbito estatal. Por el contrario, salvo algunas excepciones, no se realizaron
andlisis sobre la gobernanza de la COVID-19 en dmbitos subestatales. Entre
los pocos existentes, puede mencionarse el de Piscopo y Och (2021), que
analizaron gobernadoras o alcaldesas que lideraron la gestion sanitaria en situa-
ciones adversas de liderazgos hipermasculinizados en el gobierno central y en
contextos econémicos adversos.

La presente investigacion se sitda en este marco y pretende analizar cudl fue
el rol de las jefas de gobierno estatal y de las unidades constituyentes basindo-
nos en su papel en la cogobernanza de la pandemia en contextos federales o
fuertemente descentralizados en Europa. ;Estaban las mujeres en estos puestos?
¢ Tenian capacidad de decisién en un marco de interdependencia?

3. Las relaciones intergubernamentales y el cogobierno durante

la COVID-19

No todos los mecanismos intergubernamentales tuvieron la misma relevancia
durante la pandemia, debido a elementos estructurales como el reparto de
competencias o la estructuracién institucional del cogobierno en cada pais.
En funcién del modo de reparto de competencias, los sistemas federales o
fuertemente descentralizados pueden ser duales o cooperativos. En los sistemas
duales, la materia se reconoce con todas sus funciones (legislativa y ejecutiva) al
estado o a las unidades constituyentes, tal y como ocurre en Bélgica (Popelier y
Bursens, 2022). En el sistema cooperativo, ademds de repartirse las materias, tam-
bién pueden diferenciarse las funciones sobre cada una de ellas, como en el caso
de Alemania, Austria y Espafia. Asimismo, en la mayorfa de los estados federales o
fuertemente descentralizados, el reparto constitucional reconoce al estado central la
competencia en la gestién de situaciones de emergencia o alarma, y a las unidades
constituyentes, la competencia en materia sanitaria (Chattopadhyay et al., 2022).
Por el contrario, encontramos algunas matizaciones en los estados con
modelo cooperativo. En Alemania y Espafa, el 4émbito sanitario es concurren-
te y las unidades constituyentes pueden legislar sobre la materia* y ejecutar

4. En Alemania, el estado federal podrd legislar sobre la materia si es necesario un marco
tnico en algunos aspectos de forma motivada (Firber, 2022). En Espaiia, el estado podrd
regular las bases comunes para todo el territorio y recae sobre las unidades constituyentes
de desarrollo de la ley.
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las medidas. En Austria, el dmbito sanitario es exclusivo del estado federal,
pero introduce algunas excepciones materiales, y asi, por ejemplo, el poder del
estado se limita a aprobar la legislacién bésica de las instituciones sanitarias
(hospitales y centros de salud) (Kdéssler, 2022). Bélgica, por su parte, a pesar
de su dualidad, no sigue el modelo generalista estadounidense de lista tnica, y
divide la materia sanitaria en diferentes submaterias. Asi, las responsabilidades
para hacer frente a la COVID-19 afectan a materias tanto estatales como de
las unidades constituyentes (Popelier y Bursens, 2022).

Esta realidad en los modelos federales o cuasifederales de la Unién Europea
ha llevado mds alld lo que ha sido una ténica en la gestién de la pandemia, es
decir, la necesidad sin precedentes de los mecanismos de cogobierno. Ademds,
los sistemas federales europeos son mds propicios al cogobierno en compa-
racién con Canadd, donde los gobiernos de las unidades constituyentes han
tenido una mayor capacidad de actuacién auténoma, en general, y también en
la gestién de la pandemia con estrategias de actuacién diferenciadas (Broschek,
2022). La relevancia del cogobierno en los modelos federales europeos es espe-
cialmente llamativa en el caso de Alemania, con un fuerte peso de la toma de
decisiones conjuntas (Broschek, 2015).

El bicameralismo fuerte (Lijphart, 2012) es la mejor via para integrar a las
unidades constituyentes en la definicién del interés general y para vehicular
las relaciones intergubernamentales. Pero no todos los sistemas federales cuen-
tan con un sistema bicameral simétrico e incongruente. Elazar (1990) sostiene
que el Bundesrat alemdn es el tinico que cumple eficazmente con esta funcién,
mientras que el bicameralismo belga y el espafiol se sittian entre los semifuertes,
y el austriaco entre los débiles (Lijphart, 2012).

En esta linea, Ceccherini destaca la proliferacién de mecanismos de cogo-
bierno como via alternativa a las cdmaras de representacién territorial, que
gozan de menor legitimidad tanto en Espafia y en Austria como en Bélgica
(Ceccherini, 2001; 2008). Ademds, en el contexto de la pandemia, los parla-
mentos quedaron relegados a un segundo plano, incluso con dificultades para
reunirse en momentos de confinamiento, y fueron los poderes ejecutivos los
que adquirieron una mayor presencia (Kossler, 2022).

Los diferentes estudios sobre las relaciones intergubernamentales durante la
pandemia COVID-19 pusieron de manifiesto la relevancia del érgano mixto de
jefaturas de gobierno estatal y de las unidades constituyentes (conferencias, en ade-
lante) como el mecanismo mds eficaz y mds recurrido para cogobernar tanto en
Alemania (Firber, 2022; Kropp y Schnabel, 2021) como en Espana (Erkoreka et
al., 2022) y, en menor medida, en Austria (Kossler, 2022) y Bélgica (Popelier y
Bursens, 2022), aunque en estos tltimos dos casos debido a la debilidad de la accién
de cogobierno mds que a la sustitucién de este mecanismo por uno alternativo.

Rupak Chattopadhyay et al. compararon el modelo de gobernanza de 23
paises durante la COVID-19 y diferenciaron tres niveles: dominio del gobierno
estatal, colaboracién fuerte y colaboracién débil. Espana se situé en el primer
grupo, con un fuerte predomino de la accién estatal, mientras que Bélgica mostré
una débil colaboracién intergubernamental. Por el contrario, en Austria y Alema-
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Tabla 1. El cogobierno para la gestiéon de la COVID-19 segun pais

Pais Decisiones Bicameralismo Conferencia
Alemania Mayormente cogobierno Bundesrat Relevante
Espafa Estado y luego cogobierno Semidébil Relevante
Austria Cogobierno y luego estado Semidébil Medio

Bélgica Estado Débil Poco relevante

Fuente: elaboracion propia.

nia el cogobierno y la coordinacién jugaron un papel mayor (Chattopadhyay et
al., 2022). Estos resultados son coincidentes con los obtenidos por otras investi-
gaciones sobre los casos de Espafia —aunque solo en la primera etapa (Erkoreka
etal.,, 2022)—, Bélgica (Popelier y Bursens, 2022) y Alemania (Firber, 2022).

Por el contrario, hay disparidad de criterios al analizar el caso austriaco.
Para Késsler (2022), es un ejemplo de centralizacidn, mientras que Hegele y
Schnabel (2021) describen un escenario de decisiones federales unilaterales
sin coordinacién con las unidades constituyentes o con coordinacién previa,
es decir, consultando tnicamente la decisién. Asi, las unidades constituyentes
se pliegan a la accién del estado dando pie a una participacién moderada en
la codecisién, con menos incidencia de acciones individualizadas por parte de
los ejecutivos de los estados federados. El contexto politico puede explicarlo
en parte: seis de los nueve linder estdn encabezados por el Partido Popular,
y en uno este forma parte de la coalicién. Asi, solamente dos unidades cons-
tituyentes no son congruentes con el gobierno estatal: Burgenland y Viena.

En Espana, el presidente del gobierno y el ministro de Sanidad tuvieron un
papel relevante en la toma de decisiones sobre la COVID-19 en la primera fase de
la pandemia, abriéndose a la descentralizacién y a la accién individual de las unida-
des constituyentes conforme transcurrieron los meses y cambiaron las respuestas a
la crisis sanitaria (Navarro y Velasco, 2022). Por el contrario, en Alemania en todas
las fases se situaron en el dmbito de la toma de decisiones descentralizadas (Hegele
y Schnabel, 2021) y en Bélgica se caracterizaron por una mayor centralizacién.

Observados estos elementos estructurales y coyunturales, la capacidad de
accion de las lideres de los gobiernos estatales o subestatales no fue la misma en
cada uno de los casos estudiados. En Alemania y Espafia tuvieron una mayor
capacidad de incidencia, mientras que en Austria fue menor, y en Bélgica, prdc-
ticamente inexistente. En este contexto, ;cudl fue la situacion de las mujeres en
estas relaciones intergubernamentales?

4. La presencia de mujeres en el poder ejecutivo y en los érganos
intergubernamentales durante la pandemia

4.1. Poder ejecutivo central
Cuando el 11 de marzo se declaré la pandemia de la COVID-19, dos de los

paises seleccionados contaban con gobiernos liderados por mujeres: Alemania
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y Bélgica. Sin embargo, la situacién de ambas jefaturas distaba de ser la misma.
Asi, Angela Merkel habia sido la primera mujer en llegar a la cancillerfa y su
experiencia en el puesto en ese momento era dilatada, ya que contaba con una
trayectoria de quince afos en el cargo y con un relevante reconocimiento en
Europa y en el dmbito internacional. Ademds, Merkel era la lider de su partido
politico y encabezaba un gobierno de coalicién de ganador minimo, es decir,
contaba con apoyo mayoritario en el Bundestag, con un gobierno de coalicién
formado por los dos principales partidos de la derecha (CDU/CSU) y el SPD.
A pesar de tratarse de un gobierno de coalicién, y por tanto mds fragmentado
que un gobierno monocolor, la segunda persona mds relevante en la gestion de
la crisis sanitaria, el ministro de Sanidad, pertenecia a su mismo partido politico.

Sin embargo, habia elementos que condicionaron su fortaleza. Por un
lado, Angela Merkel ya habia anunciado que ese serfa su dltimo mandato, y
por tanto, el partido que lideraba se situaba en una posicién de bisqueda de
sucesién, con las consiguientes pugnas entre diferentes sectores del partido.
Por otro lado, el calendario electoral estaba muy activo, con elecciones para la
renovacién del Bundestag previstas en el plazo de un afio y con algunos linder
celebrando sus propias elecciones.

No obstante, uno de los elementos que debilité el liderazgo de Merkel
durante la pandemia fue precisamente la rdpida accién de las unidades constitu-
yentes. En los primeros momentos, el gobierno federal alemdn no quiso adop-
tar medidas muy restrictivas para contener la pandemia, lo que dejé campo
para la actuacién de las unidades constituyentes. Los /linder mds rédpidamente
afectados por la COVID-19 actuaron como principales responsables en dar
respuesta a la incipiente crisis sanitaria (Pelowski, 2021) y establecieron un
precedente de lo que serfan las respuestas a esta crisis en los meses sucesivos.
Si bien la tradicién cooperativa del federalismo alemdn pesé y los 6rganos
de cogobierno adquirieron un gran protagonismo en el proceso de toma de
decisiones, el marco de accién de las jefaturas de gobierno de las unidades
constituyentes tuvo un claro margen de accién y difuming el liderazgo de la
canciller. Uno de los momentos criticos se produjo en la semana de Pascua de
2021, cuando Merkel tiene que retrotraerse de las medidas adoptadas y pedir
disculpas publicamente.

Asi, hitos como el primer confinamiento (Baviera), el primer uso obli-
gatorio de las mascarillas (Sajonia, Mecklemburgo-Pomerania Occidental y
Baviera) o el test con cardcter universal (Baviera) se adoptaron en el dmbito
de land, lo que puso en un brete la autoridad de la canciller y del ministro de
Sanidad, y los obligé a actuar (Huhlmann, 2020). De esta forma, la tradicién
de decisiones conjuntas del sistema alemdn se vio superada, mostrando que
en contextos criticos el sistema relaja los marcos que limitan la accién politica
y el liderazgo de los linder adquiere una mayor fuerza que en situaciones de
normalidad (Broschek, 2022).

La estrategia por recuperar la iniciativa en la gestién de la COVID-19 por
parte del gobierno liderado por Angela Merkel se llevé a cabo a través de tres
vias: las comunicaciones publicas de la canciller y del ministro de Sanidad;
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la convocatoria de la Conferencia de Presidentes, y la ampliacién del gasto
publico, la transferencia de recursos a los Zinder (Firber, 2022) y la reforma de
la Ley de Proteccién contra Infecciones en abril de 2021. Algunas de las comu-
nicaciones publicas de Merkel tuvieron una gran proyeccién en los medios
internacionales, ya que mostré un fuerte liderazgo europeo que contrastaba
con la situacién de gestién de la COVID-19 dentro de Alemania.

La situacién de la primera ministra belga fue muy diferente. Sophie Wil-
mes, miembro del partido franc6fono Movimiento Reformador, fue nombra-
da primera ministra en funciones en octubre de 2019. Wilmes sustituy6 al
hasta entonces primer ministro, Charles Michel, que, estando en funciones,
dimitié para asumir la presidencia del Consejo Europeo. Cuando se declaré la
pandemia, la primera jefa de gobierno en la historia de Bélgica llevaba menos
de seis meses en el cargo. Su liderazgo del gobierno de coalicién no buscaba
la continuidad, sino que estaba marcado por la provisionalidad, pues estaba a
la espera de los resultados de las negociaciones politicas que alumbrarian un
nuevo gabinete. Sin embargo, las tareas de gobierno y el equipo no eran ajenos
a Wilmes, dado que ocupaba un ministerio desde 2015.

Este fenémeno segtn el cual la primera mujer en liderar un gabinete en
algunos paises lo haga en situacién de crisis es conocido como «acantilado de
cristal» (glass cliff) (Ryan et al., 2016), y estd protagonizado por las mujeres que
alcanzan los puestos de direccién en las companias cuando estas estdn inmer-
sas en situaciones de crisis. Este fenémeno, que surge del 4mbito privado, es
perfectamente aplicable al publico y, especialmente, a las jefaturas de gobierno
en sistemas parlamentarios.

Ademds de la provisionalidad del nombramiento, Sophie Wilmes lidera-
ba un gobierno de coalicién infrarrepresentado en funciones. Tras la salida
de los nacionalistas flamencos en 2018 y la convocatoria de elecciones en 2019,
los partidos estaban a la espera de la conformacién de un nuevo ejecutivo. Este
proceso se habia vuelto a dilatar y batfa un nuevo record de dias necesarios para
constituir el gobierno. En ese contexto, en plena pandemia, la primera ministra
en funciones pasé a recibir plenos poderes legislativos avalada por los partidos
mds importantes. El 16 de marzo fue designada primera ministra por el rey y
se mantuvo en el cargo hasta el 1 de octubre de 2020, cuando se conformé la
nueva coalicién liderada por Alexander de Croo.

La debilidad de la situacién politica de la primera ministra se compensé
con la reaccién del sistema federal ante la crisis sanitaria. En Bélgica, la gestién
de la pandemia rompié con la estructura competencial dual y se reconocié
como una competencia federal, quedando las unidades constituyentes como
érganos de implementacion de las decisiones federales, lo que constituye un
modelo mds propio de sistemas federales o descentralizados de tipo cooperati-
vos. Este proceso se desarrollé con el benepldcito de todas las partes (Popilier
y Bursens, 2022), y la primera ministra y la ministra de Sanidad tuvieron un
importante liderazgo durante la pandemia.

En la crisis generada por la COVID-19, otra figura relevante dentro de los
gabinetes estatales han sido las jefaturas del Ministerio de Sanidad. Sin embar-
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Tabla 2. Las caracteristicas de los gobiernos estatales en el inicio de la COVID-19

Pais Gobierno Partido Situacién Lider Departamento de Sanidad
Alemania Coalicion CDU-CSU/SPD Mayoria ~ Mujer Congruente  Hombre
Austria  Coalicion  OVP-Griine Mayoria  Hombre  Incongruente Hombre (2)
Bélgica  Coalicion MR, CDyV, Open Vid Minoria Mujer (1) Incongruente Mujer
Espafa  Coalicion PSOE-UP Minoria Hombre  Congruente  Hombre (3)

Nota: (1) Sophie Wilmes, hasta 1 de octubre de 2020, y Alexander de Croo, hasta la actualidad; (2) desde
enero de 2020, Rudolf Anschober (Griine), y desde el 19 de abril de 2021, Wolfgang Mickstein (Grlne); (3)
Salvador llla, del 13 de enero de 2020 al 27 de enero de 2021; le sustituye Carolina Darias.

Fuente: elaboracién propia.

go, de acuerdo con los estudios de género, el dmbito sanitario no se considera
prestigioso o cercano a la jefatura de gobierno, por lo que en gobiernos de coa-
licién suele ser un 4rea atribuida al partido mds pequefio. Asimismo, la Sanidad
es una materia vinculada al cuidado, que suele estar acompafiada de otras 4reas
como servicios sociales o familia, y su gestién suele estar asignada a mujeres.

En la gestidn de la pandemia, los cuatro casos estudiados son gobiernos de
coalicién, y en dos de ellos —Austria y Bélgica— el dmbito sanitario recayé
sobre un partido distinto al de la jefatura de gobierno, lo que dividié el lide-
razgo. En Bélgica, esta situacion debilité mds si cabe la posicién de la primera
ministra, pues la ministra de Sanidad, Maggie de Block, liderd las medidas
restrictivas y acaparé una considerable atencién medidtica con sus propuestas.

En la etapa final del andlisis, en marzo de 2022, todos los cargos mds des-
tacados de los gobiernos estatales para el liderazgo de la respuesta a la crisis
sanitaria estaban ocupados por hombres, salvo el Ministerio de Sanidad en
Espafia. Tras el cambio de gobierno en Alemania, a finales de 2021, y en Bél-
gica, un afo antes, las jefaturas de gobierno pasaron a manos de Olaf Scholz y
Alexander de Croo. Los ministerios de Sanidad de ambos gobiernos también
cambiaron. En Alemania, Jerns Spahan cedid la cartera a Karl Lauterbach y, en
Bélgica, Maggie de Block lo hizo en favor de Frank Vandenbroucke. El dnico
cambio que se produjo en estos puestos que favorecié la presencia de mujeres
fue el nombramiento de Carolina Darias en Espafia. La mayor inestabilidad en
gobiernos estatales se vivié en el ejecutivo de Austria, que tuvo tres primeros
ministros en menos de cuatro meses: Kurz, Schallenberg y Nehamer. Todos
pertenecian al Partido Popular de Austria. Los cambios de liderazgo no afec-
taron a la coalicién ni a la dindmica del cogobierno.

4.2. Las unidades constituyentes

La distribucién de poder territorial ha sido considerada una de las ventanas de
oportunidad para la incorporacién de las mujeres a los poderes ejecutivos y, por
tanto, a la labor de liderazgo de equipos de gobierno, lo que ha contribuido a
la ruptura del imaginario de imposibilidad de acceso al poder y ha facilitado
su incorporacion a otros niveles de gobierno.
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Sin embargo, no siempre ocurre asi. En Alemania, solamente una mujer
ha precedido a la canciller Merkel en la jefatura de un /and, la ministra presi-
denta de Schleswig-Holstein Heide Simonis, una politica del Partido Socialista
que ocupé el cargo desde 1993 hasta 2005. En el caso de Austria, al igual que
en Espafia, hasta el momento no ha habido ninguna mujer en la jefatura de
gobierno, pero si en las jefaturas de gobierno de los linder y las comunida-
des auténomas, respectivamente. En Austria, Waltraud Klasnic fue la primera
mujer en presidir un land, Estiria, entre 1996 y 2005. En Espafa, la prime-
ra presidenta de una comunidad auténoma fue Marfa Antonia Martinez, pre-
sidenta de la Comunidad Auténoma de Murcia entre 1993 y 1995, aunque
ya habfa ocupado este cargo de forma interina durante un mes en 1984. En
Bélgica, la primera mujer que encabezd una regién fue Laurette Onkelix en
1993, tras la dimisién de Bernard Anselme. Fue reelegida en 1995 y se man-
tuvo hasta 1999. Durante la crisis sanitaria de la COVID-19, ninguna mujer
lideraba una regién o comunidad en Bélgica.

Por su parte, en Alemania, durante todo el periodo de la pandemia sola-
mente dos de los dieciséis Linder estaban liderados por mujeres: Mecklemburgo-
Pomerania Occidental (2017-actualidad) y Renania-Palatinado (2013-actua-
lidad). Durante la crisis, otras dos mujeres se incorporaron a las jefaturas de
gobierno en Berlin (2021) y Sarre (2022). El andlisis de su participacién en los
mecanismos de cogobierno se ha centrado en los dos primeros casos.

Los dos gobiernos liderados por mujeres en Alemania durante toda la pan-
demia tuvieron caracteristicas similares. En ambos casos eran gobiernos de coa-
licién, con lo que la lider se vio obligada a negociar con otros partidos politicos
en el seno de su gabinete. Mientras que Mecklemburgo-Pomerania tenfa la
misma coalicién que gobernaba en el estado (CDU/SPD) durante la primera
etapa, en Renania-Palatinado gobernaban los mismos partidos que integran el
segundo gobierno estatal que ha gestionado la pandemia (SPD, FDP y Griine).
Si bien la capacidad de liderazgo de la jefatura de gobierno disminuye cuando
se trata de gobiernos de coalicién (Lijphart, 2012), este hecho se vio paliado
en ambos casos por la congruencia politica entre las ministras presidentas y la
persona que encabezaba el Departamento de Sanidad en sus gabinetes. Ademds,
en el gobierno de Mecklemburgo-Pomerania, el equipo que liderd la respuesta
a la COVID estuvo compuesto por dos mujeres, una situacién excepcional
dado que la mayoria de los departamentos de Sanidad de los linder durante
la pandemia estuvieron dirigidos por hombres, como en Renania-Palatinado.

En Austria, durante la pandemia dnicamente una mujer lideraba un estado,
Johanna Mikl Leitner, del Partido Popular de Baja Austria. Al igual que sus
homologas alemanas, capitaneaba un gobierno en coalicién, en este caso entre
el SPO y el OVP, cuyo Departamento de Sanidad recafa sobre el partldo que
estaba al frente del gobierno regional. A pesar de que en Austria la mayoria de
las carteras de Salud de los estados federados estaban encabezadas por mujeres,
en Baja Austria el tindem fue mixto.

De los casos seleccionados, Espana es el pais con mayor presencia de lide-
razgo femenino en las unidades constituyentes. De esta forma, al igual que en
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Tabla 3. Las jefaturas de gobierno de las regiones segun afinidad politica con jefatura de
gobierno estatal y jefatura de la cartera de Sanidad.

Jefatura gobierno Cartera de Sanidad

Unidades Total Parcial Con. No con. Con. No con.
Alemania 16 2 2 0 4(" 3 1
Austria 9 1 0 1 - 1 -
Bélgica 5 0 0 - - - -
Espafa 17 4 0 3 1 4 0

Fuente: elaboracién propia a partir de las paginas web de los gobiernos.

Alemania, solo cuatro de las diecisiete comunidades auténomas estdn lideradas
por mujeres, aunque todas ellas de forma continuada desde la declaracién de la
pandemia, en marzo de 2020: Madrid, las Islas Baleares, Navarra y La Rioja.
Respecto al liderazgo interno de su gobierno, todas las unidades constituyentes
lideradas por mujeres eran gobiernos de coalicién. La fragmentacién y la exten-
sién de sistemas multipartidistas generaban gobiernos de coalicién de mds de
dos partidos en las Islas Baleares (PSOE, Podemos y Més per Mallorca) y en
Navarra (PSOE, Podemos y Geroa Bai), y de dos partidos en La Rioja (PSOE,
Podemos-Equo) y en Madrid (PP y Ciudadanos) hasta marzo de 2021. El lide-
razgo de la respuesta a la COVID-19 en estas comunidades es de gran afinidad
politica en las Islas Baleares, Madrid y La Rioja, y de gran confianza politica
en Navarra, dado que para la cartera de Sanidad se nombré a una persona no
adscrita a ninguna fuerza politica. A pesar de que la composicién mds habitual
en el liderazgo conjunto (jefatura de gobierno y jefatura de Sanidad) es de dos
hombres en ocho de las diecisiete comunidades auténomas, en las lideradas por
mujeres prevalece el liderazgo de equipo femenino. La excepcién es Madrid,
donde la Consejeria de Sanidad estd encabezada por un hombre.

5. El liderazgo de las mujeres en la Conferencia de Presidentes

El primer resultado respecto al papel de las lideres estatales y subestatales en
las conferencias es que en ninguno de los casos su presencia supera el primer
cuartil, no llega al 30 % necesario para constituir masa critica y poder esta-
blecer lineas alternativas en la toma de decisiones. La posicién de las lideres
varfa significativamente, afectada por el rol en la conferencia, la dimensién
del territorio que gobiernan, la afinidad con el gobierno estatal, pero también
influenciada por la experiencia en el cargo y la posicién respecto a su partido
en el dmbito estatal.

Tal y como observdbamos, dos mujeres lideraron la representacién del
estado en estas conferencias en Alemania y Bélgica, aunque en posiciones dife-
rentes. En Bélgica, la centralizacién del proceso de toma de decisiones vacié
de poder la conferencia. La primera ministra, con un gobierno de coalicién en
minorfa y en funciones, liderd la crisis sanitaria, y su principal sombra estuvo
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en su propio gabinete, y no tanto en sus relaciones con los lideres de las regio-
nes o comunidades.

En Austria, las primeras decisiones que concentran el poder en el ministro
de Salud no encontraron contestacién por parte de las jefaturas de gobierno de
los estados federados. Késsler (2022) afirma que los estados federados se sentian
cémodos con el liderazgo del gobierno federal, aunque apunta varios desen-
cuentros que se produjeron en algunas de las decisiones, especialmente con el
Tirol —con afinidad politica— y m4s adelante con Viena —dentro de la 16gica
de la competicién interpartidista. En opinién de Késsler, no se puede hablar de
grandes diversidades en la aplicacién de las medidas para hacer frente al virus
entre los diferentes estados federados. Bufjiger (2020) va mds all4 al sefalar
que la COVID-19 convirtié Austria en un estado unitario descentralizado.
En esta linea, Hegele y Schnabel (2021) sostienen que las primeras decisiones
fueron centralizadas y unilaterales, y que esta fue la ténica general de la gestion
de la crisis sanitaria en este pais.

En Austria, una tnica mujer formé parte de la Conferencia de Presidentes,
Johana Mikl-Leitner, de Baja Austria, uno de los Linder mds poblados del pais
y politicamente afin al gobierno estatal. A pesar de la congruencia politica,
Mikl-Leitner era considerada una persona influyente en el partido en el dmbito
estatal, con un papel relevante en el proceso de transformacién de la cipula
durante el periodo de la crisis sanitaria. Fue una voz que los medios buscaron
para valorar la evolucién del Partido Popular en Austria. Ademds, de 2011 a
2016 habia ocupado el Ministerio de Interior, antes de ser nombrada primera
ministra del Jand. Su presencia en los medios estatales (Krone y Kurier) respecto
a la crisis sanitaria es limitada. En las noticias relacionadas con la Conferencia
de Presidentes, su valoracién fue positiva, y reforzé la idea de la necesidad de
unirse para dar una respuesta mds eficaz. En concreto, puso en valor los acuer-
dos adoptados con Viena, en manos de la oposicién. Era una mujer del aparato
y defendié la idoneidad de las medidas restrictivas aplicadas por el estado desde
el primer momento. Al igual que sucedié con las mujeres de los ejecutivos
estatales, su propuesta de medidas o peticiones dirigidas al gabinete federal
siempre iba encaminada a una mayor proteccién, con una gran promocién de
la vacunacién y la regulacién de su obligatoriedad en parte del sector publico.

En Alemania, Angela Merkel encabezé la lucha para liderar la respuesta a
la COVID-19. Debe precisarse que la jefatura del gobierno del estado en la
Conferencia de Ministros Presidentes en Alemania no es jerdrquica. La preside
el ministro presidente del /and que ostenta la presidencia en cada momento,
y la canciller acude en dos de las cuatro reuniones anuales. Ciertamente, la
dimensién de la crisis sanitaria llevé a que se multiplicaran las reuniones de este
érgano, y la canciller estuvo presente en la prictica totalidad de las reuniones
del mismo durante el periodo analizado. Los acuerdos adoptados en las con-
ferencias fueron presentados en rueda de prensa por la canciller en compania
del ministro presidente que dirigfa el 6rgano en ese momento.

En Alemania, ademds de Merkel, otras dos mujeres formaron parte de
la Conferencia de Ministros Presidentes durante todo el periodo analizado,
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aunque la posicién de ambas en el érgano no fue de poder. En primer lugar,
ninguna de ellas presidié la conferencia. La crisis estallé bajo la presidencia de
Baviera, en 2021 recayé sobre Berlin y en 2022 fue asumida por Renania del
Norte-Westfalia. De esta forma, no pudieron aprovechar la proyeccién medid-
tica estatal que les dio a sus homdlogos presentar los tan esperados acuerdos de
la conferencia junto con la canciller. En segundo lugar, lideraban Jinder peque-
fios (Mecklemburgo-Pomerania) y mediano-pequefios (Renania-Palatinado).
En tercer lugar, si bien no eran politicamente afines a la jefatura del gobierno
estatal, su partido formaba parte del gobierno de coalicién. Ademds, en el caso
de Mecklemburgo-Pomerania, se reditaba el modelo de coalicién del estado,
aunque en este caso liderado por el SPD. La congruencia politica pudo asf jugar
un papel favorable a la hora de mantener posiciones colaborativas en el érgano.

Finalmente, en lo que respecta a su trayectoria en la posicién de liderazgo,
las dos ministras presidentas presentan diferencias. Manuela Schwesig llevaba
tres afios en el cargo y habia llegado en situacién especial tras la renuncia de
su antecesor por enfermedad. No obstante, no era nueva en politica. Habia
formado parte de la élite estatal ocupando cargos en la direccién de su partido
y habia pertenecido al gabinete de Angela Merkel desde 2013 hasta 2017.
Cabe destacar otros dos elementos excepcionales que pueden incidir sobre su
posicién durante la COVID-19: estaba en el final del ciclo electoral, con las
elecciones previstas para septiembre de 2021, y unos anos antes habia sido
diagnosticada de cdncer de mama.

Si bien su posicién en el debate interno de la conferencia no recibié especial
atencién en los principales medios estatales (Siiddeutsche Zeitung 'y Frankfurter
Allgemeine Zeitung), sus declaraciones en los mismos se encaminaron a destacar
la relevancia del cogobierno y la codecision para hacer frente a la crisis sanitaria.
El rol de esta lider dentro de la conferencia fue de bisqueda de consenso y de
actuacion conjunta como medio para salir de la crisis. Sus criticas al gobierno
estatal siempre se encaminaron a demandar una mayor proteccién.

Por su parte, Malu Dreyer, ministra presidenta de Renania-Palatinado,
estaba en su segundo mandato. En 2013, habia entrado a liderar el land tras
la dimisién de su antecesor, y en sus primeras elecciones, en 2016, obtuvo
los mejores resultados de su partido en Renania. Aunque no habfa ocupado
cargos en el gobierno estatal, sus instituciones no le resultaban ajenas, pues en
2016 presidié el Bundesrat y habia sido vicepresidenta del SPD en el Bun-
destag. Durante 2019, circunstancias especiales le llevaron a liderar el SPD
en el dmbito estatal, pero tras la reconstitucién de la ctipula volvié a situarse
a la cabeza del partido en su land. En las elecciones de 2021, algunos medios
dejaron entrever su posible sustitucién, pero no solo lideré la candidatura, sino
que gand las elecciones.

Al igual que Schwesig, su participacién en la conferencia no recibe gran
atencién por parte de los principales medios estatales. Su posicién estd centrada
en su rol de jefa de gobierno del /znd y no tanto en una percepcién estatal del
problema. La visibilizacién de Dreyer durante la COVID no se centra en su
posicién en la Conferencia de Ministros Presidentes, sino en acontecimientos
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externos a la crisis sanitaria como las elecciones en el land (marzo de 2021), las
graves inundaciones (julio de 2021) y las elecciones al Bundestag (septiembre
de 2021). Respecto a la COVID y la Conferencia de Ministros Presidentes, la
mayorfa de sus declaraciones se dirigieron a valorar positivamente las medidas
de proteccién como la mascarilla o la distancia. Fue una de las pocas lideres de
los linder que apoyé a Merkel en la decisién de tomar medidas restrictivas en
la semana de Pascua de 2021. En la segunda fase de la pandemia, iniciada la
vacunacién, abogé por una mayor transparencia sobre las vacunas disponibles.
En esta etapa el foco positivo de la respuesta a la COVID se pone en Renania-
Palatinado, porque en este /and se encuentran empresas como Biotech, pro-
ductora de las primeras vacunas contra la COVID, y Schott, exportadora de
viales para su inoculacién. Algunos medios sefialan que este hecho favorecié
su reeleccién en 2021.

En Espafia, tal y como se ha sefialado, la Conferencia de Presidentes es un
érgano mds vertical, con una clara dependencia de las decisiones del gobierno
del estado. De hecho, durante mds de una década este 6rgano no habia sido
convocado. Sin embargo, durante la pandemia se convirtié en una ventana
de oportunidades para la proyeccién estatal de las personas que lideraban los
gobiernos autonémicos. Por un lado, el fluctuante sistema politico espanol
en lo que a la distribucién territorial del poder se refiere (Novo-Arbona et al.,
2019) se encontraba en etapa descentralizadora. Por otro lado, la capacidad
del gobierno estatal de centralizar la toma de decisiones es limitada (Erkoreka
et al., 2022). Asi, aunque la primera etapa de la gestion de la COVID-19 se
caracterizé por la centralizacién, la segunda fue una fase de codecisién que fue
derivando en una cada vez mayor autonomfa de accién por parte de las unida-
des constituyente a finales de 2020 (Navarro y Velasco, 2022).

También debe considerarse que el gobierno estatal es un ejecutivo de coali-
cién infradimensionado, lo que favorece a los liderazgos subestatales. Ademds,
en Espafa se da también la mayor presencia de mujeres en la Conferencia de
Presidentes en comparacién con el resto de paises analizados. Asi, el 23,5 %
de las jefaturas autondmicas presentes estdn encabezadas por mujeres.

En el caso espafiol, se pudieron diferenciar claramente dos situaciones de
poder entre las lideres autonémicas. La primera estaba conformada por las
presidentas de las comunidades auténomas de menor poblacién (Navarra y
La Rioja) o tamafo medio (Baleares) y afines al gobierno. La segunda esta-
ba compuesta por la presidenta de una de las comunidades auténomas mds
pobladas, en la que se sitda la capital del estado (Madrid), y gobernada por el
Partido Popular.

Durante la pandemia, la Conferencia de Presidentes en Espana estuvo pre-
sidida por el presidente del gobierno, por lo que no hubo un cambio de roles en
este caso, y fue él quien presidid las ruedas de prensa posteriores. Sin embargo,
como gesto simbdlico, las reuniones presenciales se celebraron en diferentes
comunidades auténomas (La Rioja, Castilla-Le6n y Las Palmas), aunque esto
no supuso en ningtin caso una mayor visibilizacidn de las jefaturas de gobierno
de estas comunidades auténomas.
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Las presidentas de Navarra, La Rioja y las Islas Baleares dirigfan gobiernos
de coalicién progresista con mds de dos partidos politicos, lo que debilitaba
su poder en el gabinete. Sin embargo, para la gestion de la crisis sanitaria
contaron con el apoyo de la persona responsable del drea de Sanidad, que o
era de su partido (La Rioja y Baleares) o habia sido elegida por esta (Nava-
rra). La gestién de la crisis estuvo liderada por equipos de mujeres en estas
tres comunidades, es decir, ademds de la presidenta también las consejeras de
Sanidad eran mujeres.

Si bien ninguna de ellas habia ostentado cargo alguno en el dmbito estatal,
la presidenta de las Islas Baleares era miembro de la ejecutiva estatal de su par-
tido ininterrumpidamente desde 2004 y en el debate sobre el liderazgo PSOE
apoy6 desde el principio al actual lider y presidente del gobierno. El papel de
Marfa Chivite (Navarra) y Concha Andreu (La Rioja) en el 4mbito estatal fue
algo mds limitado. Si bien ambas lideran el partido en su comunidad auténo-
ma, solo Andreu formé parte de la ejecutiva estatal por un tiempo limitado.
Ambas estaban posicionadas a favor del actual lider de su partido.

El rol de estas presidentas en la Conferencia de Presidentes ha pasado
desapercibido en los principales medios estatales (E/ Pais y El Mundo). Las
presidentas no se desmarcaron de las lineas principales del gobierno del estado
durante la gestién de la COVID-19 en las declaraciones tras las conferencias.
Mientras que Concha Andreu (La Rioja) fue mds partidaria de los acuerdos
autondémicos, Francina Armengol (Baleares) destacaba las bondades de la des-
centralizacién y abogd por dar pasos hacia una mayor autonomia dentro de
un pacto federal. Asi, destacé el liderazgo de las Baleares en la vacunacién
de menores de 12 anos. En la dltima etapa, las peticiones de Marfa Chivi-
te (Navarra) fueron encaminadas a solicitar una mayor proteccion social, la
ampliacién de medidas econédmicas excepcionales y la apertura controlada de
centros escolares para favorecer la vida social de la infancia.

Un rol muy distinto jugd en la Conferencia de Presidentes Isabel Diaz
Ayuso (PP), presidenta de la Comunidad de Madrid. Ayuso llegé a la presi-
dencia tras las elecciones de 2019, siendo la segunda fuerza mds votada y con
un gobierno de coalicién infradimensionado. Sin embargo, presidia la tercera
comunidad auténoma con mayor nimero de habitantes y era la tnica lider
subestatal de los casos estudiados que se encontraba en total oposicién poli-
tica a los partidos que componian el gobierno del estado. No habia vinculo
politico alguno entre el gobierno estatal y autonémico. El tinico limite a una
voz propia dentro de la Conferencia de Presidentes podia venir de la ejecutiva
estatal de su propio partido, cuyo liderazgo, sin embargo, estaba cuestionado,
lo que propicié que los dirigentes autonémicos adqumeran mayor voz propia.

Como en ningtin caso anterior, Ayuso consiguié mucha atencién medid-
tica de los principales medios estatales. La presidenta abogé por una mayor
autonomia en la decisién en detrimento de la codecisién o la centralizacién.
Mantuvo una posicién contraria a los acuerdos adoptados en el seno de la
Conferencia de Presidentes y liderd en los medios la oposicidn a las respuestas
del estado durante la crisis sanitaria. Ademds, consiguié tener su propia voz al
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margen del posicionamiento de su partido en la conferencia. De hecho, gané
un pulso al lider de su partido que le costé el puesto a este, mientras que ella se
mantuvo a la cabeza de la formacién en su comunidad auténoma. A diferencia
del resto de las lideres subestatales, mantuvo una postura contraria a las medi-
das de proteccién como la mascarilla, el confinamiento o la distancia. Aplicé
politicas alternativas a las coordinadas, todas ellas encaminadas a un menor
intervencionismo, y lideré las medidas de desescalada.

Al igual que sus homologas alemanas, afront6 elecciones en 2021, aunque a
diferencia de las anteriores no por finalizacién del mandato, sino por adelanto
electoral, tras adoptar la decisién de disolver la cdmara autonémica y dar por
roto el gobierno de coalicién con Ciudadanos. El lema principal de su cam-
pana fue Libertad 'y, también como las lideres alemanas, sali6 reforzada de los
comicios. En su caso, doblé el nimero de escafios de su partido en la cdmara
autondmica, lo que le permitié gobernar en solitario a pesar de no tener la
mayoria absoluta.

6. Conclusiones

Los resultados muestran la escasa presencia de mujeres no solo en los ejecutivos
estatales, de los que desaparecieron en la segunda etapa de la pandemia, sino
también en los de los gobiernos subnacionales. En Bélgica, ninguna mujer se
encontraba a la cabeza de ninguna unidad constituyente en el momento del ini-
cio de la crisis sanitaria y tampoco en el momento de la redaccién del presente
trabajo. De este modo, aunque en todos los paises las mujeres llegaron antes
a las jefaturas de las unidades constituyentes que a la del gobierno estatal, no
se puede decir que su presencia sea amplia, pues solo en nueve de las 47 uni-
dades constituyentes lideraron desde el ejecutivo de algin /and o comunidad
auténoma la respuesta a la pandemia.

En general, las lideres de los gobiernos subnacionales adoptaron posiciones
congruentes con las lineas establecidas desde la jefatura del estado. Sus linder
o comunidades auténomas no destacaron por liderar iniciativas alternativas o
innovadoras. La excepcidn se sittia en la Comunidad de Madrid, cuya lider
desafié las decisiones conjuntas adoptadas en la Conferencia de Presidentes y
contradijo abiertamente las iniciativas propuestas por la jefatura del gobierno
estatal. La afinidad politica entre las lideres de las unidades constituyentes y
quien encabezaba o componia el gabinete en el estado puede explicar algunas
de estas diferencias, si bien no hay que olvidar las iniciativas y actuaciones
auténomas de los lideres de algunos linder alemanes, incluso de aquellos poli-
ticamente afines a Angela Merkel u Olaf Scholz.

Asimismo, salvo en el caso de Madrid, el resto de las lideres subestatales
tuvieron una proyeccién limitada en los medios de 4mbito estatal en compara-
cién con la visibilizacién de los jefes de gobierno de otras unidades constituyen-
tes. Tuvieron mayor presencia en Alemania quienes presidieron la Conferencia
de Ministros Presidentes durante la pandemia y, en todos los casos, aquellos
que tuvieron roles mds outsider o contrarios a la corriente principal. En este
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papel se situd la presidenta de la Comunidad de Madrid, quien desde el prin-
cipio acaparé una especial atencién de los medios.

Finalmente, por lo que respecta a la Conferencia de Presidentes, la posi-
cién de las lideres subestatales se situé entre los roles proteccionistas en
la gestién de la pandemia, en sintonfa con investigaciones anteriores duran-
te la crisis sanitaria por parte de las mujeres en el dmbito estatal. Una vez mds,
la excepcién la constituy6 la presidenta de Madrid, que abogé por medidas
menos restrictivas que las acordadas en la Conferencia de Presidentes, convir-
tiendo este posicionamiento en el lema de su campafia durante las elecciones
autondmicas celebradas en medio de la situacién de pandemia.

A pesar de no ser uno de los objetivos de la investigacién, también cabe
destacar que, aunque pudiera pensarse que una crisis producida en el 4émbito
sanitario pudiera 1mphcar un mayor liderazgo femenino y una mayor visibi-
lizacién de las mujeres lideres, el estudio muestra que este fenémeno ha sido
limitado en el dmbito estatal y mds ajustado en el subestatal. En el primer nivel,
solamente uno de los cuatro ministerios de Sanidad analizados estaba en manos
de una mujer cuando se inicié la crisis sanitaria. En el subestatal, en Austria, el
modelo mds repetido fue un hombre en la jefatura del gobierno y una mujer
en la de Sanidad, algo menos habitual pero también extendido en Alemania y
Bélgica. Sin embargo, en Espaa, de las seis mujeres que lideraron la Sanidad en
el dmbito autondémico, tres lo hicieron en gobiernos encabezados por mujeres.

Por ello, el andlisis de la gobernanza durante la pandemia muestra que los
ejecutivos siguen siendo dmbitos masculinizados, incluso en el nivel subnacio-
nal. La incorporacién de mujeres se ha producido en momentos de crisis en
los gobiernos, de forma andloga al fenémeno del acantilado de cristal, no solo
en el dmbito estatal sino también en el subestatal. Sin embargo, su presencia
en los gobiernos de las unidades constituyentes ayuda a subrayar su capacidad
para gobernar y deberfa facilitar su incorporacién a los ejecutivos del estado
con mayor naturalidad.

Financiamiento

Esta investigacién estd financiada dentro del proyecto PID2021-128599NB-
100 y por el grupo de investigacion IT1733-22.

Referencias bibliogrificas

BROSCHEK, Jérg (2015). «Pathways of federal reform: Australia, Canada, Germany and
Switzerland». Publius: The Journal of Federalism, 45 (1), 51-76.
<https://doi.org/10.1093/publius/pju030>

— (2022). «Federalism, Political Leadership and the Covid-19 Pandemic: Explaining
Canada’s Tale of Two Federations». Territory, Politics, Governance, agosto, 1-20.
<https://doi.org/10.1080/21622671.2022.2101513>

BUSSJAGER, Peter (2020). «Covid-19 crisis challenging Austrias’s cooperative federal-
ism». Cuadernos Manuel Giménez Abad, 19, 12-13.



El impacto de las relaciones intergubernamentales en la gestion de la COVID... Papers 2023, 108/3 19

CECCHERINI, Eleonora (2001). «La participacién del sistema autonémico en la for-
macién de la voluntad del Estado». Revista de Estudios Politicos, 111, 173-199.

— (2008). «La collaborazione fra stato ed enti territoriali negli stati composti
dell’'unione europear. Cuestiones Constitucionales, 18, 39-69

CHATTOPADHYAY, Rupak; KNUPLING, Felix; CHEBENOVA, Diana; WHITTINGTON,
Liam y GONzALEZ, Phillip (2022). Federalism and the Response to COVID-19. A
Comparative Analysis. India: Routledge.

CHILDS, Sara L. y KITTILSON, Miki Caul (2016). «Feminizing political parties: wom-
en’s party member organizations within European parliamentary parties». Party
Politics, 22 (5), 598-608.

DAHLERUP, Drude; HILAL, Zeina; KALANDADZE, Nana y KANDAWASVIKA-NHUNDU,
Rumbidzai (2013). Atlas of Electoral Gender Quotas. Estocolmo: International Ins-
titute for Democracy and Electoral Assistance.

ELAZAR, Daniel (1990). Exploracién del federalismo. Barcelona: Hacer.

ERKOREKA, Mikel; GRAU CREUS, Mireia y KOLLING, Mario (2022). «Decentralization
and Covid-19. Stress-testing the Spanish territorial system». En: STEYTLER, Nico
(2022) (ed.). Comparative Federalism and Covid-19. Combating the Pandemic.
Taylor & Francis.
<https://doi.org/10.4324/9781003166771-4>

FARBER, Gisela (2022). «Germany’s fight against Covid-19. The tension between cen-
tral regulation and decentralised management». En: STEYTLER, Nico (2022) (ed.).
Comparative Federalism and Covid-19: Combating the Pandemic. Taylor & Francis.
<https://doi.org/10.4324/9781003166771>

FRANCESCHET, Susan; KROOK, Mona Lena y PISCOPO, Jennifer, M. (2012). The impact
of Gender Quota. Nueva York: Oxford University Press.

GUSHCHINA, Kristina y KAISER, André (2021). «Multilevel governance and women’s
legislative representation». European Journal of Political Research, 60, 934-953.
HAUSSMAN, Melissa; SAWER, Marian y VICKERS, Jill (2010) (eds.). Federalism, femi-
nism and multilevel governance. Gender in a global/local world. Farnham, Surrey,

Inglaterra: Burlington, VT, Ashgate.

HEGELE, Yvonne y SCHNABEL, Johanna (2021). «Federalism and the Management of
the COVID-19 Crisis: Centralisation, Decentralisation and (Non-) Coordina-
tion». West European Politics, 44 (5-6), 1.052-1.076.
<https://doi.org/10.1080/01402382.2021.1873529>

HUHLMANN, Sabine (2020). «Between Unity and Variety: Germany’s Responses to the
COVID-19 Pandemic». En: JOYCE, Paul; MARON, Fabienne y REDDY, Purshotta-
ma Sivanarain (eds.). Good Public Governance in a Global Pandemic. Bruselas: The
International Institute of Administrative Sciences.
<https://doi.org/10.46996/pgs.vlel >

INTER-PARLIAMENTARY UNION (2021). National Parliaments. <https://www.ipu.org/>

JOHNSON, Carol y WILLIAMS, Blair (2020). «Gender and Political Leadership in a Time
of Covid». Politics & Gender, 16 (4), 943-950.

KOSSLER, Karl (2022). «Managing the Covid-19 pandemic in Austria». En: STEYTLER,
Nico (2022) (ed.). Comparative Federalism and Covid-19. Combating the Pandemic.
Taylor & Francis.
<https://doi.org/10.4324/9781003166771>

KROEBER, Corinna y HUFFELMANN, Joanna (2021). It’s a Long Way to the Top:
Women’s Ministerial Career». Politics ¢ Gender, 18 (3), 741-767.
<https://doi.org/10.1017/S1743923X21000118>



20 Papers 2023, 108/3 Ainhoa Novo-Arbona

KROOK, Mona Lena (2009). Quotas for women in politics. Gender and candidate selec-
tion reform worldwide. Nueva York: Oxford University Press.

KRrOPP, Sabine y SCHNABEL, Johanna (2021). «Germany’s response to COVID-19: Fede-
ral coordination and executive politics». En: CHATTOPADHYAY, Rupak; KNUPLING,
Felix; CHEBENOVA, Diana; WHITTINGTON, Liam y GONZALEZ, Phillip. Federalism
and the Response to COVID-19. A Comparative Analysis. India: Routledge.

LJPHART, Arend (2012). Modelos de democracia. Barcelona: Ariel

NAVARRO, Carmen y VELASCO, Francisco (2022). «From centralisation to new ways of
multi-level coordination: Spain’s intergovernmental response to the COVID-19
pandemic». Local Government Studies, 48 (2), 191-210.
<https://doi.org/10.1080/03003930.2022.2042683>

NOVO-ARBONA, Ainhoa (2020). «Gobierno: procesos y agentes». En: VV. AA. Intro-
duccidn al andlisis de las administraciones piiblicas. Bilbao: EHU Press.

NOVO-ARBONA, Ainhoa; PEREZ CASTANOS, Sergio y GARCIA RABADAN, Jonatan
(2019). «Building a federal state: phases and moments of Spanish regional (de)
centralization». [talian Political Science Review/Rivista Italiana di Scienza Politica,
49 (3), 263-77.
<https://doi.org/10.1017/ip0.2018.23>

PARK, Sanghee (2022). «Gendered leadership during the COVID-19 pandemic: how
democracy and representation moderate leadership effectiveness». Public Manage-
ment Review, 24 (11), 1.802-1.823.
<hteps://10.1080/14719037.2021.1937294>

PeLOWSKI, Matthew (2021). «Did Federalism Impact the Capacity for Public Health
Policy Response to COVID-19? The Case of Germany». Working Papers Series, 10.
<https://orb.binghamton.edu/working_paper_series/10>

P1scopo, J. (2020). «Women Leaders and Pandemic Performance: A Spurious Cor-
relation». Politics ¢ Gender, 16 (4), 951-959.
<https://doi.org/10.1017/S1743923X20000525>

P1scoro, Jennifer M. y OcH, Malliga (2021). «Protecting public health in adverse
circumstances: subnational women leaders and feminist policymaking during
COVID-19». Gender & Development, 29 (2-3), 547-568.
<https://doi.org/10.1080/13552074.2021.1982481>

POPELIER, Patricia y BURSENS, Peter (2022). «Managing the Covid-19 Crisis in a
Divided Belgian Federation». En: STEYTLER, Nico (2022) (ed.). Comparative Fed-
eralism and Covid-19. Combating the Pandemic. Taylor & Francis.
<https://doi.org/10.4324/9781003166771 >

PRAUD, Jocelyne (2012). «Introduction: Gender Parity and Quotas in European Pol-
itics». West European Politics, 35 (2), 286-300.
<https://doi.org/10.1080/01402382.2011.648007>

RyAN, Michelle K.; HasLaM, S. Alexander; MORGENROTH, Thekla; RINK, Floor;
STOKER, Janka y PETERS, Kim (2016). «Getting on top of the glass cliff: Reviewing
a decade of evidence, explanations, and impactr. Leadership Quarterly, 27 (3),
446-455.

SMmiTH, J. C. (2020). «Where Are the Women? Descriptive Representation and
COVID-19 in U. K. Daily Press Briefings». Politics and Gender, 16 (4), 991-1.000.
<https://doi.org/10.1017/S1743923X20000513>

STEYTLER, Nico (2022) (ed.). Comparative Federalism and Covid-19: Combating the
Pandemic. Taylor & Francis.
<https://doi.org/10.4324/9781003166771>



El impacto de las relaciones intergubernamentales en la gestion de la COVID... Papers 2023, 108/3 21

STOCKEMER, Daniel y SUNDSTROM, Aksel (2018). «Women in cabinets: The role of
party ideology and government turnover». Party Politics, 24 (6), 663-673.
<https://doi.org/10.1177/1354068817689954>

VICKERS, Jill (2013). «Is Federalism Gendered? Incorporating Gender into Studies of
Federalismy. Publius: The Journal of Federalism, 43 (1), 1-23.
<https://doi.org/10.1093/publius/pjs024>

WAYLEN, Georgina (2021). «Gendering political leadership: hypermasculine leadership
and Covid-19». Journal of European Public Policy, 28 (8), 1.153-1.173.
<https://doi.org/10.1080/13501763.2021.1942160>

WINDSOR, Lea; REINHARDT, Gina; WINDSOR, Alistair; OSTERGARD, Robert; ALLEN,
Susan; BURNS, Courtney y WOOD, Reed (2020). «Gender in the time of COVID-
19: Evaluating national leadership and COVID-19 fatalities». PLOS ONE, 15
(12), ¢0244531.
<https://doi.org/10.1371/journal.pone.0244531>





