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RESUMEN

En los sistemas multinivel, (al menos) dos 6rdenes de gobierno son responsables de
la gestion de las crisis. Resulta esencial comprender como afrontan estos sistemas
una crisis de gran envergadura como la de COVID-19. A partir de una revision de la
literatura sobre la gestion de crisis en sistemas federales y otros sistemas multinivel,
este texto analiza las ventajas y desventajas de la descentralizacion y la coordinacion
intergubernamental cuando se trata de la gestion de choques externos.
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ABSTRACT

In multilevel systems, (at least) two orders of government are responsible for crisis
management. It is essential to understand how these systems deal with a major cri-
sis such as COVID-19. Based on a review of the literature on crisis management in
federal and other multilevel systems, this contribution discusses the advantages and
disadvantages of decentralisation and intergovernmental coordination when it comes
to the management of external shocks.

Keywords: COVID-19, multilevel systems, coordination, federalism, crisis

fundacion
Manuel
Giménez
Abad

de Estudios Parlamentarios
y del Estado Autonémico

71255


https://doi.org/10.47919/FMGA.CM23.0201

N° 26 - DIGIEMBRE 2023 Cuadernos Manuel Giménez Abad

I. INTRODUCCION

La pandemia de COVID-19 fue una crisis multidimensional que afect6 gravemente a la
salud publica, el bienestar social y la economia. Para proteger y apoyar a sus ciudada-
nos y los diferentes sectores econémicos, los gobiernos establecieron una amplia gama
de medidas de salud ptblica, asi como sociales, fiscales y econémicas, que variaron
significativamente de un pais a otro en cuanto a su calendario, amplitud y alcance
(Weder di Mauro 2021). Mientras que la mayoria de los gobiernos adoptaron un en-
foque de “lo que haga falta”, otros aplicaron politicas més selectivas. En los sistemas
multinivel, (al menos) dos 6rdenes de gobierno son responsables de la gestion de las
crisis. Mientras que los gobiernos centrales utilizaron sus amplios poderes y recur-
sos para hacer frente a la crisis y asumieron un papel de coordinacion, los gobiernos
subnacionales prestaron servicios publicos esenciales y asistieron inmediatamente
a su poblacion. Estos altimos también desempefian un papel importante en la recu-
peraciéon econémica al ser responsables de casi un tercio del gasto pablico, y més de
la mitad de las inversiones publicas para la recuperacion en la Unién Europea (UE)
(CDR 2021: 64).

En este contexto, es esencial comprender como afrontan los sistemas multinivel una
crisis de gran envergadura como la de COVID-19. A partir de una revision de la li-
teratura sobre la gestion de crisis en sistemas federales y otros sistemas multinivel,
esta contribucién analiza las ventajas y desventajas de la descentralizacion y la coor-
dinacidén intergubernamental cuando se trata de la gestion de choques externos. A
continuacion, se centra en los efectos descentralizadores de la pandemia y presenta
ejemplos de distintos paises para poner de relieve las variaciones en las respuestas
de los distintos sistemas multinivel. *

II. DESCENTRALIZACION Y GESTION DE CRISIS

Se suele citar la eficacia, la proximidad, la responsabilidad y el aumento de la legi-
timidad como efectos positivos de la descentralizacion. La literatura “clasica” sobre
federalismo fiscal sostiene que las politicas y servicios publicos descentralizados estan
mas cerca de las necesidades y preferencias de los ciudadanos y, por tanto, aumentan
el compromiso politico de estos (Musgrave 1959; Buchanan 1965; Oates 1972). Los
beneficios de la elaboracion descentralizada de politicas aumentan potencialmente
cuando las necesidades sociales y econémicas de las jurisdicciones territoriales di-
fieren significativamente (Tiebout 1956). En una “carrera hacia la cima”, las regiones
pueden mejorar sus servicios publicos o sus normas reguladoras para atraer a las
empresas (Weaver 2020: 165).> Asi pues, en ausencia de externalidades, desigualdades
y economias de escala, las politicas pablicas deberian disenarse y aplicarse en el nivel
de gobierno mas bajo capaz de realizar estas tareas con eficacia (Prud’homme 1994).

En relaciéon con la COVID-19, la OCDE (2020) destacd las ventajas de las respuestas
flexibles e innovadoras “de abajo arriba” a la pandemia, que “cre[aron] espacio para
que los gobiernos regionales y locales reaccionaran y respondieran rapidamente”. La
capacidad de los gobiernos regionales y locales para trabajar como “laboratorios de
la democracia” (Weaver 2020: 157) permite experimentar con soluciones innovadoras

ﬁmdacién y compartir las mejores practicas (Besley, Case 1995; Ayala et al. 2021). De acuerdo
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con el “modelo de competencia por el rasero” (Case, Rosen 1993; Besley, Case 1995;
Allers, Elhorst 2005), los gobiernos subnacionales observan a sus vecinos y adoptan
politicas adaptadas a sus respectivas situaciones. Dado que las politicas fracasadas
tienen menos probabilidades de ser copiadas por otros, los costes sociales, financie-
ros y econémicos del fracaso de las politicas, por el contrario, se contienen regional
o localmente (Kropp, Schnabel 2021). Una crisis sin precedentes como la pandemia
de COVID-19 presentd una ocasion obvia para que los paises, las regiones y los mu-
nicipios buscaran las estrategias mas acertadas para hacer frente a las implicaciones
sociales y econémicas. Como dijo Saunders (2022: 381) “Algunas de [...] las primeras
acciones locales estaban bien orientadas y eran eficaces, anticipando estrategias que
en ultima instancia se adoptarian en otros lugares”. En Argentina, Canada, India y
Kenia se introdujeron medidas de contencién en un pequeiio nimero de jurisdicciones,
que posteriormente fueron adoptadas por otras. En Australia, las estrictas medidas
de cuarentena de Victoria en la fase inicial de la pandemia fueron una respuesta a
los errores cometidos inicialmente por otros Estados y sirvieron de modelo para per-
feccionar la normativa sobre cuarentena. En Alemania, las primeras restricciones de
Baviera y el sistema de indicadores de incidentes de Berlin también se adoptaron en
los demas Ldnder (Chattopadhyay, Kniipling 2022: 298). A su vez, el anilisis de la
region de Asia-Pacifico (que incluye Australia, India, Malasia, Nepal, Pakistan y las
Islas Salomo6n) demuestra hasta qué punto los enfoques fuertemente centralizados
socavaron el conocimiento y la capacidad de respuesta a las condiciones locales, asi
como la legitimidad de las medidas (Saunders 2021: 8).

A pesar de las ventajas de la descentralizacion, la centralizacion facilita una toma de
decisiones rapida y coherente (Hegele, Schnabel 2021: 1055), lo que es especialmente
importante para afrontar eficazmente una crisis, sobre todo al principio (OCDE 2020).
Ademas, las ventajas de adaptar las medidas sociales, fiscales y econémicas a las ne-
cesidades locales pueden verse superadas por las economias de escala, que reducen
los costes de la prestacion centralizada de servicios (Oates 1972). La redistribucion
interregional justa y equitativa y la eficacia también se destacan a menudo como efec-
tos positivos de la centralizacion (por ejemplo, Treisman 2007; Bednar 2009; Feld y
Schaltegger 2017). En particular, cuando existen fuertes desigualdades territoriales,
potencial de economias de escala o riesgo de efectos indirectos negativos, los gobier-
nos subnacionales no son los proveedores 6ptimos de politicas publicas (Prud’homme
1994). Las disparidades territoriales en cuanto a riqueza y capacidad fiscal pueden
conducir a una competencia perjudicial y los ciudadanos pueden trasladarse a luga-
res con mejores servicios publicos o impuestos mas bajos (Buchanan 1965; Boadway,
Shah 2009). Los recortes en los servicios pablicos pueden dar lugar a una “carrera
a la baja” entre jurisdicciones subnacionales (Bordignon et al. 2003; Redoano 2003;
Solé-0llé 2003 y 2006).

Aunque una amplia gama de estudios sugiere que las crisis desencadenan la centra-

lizacion (Cabrera-Castellanos, Lozano-Cortés 2008; Martinez-Vazquez, Humo 2011,

Bos 2012; Arnold et al. 2020; Canavire-Bacarreza et al. 2021), la evidencia empirica

es mas compleja y sugiere que el grado de la centralizacién depende, entre otras cosas,

de la naturaleza de una crisis. Basandose en un estudio de paises no pertenecientes a

la OCDE, Cadaval et al. (2022), por ejemplo, observaron que las catastrofes naturales

desencadenan la centralizacion, lo que explican por la mayor capacidad del gobierno

ﬁmdacién central para movilizar recursos adicionales en las primeras fases de una crisis y las
M anu el reformas 1nst1tuc1ona1(’es aplicadas tras ella. Por el conFrarlo, Mello y Tovar (%0%2)
; b concluyeron que las catastrofes naturales dan lugar a un incremento del gasto ptablico
Glmenez subnacional en servicios de gestién de crisis y en la recuperacion posterior a la crisis.
ﬁshbmglgmmm En el caso de los conflictos militares internos, Cadaval et al. (2022) observaron un
y del Estado Autonémico aumento de los poderes subnacionales, ya que los acuerdos de paz suelen incluir la
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descentralizaciéon para contener las fuerzas centrifugas, y también pueden implicar
generosos acuerdos de descentralizaci6n asimétrica.

Dardanelli et al. (2019: 206) hallaron casos de centralizacién durante las crisis econ6-
micas, pero sostienen que se producen de forma diferente en las distintas federaciones.
Canavire-Bacarreza et al. (2021) y Bos (2012) presentan datos de varios paises sobre la
recentralizacion (aunque solo temporal) del gasto durante las crisis econémicas, mien-
tras que los ingresos parecen verse menos afectados. Cadaval et al. (2022) confirman
que las recesiones econdmicas no tienen efectos duraderos en la de/centralizacion de
competencias. La proporciéon de gastos de la Administraciéon central suele aumentar
durante una crisis econémica, aunque soélo ligera y temporalmente, mientras que la
proporcion de ingresos de la Administraciéon central no se ve afectada por las crisis
econdémicas. Del mismo modo, Arnold et al. (2020) sostienen que la crisis financiera
mundial (2007-2008) no provoc6 una centralizacion de los ingresos ni en los Estados
unitarios ni en los federales. Esto se debe a que las reformas tributarias y los cambios
en las disposiciones fiscales suelen ser mas controvertidos que la alteracion del gasto
en ambitos politicos especificos. Sin embargo, al mismo tiempo, las politicas de aus-
teridad de los gobiernos centrales limitaron las decisiones efectivas de gasto de las
autoridades subnacionales (Vampa 2021: 607).

Los gobiernos centrales desempefiaron un papel extraordinario en la adopcién de
las primeras respuestas sociales, econdmicas y fiscales a la COVID-19. Esto fue es-
pecialmente evidente en la UE, donde se adoptaron grandes medidas econémicas a
través del plan de recuperaciéon Next Generation EU (NGEU) y el Marco Financiero
Plurianual 2021-2027. Los Estados miembros suspendieron temporalmente el Pacto
de Estabilidad y Crecimiento y generaron recursos adicionales mediante la aprobacién
de un presupuesto (temporalmente) desequilibrado (Truchlewski et al. 2021). Si bien
los gobiernos centrales tienen la capacidad juridica y financiera para realizar gastos
anticiclicos, la aplicacion de politicas de desempleo y asistencia social dependi6 de
los acuerdos existentes en los distintos niveles de gobierno (Rocco et al. 2020). En los
paises federales, los gobiernos subnacionales suelen ser los primeros en reaccionar
prestando servicios publicos esenciales, como la asistencia social y la educacion, y
pueden ayudar inmediatamente a su poblacion. Sin embargo, como sus competen-
cias para recaudar ingresos son limitadas, siguen dependiendo de las transferencias
federales, ya sea en forma de impuestos compartidos, subvenciones ad hoc o pagos
de compensacion fiscal. Por tanto, aunque cabria esperar tendencias centralizadoras
en el transcurso de la pandemia, similares a las de otras crisis, los anélisis sobre los
efectos de la COVID-19 en el equilibrio de poder en los sistemas multinivel no ofrecen
conclusiones claras.

Varios estudios (Bloom et al. 2022; Steyler 2022) afirman que la pandemia provoco
la centralizacién en la mayoria de los sistemas federales y otros sistemas multinivel,
aunque a menudo sélo de forma temporal y no uniforme (Steyler 2022: 397). Algunos
ejemplos son Argentina, Austria, India, Italia, Espafia, Alemania, Francia, Nigeria,
Sudafrica y el Reino Unido (Vampa 2021; Steyler 2022: 416). Sin embargo, Chattopad-
hyay y Kniipling (2022: 293) sugirieron que, a excepcion de Bélgica, Italia, Nigeria,
Espafia y Suiza, los estados multinivel reasignaron competencias hacia arriba durante
la pandemia. Seglin Vampa (2021), en algunos casos la centralizacion formaba parte de
ﬁmdacién un consenso entre gobiernos (Bélgica), mientras que en otros se impuso a los gobiernos

M anu el subnacionales sin (Francia) o contra su resistencia (Italia), mientras que en otros los

; b gobiernos subnacionales exigian un papel més fuerte del gobierno central (Espafia)
Glmenez (Kolling 2022: 208). A finales de 2020, muchos estados federales y multinivel habian
Abad declarado el estado de emergencia (Chattopadhyay, Kniipling 2022: 293) autorizan-
e Fxtorlion Pasfamentasios do al gobierno central a centralizar la gestion de la crisis e intervenir en los asuntos
y del Estado Autonémico subnacionales (Steyler 2022: 401y ss.). Espafia es uno de los miltiples ejemplos en
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los que el gobierno central activo el ,estado de alarma“ y adopt6 un enfoque descen-
dente durante la primera oleada de la pandemia (Chattopadhyay, Kniipling 2022:
284; Saunders 2022: 382). En Italia, el gobierno central también declaroé el estado de
emergencia y adopt6 inicialmente normativas nacionales que las regiones no pudie-
ron resistir. La centralizacion de las respuestas a la COVID-19 entr6 en conflicto con
las competencias de las regiones en materia de politica sanitaria, lo que dio lugar a
disputas constitucionales y mermo la eficacia de las medidas (Palermo 2022: 105 y
ss.; Bressanelli, Natali 2023: 29 y ss.).

A pesar del estado de emergencia, en muchos paises en los que la politica sanitaria
es un poder compartido o en los que el gobierno federal adopta marcos politicos, los
gobiernos subnacionales aplicaron la politica sanitaria con distintos grados de dis-
crecionalidad (Saunders 2022: 380), aplicaron restricciones, organizaron planes de
prueba y rastreo y aplicaron medidas de alivio de la COVID-19 que respondian a las
necesidades locales (Chattopadhyay, Kniipling 2022). En junio de 2020, por ejemplo,
el gobierno espaiol se dio cuenta de que dependia de la cooperacién de las Comunida-
des Autdnomas para contener la pandemia de forma eficaz y adopt6é un enfoque mas
descentralizado y consensuado (Kolling 2021: 122).

En muchos paises, los gobiernos subnacionales disponen de importantes recursos
financieros para adoptar y aplicar medidas sociales y econdémicas para hacer frente a
una crisis (Chattopadhyay et al. 2022). Aun asi, operaban en un marco asimétrico, en
el que las haciendas nacionales controlaban en gran medida la planificacion financiera
(Maher et al. 2020). Ademas, en la mayoria de los paises, el gobierno central controla
las principales fuentes de ingresos, mientras que muchos gobiernos subnacionales
se enfrentaron a presiones financieras debido a la crisis (Maher et al. 2020; Capano,
Lippi 2021). Al recibir menos impuestos durante la pandemia, pero tener que sopor-
tar costes significativos para la aplicacion de las medidas contra la COVID-19, los
gobiernos subnacionales se hicieron cada vez méas dependientes de las transferencias
del gobierno central. Sin embargo, las restricciones financieras también significaron
que las transferencias regulares a los gobiernos subnacionales se redujeran gradual-
mente. En su lugar, los gobiernos centrales reasignaron el gasto a subvenciones es-
peciales destinadas a gastos relacionados con la COVID-19 (Steyler 2022: 414 y ss.).
Estos recursos no siempre estaban estrictamente vinculados a la COVID-19, sino que
podian ser utilizados por los gobiernos regionales para abordar la recuperacion social
y econ6mica a largo plazo. En Espaia, por ejemplo, el Gobierno central aprob6 un
fondo incondicional no reembolsable de 16.000 millones de euros para que las Co-
munidades Auténomas financiaran la gestion de la crisis y aumentaran la capacidad
de recuperacién econémica (Kolling 2022: 212).

No obstante, la OCDE (2020) plante6 serias preocupaciones sobre el impacto fiscal de
la crisis en los gobiernos subnacionales, lo que subray6 la necesidad de otorgar mas
competencias fiscales a los gobiernos regionales y locales para apoyar la recuperacion
econdmica. Los recursos financieros de los gobiernos se vieron gravemente afectados
por la pandemia y la recuperacion de la sostenibilidad fiscal a largo plazo y la gestion
de la deuda publica sera uno de los principales retos en los proximos afios. Tanto para
los gobiernos centrales como para los subnacionales, esto tendra graves repercusiones
en su capacidad para aplicar politicas publicas.

fundacion

M_anyel III. LA COORDINACION MULTINIVEL DE CRISIS

Giménez

Ab d En los sistemas multinivel, los gobiernos pueden, en principio, tomar sus propias
a decisi d d Ambito d i lusiva. A le haber i

e Estolicns Patarmentarios ecisiones dentro de su Ambito de competencia exclusiva. Aunque suele haber in-

y del Estado Autonémico centivos institucionales para coordinarse, incluso en ausencia de tales incentivos, la
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coordinacion puede ser deseable para reducir las externalidades negativas (Kennett
1998), contener la competencia perjudicial (Braun 2006), evitar conflictos interguber-
namentales (Cameron, Simeon 2002; Watts 2008; Parker 2015; Wasserfallen 2015) y
prevenir incoherencias, fragmentacion, redundancias, contradicciones y duplicaciones
(Peters 1998 y 2015; Bouckaert et al. 2010; Jensen et al. 2014). Mediante la coordina-
cion, los gobiernos también pueden realizar economias de escala (Painter 1998; Bouc-
kaert et al. 2010), participar en el aprendizaje de politicas (Fiiglister 2012; Fiiglister,
Wasserfallen 2014; Wallner 2014) y lograr la equidad en la prestacion de servicios
publicos (Thorlakson 2003: 16; Bolleyer 2006). Los beneficios de la coordinacion
son especialmente visibles en tiempos de crisis (Boin, Bynander 2016; Migone 2020).

La revision de diferentes estudios sugiere que, aunque los enfoques descentralizados
presentan ventajas convincentes, la complejidad de los marcos formales multinivel,
especialmente la necesidad de coordinacion entre gobiernos, supone un obstaculo para
la gestibn eficaz de las crisis (Caravita et al. 2021). La gobernanza multinivel aumenta
la complejidad de 1a toma de decisiones, difumina la responsabilidad y la rendicién de
cuentas por los resultados, crea trampas de toma de decisiones conjuntas que limitan
el margen de maniobra y requiere capacidades adicionales para resolver conflictos
(Scharpf 1988; Peters, Pierre 2004; Papadopoulos, Piattoni 2019). En el caso de una
crisis a escala de una unidad constitutiva, sin embargo, es probable que las acciones
de un gobierno regional o local afecten a sus vecinos (Cadaval et al. 2022). Dado que la
movilidad transfronteriza y los flujos comerciales generan problemas comunes para las
sociedades y economias de los distintos territorios, varios estudios subrayan la impor-
tancia de coordinar las respuestas politicas para hacer frente a las crisis de forma eficaz
y rentable (King 1984; Treisman 1999; De Mello 2000; Martinez-Vazquez et al. 2017).

Varios estudiosos argumentaron que los sistemas federales tuvieron dificultades para
tomar decisiones rapidas y coherentes durante la pandemia de COVID-19 debido a la
necesidad de coordinar las respuestas politicas (Paquet, Schertzer 2020; Navarro,
Velasco 2022). Otros, sin embargo, destacaron la importancia de la coordinacién in-
tergubernamental para la gestion eficaz de la crisis (Chattopadhyay, Kniipling 2022:
294). Tanto la coordinacidén vertical como la horizontal fueron especialmente impor-
tantes en el sistema multinivel de la UE. Para comprender las nuevas estructuras de
gobernanza que apoyaban la toma de decisiones y la aplicacion del programa NGEU,
los expertos propusieron el término “europeizacién coordinada” (Ladiy Wolff, 2021).
A diferencia de las formas descendentes de europeizacion, la europeizacion coordi-
nada se basa en la consulta entre los Estados miembros, asi como entre la UE y los
Estados miembros, para desarrollar y aplicar soluciones politicas viables (Schramm et
al. 2022). Sin embargo, las consultas se limitaron a los gobiernos centrales. Mientras
que la Politica de Cohesion de la UE exige a la Comisién y a los Estados miembros
que colaboren con los gobiernos subnacionales en el disefo y la ejecucién de los pro-
gramas, para los NGEU se dio prioridad a la rapida ejecucién de los programas frente
a la necesidad de aprobar acuerdos vinculantes a varios niveles (entre la Comision,
los Estados miembros y los gobiernos subnacionales) (Crescenzi et al. 2021). Por lo
tanto, aunque sus competencias legislativas y administrativas se vieron afectadas,
los gobiernos subnacionales tuvieron poco que decir en el disefio de las reformas y
medidas adoptadas por los gobiernos nacionales.

ﬁmdacién Segin la OCDE (2020), el éxito de las respuestas a la COVID-19 dependi6 principal-
M anu el mente de la capacidad de los gobiernos de coordinar las respuestas a la crisis para

; b evitar una gestion desarticulada de la crisis, y menos del grado de de/centralizacion o
Glmenez de la naturaleza del sistema multinivel. Como ilustra la experiencia de Suiza durante
Abad la primera oleada, la falta de coordinacién con los gobiernos regionales genero fric-
e Fxtorlion Pasfamentasios ciones, puso en peligro la aplicacion por parte de los gobiernos regionales y dej6 poco
y del Estado Autonémico margen para los ajustes locales (Hegele, Schnabel 2021: 1070; Schnabel et al. 2023).
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Basandose en la frecuencia e intensidad de la coordinacién intergubernamental, Saun-
ders (2022: 387y ss.) y Chattopadhyay y Kniipling (2022: 2779) identificaron a grandes
rasgos tres enfoques de la gestion de crisis. Primero, mando centralizado sobre la ma-
yoria de las medidas sin coordinacion con los gobiernos subnacionales (por ejemplo,
Etiopia, India, Italia, Kenia, Malasia, Nepal, México, Nigeria, Pakistan, Rusia, Espafa,
Sudéafrica y el Reino Unido). En segundo lugar, acciones unilaterales a distintos nive-
les con escasa colaboracion vertical entre gobiernos (por ejemplo, Bélgica, Bosnia y
Herzegovina, Brasil y EE.UU.). En tercer lugar, una fuerte coordinacion vertical entre
los gobiernos centrales y subnacionales (por ejemplo, Alemania, Argentina, Austra-
lia, Austria, Canada, India y Suiza®). Como demuestra el caso de Austria, el control
centralizado y la toma de decisiones coordinada no se excluian mutuamente, sino que
garantizaban la adopciéon de medidas a escala estatal al tiempo que ofrecian opor-
tunidades para tener en cuenta las condiciones locales especificas (Hegele, Schnabel
2021: 1069; Chattopadhyay, Kniipling 2022: 287 y ss.).

Casi la mitad de los paises de la OCDE introdujeron nuevos mecanismos instituciona-
les para coordinar sus actuaciones (OCDE 2022). En algunos Estados, como Bélgica y
el Reino Unido, los érganos centrales de coordinaciéon se complementaron, de forma
permanente u ocasional, con representantes de los gobiernos subnacionales (Saunders
2022: 388). Entre enero y junio de 2020, los Gobiernos del Reino Unido, Escocia y
Gales utilizaron el Comité de Contingencias Civiles (COBR) y grupos ministeriales de
aplicacion de politicas especificas para coordinar sus medidas de bloqueo, un Plan
de Accibén contra el Coronavirus conjunto y la Ley contra el Coronavirus de 2020.
Posteriormente, sin embargo, adoptaron medidas divergentes y comunicaciones con-
trapuestas (Guderjan 2023: 211). En el caso de Bélgica, las reuniones frecuentes solo
ayudaron en parte a evitar duplicidades y contradicciones entre niveles (Chattopad-
hyay, Kniipling 2022: 390 y ss.), y en Espafia, las reuniones frecuentes no significaron
necesariamente una toma de decisiones més conjunta. Los mecanismos interguberna-
mentales existentes facilitaron la coordinacion de la gestion de crisis de la pandemia
(Lecours et al. 2021). “La densa red de relaciones intergubernamentales de Alemania”,
por ejemplo, permitié acciones rapidas y coordinadas a lo largo de las distintas fases
de la pandemia (Chattopadhyay, Kniipling 2022: 287 y ss.).

Aunque unos marcos constitucionales claros reforzaron la transparencia y la rendicion
de cuentas en la toma de decisiones sobre la gestion de crisis, las interacciones entre
los ejecutivos solian ser espontaneas y ad hoc, sin control parlamentario (Saunders
2022: 394). Aparte de la asignacion de poderes y la solidez de los acuerdos interguber-
namentales, la integracion territorial del sistema de partidos, la seleccion del ejecutivo
y la presion de los problemas determinaron si los distintos niveles de gobierno coor-
dinaban sus acciones y como lo hacian (Lecours et al. 2021; Vampa 2021; Saunders
2022: 376; Schnabel, Hegele 2022: 544).

La dinamica competitiva de los sistemas de partidos fragmentados territorialmente
en Italia, Espafia y el Reino Unido establece limites claros a la colaboracion intergu-
bernamental (Vampa 2021). A pesar de disputas territoriales similares y de la frag-
mentacién regional de los partidos politicos en Bélgica (Bursens et al. 2023: 391),
Canada (Lecours et al. 2022: 522y ss.; Steytler 2022: 399) y Espaia, la relevancia de
la pandemia también obligé a los partidos regionalistas y centralistas a trabajar juntos.

fundacion

M anu el En Alemania, los sistemas de partidos parlamentarios e integrados y una larga expe-
G_ b riencia con coaliciones en ambos 6rdenes de gobierno fomentaron una coordinaciéon
de Estudios Parlamentarios

v del Estado Autonémico 3. En Suiza, esto no empezo hasta después de la primera oleada.
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intergubernamental eficaz a la vez que contenian los conflictos (Vampa 2021: 613 y
ss.). Debido a la personalizacion de la politica en un sistema presidencial, en los Es-
tados Unidos bajo el Presidente Trump, el sistema de partidos integrado fomento6 el
cambio de culpas y la buasqueda de chivos expiatorios entre demdcratas y republicanos
(Lecours et al. 2021). En las federaciones presidenciales de Brasil, México y Nigeria, el
partidismo también impidi6 la toma conjunta de decisiones y condujo a una distribu-
cion sesgada de los recursos entre las jurisdicciones (Steytler 2022: 399). No obstante,
incluso en los casos en los que el compromiso vertical fue ineficaz, se produjo una
coordinacion horizontal entre gobiernos congruentes con los partidos, como ocurrid
en EE.UU. o Brasil (Saunders 2022: 382).

IV. CONCLUSION

El brote de COVID-19 supuso un reto para los sistemas multinivel, no s6lo desde el
punto de vista social y econémico, sino también politico. A partir de una revision
de los estudios existentes, este texto resume y analiza como la dindmica multinivel
configurd la gestidon de crisis durante la pandemia.

En cuanto al tema de tendencias de descentralizacién/centralizacién durante la ges-
tion de los choques externos y, en particular, de la COVID-19, los resultados son muy
poco concluyentes. Mientras que el aprendizaje mutuo de medidas y la capacidad de
respuesta a las condiciones locales hablan en favor de una respuesta descentralizada
alas crisis, las acciones centralizadas facilitan una toma de decisiones rapida y cohe-
rente, asi como la movilizacion de los recursos necesarios para contener el impacto de
los choques externos. En algunos Estados, las competencias se centralizaron durante
la pandemia sin mutuo acuerdo o por consenso con los gobiernos subnacionales. En
muchos casos, los gobiernos centrales asumieron responsabilidades e intervinieron
en los asuntos subnacionales declarando el estado de emergencia, aunque en la mayo-
ria de los casos esto s6lo dur6 temporalmente. Las distintas valoraciones sobre si se
centralizaron o no las competencias también reflejan las diferentes interpretaciones,
a menudo implicitas o poco claras, de lo que constituye la descentralizacion en caso
de crisis. Ademas, los anéalisis se centran en distintas fases de la pandemia y atin no
han examinado el resultado final. Incluso cuando los gobiernos centrales asumieron
mas competencias y controlaron los principales instrumentos financieros, el papel de
los gobiernos subnacionales en la aplicacion de las decisiones fue esencial. Sin embar-
go, estos tltimos tuvieron que sufragar en parte los costes de la salud y la seguridad
publicas, asi como las medidas sociales y econdmicas, lo que supondra una enorme
carga para sus presupuestos durante mucho tiempo. Aunque el requisito de coordi-
nar la gestion de crisis puede ralentizar las respuestas en algunos sistemas federales,
parece existir un amplio consenso en que las consultas y los acuerdos a varios niveles
fueron importantes para que las actuaciones fueran eficaces y coherentes. La eficacia
del trabajo conjunto de los gobiernos dependi6 de la asignacién de poderes, la dis-
ponibilidad y el conocimiento de los acuerdos intergubernamentales, asi como de la
integracion territorial del sistema de partidos, la selecciéon del ejecutivo, la presion de
los problemas y el tipo de politica. Los sistemas de partidos fragmentados tienden a
fomentar la competencia més que la cooperacion. Sin embargo, no siempre fue asi, y un
sistema de partidos integrado no evitaba necesariamente los conflictos; por ejemplo,
ﬁmdacién cuando se combinaba con un sistema presidencialista, el partidismo de los partidos

M anu el provocaba el desplazamiento de culpas y favorecia a los gobiernos subnacionales di-
G_ b rigidos por el mismo partido que la administracién central.

Abad Este texto ha proporcionado una vision general de la manera en que los sistemas
e Fxtorlion Pasfamentasios multinivel afrontaron la COVID-19, atin queda la necesidad de nuevas investigacio-
y del Estado Autonémico nes para comprender la toma de decisiones en lo que respecta al autogobierno, el
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gobierno compartido y las relaciones intergubernamentales. Teniendo en cuenta las
circunstancias extremas en las que los gobiernos tuvieron que tomar medidas rapidas
y extraordinarias que se desviaban de los procedimientos normales, durante la pan-
demia han surgido cuestiones sobre la legitimidad politica de estas medidas. En los
sistemas multinivel, donde las responsabilidades y la rendicion de cuentas pueden ser
difusas o controvertidas, esto es especialmente importante. Examinar la legitimidad
de las medidas COVID-19 en relacién con la asignacion de autoridad legislativa, las
responsabilidades de ejecucion y los incentivos para la coordinacion de los distintos
gobiernos puede, por tanto, apoyar el desarrollo de un modelo de gobernanza legitima
de crisis en sistemas multinivel.

fundacion
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