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RESUMEN

En julio de 2020 la Comisién Europea acordd un paquete de ayudas, el denominado Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia (MRR), por el que Espafa recibiria no menos de 140 mil millones. Para su
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gestion, el gobierno desarrollé el Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia donde, ademas, se
establecerian no solo las bases de la inversion correspondiente sino de las reformas a aplicar. No obstante,
la experiencia reciente de la administracion espafiola revelaba una importante dificultad para ejecutar los
fondos europeos asociados al Marco Financiero Plurianual 14-20. Esta dificultad, de la que tanto la propia
administracion espafiola como la Comision Europea son conscientes, obliga a revisar los determinantes
de la capacidad administrativa en nuestro pais, asi como los posibles cambios necesarios. En este trabajo
exploramos la relacion entre capacidad administrativa y ejecucion de fondos, asi como las necesarias
acciones que se deben llevar a cabo para mejorar la capacidad y eficiencia de las administraciones en una
ejecucion de fondos que va a ser determinante para el futuro de Espaia.

PALABRAS CLAVE
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ABSTRACT

In July 2020, the European Commission agreed on an aid package, the so-called Recovery and Resilience
Mechanism (RRM), for which Spain would receive no less than 140 billion. For its management, the
government developed the Recovery, Transformation and Resilience Plan where, in addition, it would
establish not only what investment project would be made but also the reforms to be applied. However, the
recent experience of the Spanish administration revealed a significant difficulty in executing the European
funds associated with the Multiannual Financial Framework 14-20. This difficulty, of which both the Spanish
administration itself and the European Commission are aware, forces us to review the determinants of
administrative capacity in our country as well as the possible necessary changes. In this paper we explore
the relationship between administrative capacity and execution of funds as well as the necessary actions
that must be carried out to improve the capacity and efficiency of administrations in the execution of funds
that will be decisive for the future of Spain.

KEYWORDS

Administrative capacity; management; European funds; execution.

SUMARIO

1. INTRODUCCION. 2. LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA EN UN ESCENARIO EXIGENTE. 3. CA-
PACIDAD ADMINISTRATIVA PARA LA ABSORCION DE FONDOS EUROPEOS. 4. ;QUE PODEMOS
HACER? 5. CONCLUSIONES. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.

1. INTRODUCCION

En el mes de julio de 2020, la Comisién Europea acordé un paquete de ayudas, el mas ambicioso hasta
ese momento. Los objetivos de este paquete eran contrarrestar los efectos de la pandemia, asi como acele-
rar la transformacion digital y medioambiental de la economia de la UE conforme a nuevos criterios politicos
y econdémicos.

Dentro de este paquete, denominado Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR), varios fondos
se ponian a disposicion de los paises europeos para financiar medidas que lograran alcanzar los objetivos
propuestos mencionados en el parrafo anterior. De ellos, Espaia recibiria no menos de 140 mil millones de
euros, lo que, unido a otros fondos, asi como al nuevo Marco Financiero Plurianual 21-27 (MFP21-27), ele-
varia los recursos disponibles de forma exponencial para los préximos seis afos.

No cabe duda de que esta disponibilidad de fondos llevaria a las administraciones publicas espanolas,
principalmente la central y las autondmicas, ante un reto de magnitud colosal. La gestién de los fondos
europeos no es una tarea sencilla y en el ultimo marco financiero, aun no finalizado, las dificultades para
lograr un ritmo de ejecucidn aceptable parecen haber sido mayores, por lo que las dudas sobre el éxito que
puede suponer la gestion de dichas cantidades han crecido junto con los fondos asignados. En el plano
estratégico, la recepcion de fondos obliga a sefalar prioridades ligadas al propdsito europeo, innovar en la
agenda y desarrollar nuevas capacidades de gestion dentro del sector publico.
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En este escenario cobra una importancia critica mejorar la capacidad administrativa de la administracion
publica espafiola. Podemos decir que la capacidad administrativa consiste en el modo efectivo y riguroso
de implementacion de promesas politicas (El-Taliawi y Van der Wal, 2019) ademas de que su cruce conve-
nientemente disefiado con la gobernanza limita el espacio para el arbitrio y la mala practica. Y es que, sin
recursos, procesos y valores, la voluntad politica se reduce a buenos propdésitos (Lapuente, 2015), por lo que
es imprescindible definir en detalle los elementos que la componen.

Sin embargo, es evidente que la gestion reciente de fondos europeos demuestra una limitada capacidad
administrativa en Espafia. La principal muestra de esta dificultad se puede observar de la senda de ejecucion
de los fondos europeos asociados al Marco Financiero Plurianual 14-20 (MFP14-20). Del analisis de estos
datos resulta mas que evidente que las dificultades son en estos momentos mucho mayores que en marcos
anteriores. A finales de 2021 la ejecucion de estos fondos no supera el 40 % cuando tan solo restan dos
anos para la ejecucion y certificacion del 60 % restante. La incapacidad para ejecutar no es un problema solo
europeo, pero indica la incapacidad del sector publico para gestionar segun qué fondos y aplicarlos confor-
me al derecho europeo. Este hecho anticipa unas necesidades de cambio en la gestion estratégica (planes,
proyectos) y de personal (direccidn publica profesional, atraccion de talento).

Tanto la Comision Europea como la administracion espanola son conscientes de estas dificultades y en
buena parte se han asociado a la baja capacidad administrativa de nuestras administraciones, siendo defi-
nidas estas, segun El-Taliawi y Van Der Wal (2019), como el modo efectivo y riguroso que es exigible para
lograr una implementacion eficaz de las promesas politicas. Por lo tanto, mejorar esta capacidad debe estar
en el centro de cualquier respuesta que se quiera ofrecer al enorme reto de gestidon e implementacion de los
fondos europeos en estos préximos afos.

Siguiendo los indicadores existentes sobre la capacidad administrativa de las administraciones espafio-
las, estas tienen un enorme margen de mejora. En general podemos identificar a partir de ciertos elementos
que son medidos por dichos indicadores que nuestro pais no se encuentra muy bien posicionado, siendo
en algunos de los sus indicadores parciales uno de los paises con peores rendimientos. A pesar de que en
Europa tampoco se encuentran muchos ejemplos de eficacia y eficiencia elevada, no es menos cierto que
es Espafa uno de los paises de Europa que mas necesidad encuentran en mejorar sus resultados. La pu-
blicacién recurrente de indicadores sefiala un camino de mejoras no atendidas en las ultimas dos décadas.

Dicho esto, la relacion entre la capacidad administrativa y la gestion y ejecucion de fondos europeos
esta fuera de duda. Ademas de existir una clara correlacion entre ambas, de las que una pequefia muestra
se presenta en este trabajo, existen numerosos trabajos académicos que han demostrado que una mayor
capacidad esta relacionada con una mejor y mas rapida gestion (Bachtler y Mendez, 2020 y OCDE, 2020,
por ejemplo). Por lo tanto, el reto de Espafia no es solo ejecutar los enormes fondos disponibles en estos
afos que vienen, sino ser capaz, ademas, de hacerlo en tiempo y forma mejorando su capacidad adminis-
trativa. Es este ultimo, por lo tanto, el reto que permitira lograr el primero.

Es por ello por lo que en este trabajo desarrollamos el siguiente analisis. En primer lugar, presentare-
mos el reto de gestidn al que Espafa se enfrenta y como el logro de este se alcanzara en funcién de cual
sea la capacidad administrativa. Ademas, se hara una revision del concepto de capacidad administrativa,
su relacion con el del buen gobierno, asi como los fundamentos a tener en cuenta para su mejora. En el
tercer apartado mostraremos, utilizando los indicadores desarrollados por la Comisién sobre capacidad ad-
ministrativa, que Espafia se encuentra entre aquellos paises con peores registros en esta cuestion. Veremos
que este hecho puede explicar el pobre desempefio en la gestion del MFP14-20. Finalmente, y en la Ultima
seccion, valoraremos cuales deben ser las acciones que nuestras administraciones deben acometer para
lograr una mejor capacidad administrativa, asi como una mejor gestiéon de fondos europeos como es el Next-
Generation EU. En el ultimo apartado, exponemos nuestras conclusiones.

2. LACAPACIDAD ADMINISTRATIVA EN UN ESCENARIO EXIGENTE

En el mes de julio de 2020 la Comision Europea acord6 un paquete de ayudas, el mas ambicioso hasta
ese momento, y cuyo objetivo era financiar actuaciones que, por un lado, contrarrestaran los efectos de la
pandemia a medio y largo plazo, y que facilitaran la transformacion digital y medioambiental de la economia
de la UE.

Para ello, se disefid una serie de instrumentos financieros con los que apoyar tal proceso. Para el mas
importante, el llamado Next Generation (NG-EU), la Comision asigné una cantidad total de 750.000 millones
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de euros. Se trata de un instrumento financiero de apoyo fiscal que nunca se habria puesto en practica por
la Unién Europea. Tal instrumento, sin embargo, no vendria solo. Asi, a esta disponibilidad de fondos habria
que sumar, durante el periodo en el que se habilitaria el mismo, un nuevo marco financiero (MFP21-27),
cuya capacidad financiera ascenderia a 1.074,3 miles de millones de euros, asi como otras iniciativas de
apoyo del BCE, el fondo SURE (Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency, por sus siglas
en inglés) para financiar las politicas laborales, o el Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE).

En cuanto a Espafia, tan soélo en lo que respecta a los fondos NG-EU, le corresponden unos 140.000
millones, unos 77 mil millones a fondo perdido y el resto en préstamos. Asi, si sumamos los posibles fondos
que llegaran con el MFP21-27, nuestro pais no gestionara menos de 200.000 millones de euros de fondos
europeos entre los afos 2021 y 2027. Pero es que ademas, a esta cantidad hay que afadir los «remanen-
tes» del marco financiero 14-20, aun no finalizado mientras se escriben estas lineas, y con vida hasta 2023,
y que rondaria otros 15.000 millones.

Es obvio que la magnitud de las cifras implica que Espafia, y en particular sus administraciones publicas,
se encuentran ante uno de los mayores desafios de gestién publica hasta la fecha. Es por ello por lo que la
magnitud de este potencial inversor requerira de una clara mejora en su gestion para evitar que pueda per-
derse la oportunidad que representa. La preocupacion, sin embargo, nace del hecho de que no es Espana
un ejemplo reciente en cuanto a su capacidad de gestion eficiente de los fondos europeos, y que vendria
demostrado por el agotamiento de un modelo de inversiones publicas hasta el marco financiero plurianual
que finalizara en 2014.

Es por ello por lo que resulta pertinente explorar las razones que hacen que la capacidad administrativa
de Espafia a la hora de gestionar los fondos europeos se encuentre tan alejada de lo deseado. El diagnés-
tico, compartido por multitud de estudios, se resume en una idea fuerza: el sector publico debe acometer
una transformacion intensa para alcanzar los objetivos de servicio en la nueva economia y sociedad digital.

Buen gobierno y capacidad administrativa

La gobernanza consiste en la accion de gobernar conforme a los principios politicos deseados, de
manera que se ejecutan proyectos y planes que son reportados y evaluados de manera sistematica. Com-
prende una dimension ética y una perspectiva de largo plazo. Se compone de proyecto politico y eleccion,
instituciones y capacidad, politicas publicas y estrategia, talento y financiacion. Reune los aspectos formales
(normas, procedimientos) e informales (cultura, burocracia, valores). La gobernanza no garantiza la con-
secucion de dichos objetivos, pero si facilita la estructura que vertebra las decisiones, asigna los recursos
y promueve valores politicos (Rodriguez-Pose y Garcilazo, 2015). Siguiendo la vieja tipologia de Diamond
y Morlino (2004), la gobernanza afecta a los procedimientos (normas formales informales), los contenidos
(decisiones vy prioridades politicas) y los resultados (indicadores, evaluacion y value for money). Sobre los
indicadores que conforman el indice de calidad del gobierno, es imprescindible consultar el trabajo de Cha-
rron et al. (2021).

La buena gobernanza se identifica con resultados politicos, econdmicos (North, 1990) y sociales acor-
des con unas politicas publicas predefinidas. La gobernanza no es constructo cerrado, sino que depende del
contexto administrativo, politico y territorial. Su caracter instrumental sirve al objeto, esto es, la gobernanza
se promueve para que las politicas publicas alcancen el fin para el cual fueron disefadas y ejecutadas.
Por eso, es resultado de las instituciones y el marco juridico (normas, valores, historia), la estructura so-
ciodemografica (participacion en la vida publica, movimientos sociales), la cultura administrativa (grado de
aceptacion de la innovacion o el cambio) y actos individuales (liderazgo). La perspectiva comparada facilita
la identificacion de factores determinantes en el desarrollo politico y juridico de la administracion publica
(Acemoglu et al., 2001).

En la literatura, la gobernanza es objeto de debate. Para Rothstein (2011), la gobernanza contiene una
vision ética (imparcialidad e integridad) y tecnocratica (efectividad de la decisiones e impacto social). El
pragmatismo de Johnson y Koyama (2017) sostiene que no hay gobernanza sin capacidad operativa para
recaudar impuestos, hacer cumplir la ley y proveer bienes publicos. Innerarity recuerda que la gobernanza
principia en la capacidad de responder ante la complejidad (Innerarity, 2020).

En el ambito operativo, la gobernanza requiere mecanismos juridicos, institucionales y procedimentales
(Wauters, 2019). Estos mecanismos conforman la «capacidad administrativa» que incorpora criterios de
eficacia y eficiencia en la ejecucion de las tareas encomendadas (Comision Europea, 2021). Los sistemas
de gobernanza mejoran los resultados de capacidad administrativa (Back y Hadenius, 2008) en distintos
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niveles de decision: la eleccion de politicas publicas contrastadas y basadas en evidencias, la planificacion
estratégica, el compromiso financiero plurianual y vinculado a proyectos e iniciativas de largo plazo, la selec-
cion de proyectos conformes al marco general de actuacion politica y alejados de la fast-food policy (Peck y
Theodore, 2015), la gestidn financiera, la coordinacion multinivel, la evaluacién de los proyectos y la gestion
del conocimiento, asi como la promocién de la direccién publica profesional.

La capacidad administrativa consiste, pues, en el modo efectivo y riguroso para la implementacion efi-
caz de las promesas politicas, por lo que es exigible a la administracion el desarrollo de estas capacidades
(El-Taliawi y Van der Wal, 2019). El rendimiento de las decisiones politicas puede medirse con indicadores
econdmicos comparables entre administraciones (Everest-Phillips, 2018), aunque se obvien criterios politi-
cos. En otro orden, el cruce entre gobernanza y capacidad administrativa reduce el espacio para el arbitrio
y la mala practica. El desarrollo instrumental de la capacidad administrativa crea barreras a la corrupcion
mediante la produccion de informacién publica, la vinculacién entre proyectos y evaluacion, la incorporacion
de racionalidad econdémica en la creacién de valor publico, asi como en la trazabilidad de la toma de deci-
siones (Jiménez, 2017).

En suma, la capacidad administrativa refleja las decisiones estratégicas y las prioridades politicas. Sin
recursos, procesos y valores, la voluntad politica se reduce a buenos propdsitos (Lapuente, 2015). Por eso,
es necesario detallar los elementos que la componen. El primer andlisis corresponde a la estructura de go-
bernanza de las instituciones, que explica quién y como se toman las decisiones, como se asignan respon-
sabilidades y cémo se evaluan los resultados (Egeberg y Trondal, 2018). La gobernanza anticipa pautas de
comportamientos, asi como los incentivos para el cumplimiento de los objetivos. La arquitectura institucional
encauza proyectos y programas, de manera que reduce la incertidumbre en la toma de decisiones. Se iden-
tifican funciones y las responsabilidades, asi como los hitos intermedios de ejecucion.

El segundo es la propia constitucién organizativa, que comprende el disefio de las tareas, la ejecucion,
la cadena de responsabilidades y otras directrices de indole interna (Ramié, 2016). Complementa el aspecto
anterior, ya que facilita la comprensién de la decisién politica como un proyecto, no como una sucesion de
decisiones aisladas. La direccidén por proyecto no se rige por un criterio de evaluacién ex ante, basado en
criterios juridicos de cumplimiento previo de las condiciones de ejecucion, sino en el seguimiento y evalua-
cion de los resultados obtenidos (Manfredi, 2017).

Seguidamente, se examina el factor talento. Las personas son determinantes en la ejecucion de los
proyectos. Incluye los tipos de contrato, el grado de flexibilidad organizativa, el grado de formacion y adapta-
cién a las nuevas necesidades del servicio, asi como la capacidad de contratacion, reorganizacion o ajuste.

La cuarta dimension de examen es la propia gestion y administraciéon interna, esto es, el manejo de
sistemas y herramientas que permitan sistematizar tareas, aminorar riesgos, incorporar los procesos de
calidad total.

Cada uno de los elementos plantea problemas no resueltos y externalidades especificas, ya que la
capacidad administrativa no se puede improvisar. La eleccion de un modelo de gobernanza y la asignacion
de recursos consume recursos Y, sobre todo, supone desestimar otros modelos y proyectos. La capacidad
administrativa no crea la realidad ni determina el resultado final, pero si contribuye a conformar el mapa de
decisiones, recursos y planes de accion.

La tarea de pensar la estrategia es compleja. Se identifican problemas de ejecucién en cada uno de
los cuatro niveles arriba mencionados. En la gobernanza, la injerencia politica se concreta en la eleccion
de proyectos no motivados o sin el suficiente respaldo o evidencia (Almendares, 2011). Son proyectos sin
impacto transformador en la sociedad o sin relevancia. La rendiciéon de cuentas no alcanza los estandares
exigidos, a menudo, por la falta de transparencia en los procedimientos. La planificacion se resiente porque
la informacién no fluye como debiera.

En relacion con la estructura de la organizacion, se sefiala la mala distribucion de las tareas o la falta de
claridad expositiva (para qué se realiza tal o cual proceso). El mal disefio dificulta la coordinacién, mas aun,
actuan distintos niveles administrativos o territoriales. El proyecto no llega buen puerto cuando las estruc-
turas son rigidas o responden a criterios de evaluacion ex ante sin capacidad de rectificacion. Esta funcion
anticipa la necesidad de contar con capacidades de liderazgo y gestion de personas, dos atributos ausentes
en el actual modelo de direccion publica profesional.

En el ambito del talento, la falta de dotacion de personas y recursos materiales dificulta la ejecucion
de los proyectos. Preocupa la escasa formacién continuada vinculada a las nuevas técnicas de direccion
de personas y administracion de proyectos, contenidos alejados de la realidad administrativa espafola. En
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el caso particular de los fondos europeos, esta carencia se concreta en la ausencia de formacion actual y
orientada a la gestion de proyectos (Campos, 2021). En la capacitacion convergen distintas necesidades
formativas: conocimiento de la disciplina, capacidades de liderazgo y gestién de equipos, incorporacién de
nuevas tecnologias, revision estratégica de los procedimientos y revision de los criterios de evaluacioén (ren-
dimiento, coste-beneficio, comunicacion social). Por otro lado, es fundamental trabajar en la motivacion de
los trabajadores, ya que sin ella es imposible garantizar el éxito en la gestion de los fondos. La motivacion
afade nuevas tareas de gestion a los directivos publicos, que deben conocer la situacion de estrés pospan-
démico o las limitaciones del teletrabajo.

La cuestion organizativa interna subraya la necesidad de monitoreo y evaluacion sistematica de los
resultados. Los planes de accion se concretan en hitos, manuales de accion o respuestas previstas ante
las contingencias. En el ambito europeo, la evaluacion compromete la gestion de los fondos (mide el éxito
de los programas), incrementa el impacto social (visibilizar lo conseguido) y reduce la corrupcién (reduce la
arbitrariedad o las compras no justificables conforme a la norma del proyecto).

Ante los cuellos de botella o dificultades, la respuesta desde la Comision Europea (2021) consiste en la
mejora de la gestion publica en tres niveles. En el ambito organizativo, se aboga tres medidas: disefiar una
estructura de gobernanza, dotarse de recursos materiales y talento y sistematizar las decisiones conforme a
criterios preestablecidos. La apuesta por la planificacion estratégica simplifica la toma de decisiones, dificulta
la corrupcion y alimenta la confianza social hacia las instituciones.

3. CAPACIDAD ADMINISTRATIVA PARA LA ABSORCION DE FONDOS EUROPEOS

Como se ha explicado, la capacidad administrativa puede facultar a los paises a la gestiéon de, como es
el caso de que nos atarie, los fondos europeos. Es por ello, y como no puede ser menos, la preocupacién de
la Comision Europea sobre esta cuestion es elevada. En los ultimos afios esta tendencia ha ido creciendo
dada las dificultades mostradas para la ejecucion de algunos paises, preocupaciéon que se amplifica, sin
duda, ante el reto que supone la gestion de una cantidad ingente de recursos nunca antes puesta al servicio
de los paises.

Asi, es relevante conocer y establecer pautas de mejora para la absorcidon de estos recursos. En este
sentido, y desde el punto de vista del andlisis, es interesante conocer cual es la capacidad de absorcion a
través de la capacidad administrativa de los paises. Es por ello que el seguimiento de indicadores que apro-
ximen esta dificultad es fundamental si lo que se quiere proponer es la mejora en la prescripcion de opciones
de reformas.

Para realizar esta aproximacion, hemos empleado los datos disponibles en www.opentender.eu para el
periodo 2009-2020 y que elabora la Comisién Europea. Esta eleccion limita el estudio de caso, pero parece
suficiente, metodolégicamente, para comprender las dinamicas de ejecucion. El estudio, ademas, nos per-
mite apuntalar futuras comparaciones.

El indicador sintético de capacidad administrativa elaborado por la UE, y que se basa en los datos sobre
contratacion publica asociados a fondos europeos, esta compuesto, a su vez, por seis indicadores parciales.
Estos indicadores miden respectivamente lo siguiente:

» Centralizacion de las decisiones de contratacion, sugiriendo que la contratacién centralizada y gestio-
nada por un organismo de contratacion central dentro de las administraciones responsables supone
necesariamente una buena practica y mejora y favorece la capacidad administrativa de la licitacion.

» Eluso de acuerdos marco, lo que implica «un acuerdo entre uno o mas poderes adjudicadores y uno
o varios operadores econdmicos y cuya finalidad es establecer los términos que rigen los contratos
al ser adjudicados durante un periodo determinado, en particular en cuanto al precio y, en su caso,
a la cantidad previsto»'. Se sostiene asi que la existencia de un acuerdo marco implica una buena
practica y favorece la capacidad administrativa.

» Eluso de la contratacion electrénica.

» Eluso de reglas de la Organizacion Mundial del Comercio para la publicidad y disefio de las opciones
de contratacion.

+ Eluso del inglés como idioma de publicitacion y promocion.

' https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/good_practices/GP_fiche_16.pdf
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» Discrepancias entre la publicacién de las licitaciones y su resolucion. En concreto, las discrepancias
entre los anuncios de licitacion y adjudicacion de un contrato se medirian como el porcentaje de
campos con valores diferentes en los anuncios de licitacién y en los de adjudicacion del contrato
relacionados con una licitacion determinada.

El interés de estos indicadores es que la Comision en su portal de Opentender data ofrece para cada
registro de licitaciones y desde el afio 2009 una valoracién de todos y cada uno de estos. El reto del sector
publico consiste en extraer lecciones que pueda servir para la gestion de los nuevos proyectos, de modo que
sedimenten cambios graduales en la administracion y su capacidad administrativa.

Pues bien, analizando algunos de estos datos nos encontramos con algunas observaciones de interés.
En primer lugar, la figura 1 muestra una peor capacidad administrativa espafiola comparada con la media
europea. Asi, y aunque en ambos casos se detecta una tendencia decreciente, lo que implica una menor ca-
pacidad administrativa a lo largo del tiempo (a excepcién de un afo 2018 que parece erratico y que coincide
ademas con el afio de la entrada en vigor en Espafia de la reforma de la ley de contratacion publica), Espana
muestra en base a estos indicadores un valor alarmantemente bajo. Mientras que en 2020 la Unién Europea
mostraba un valor de 10, inferior al 35 de 2013, en Espana apenas se alcanzaban los 3 puntos sobre 100.
Es evidente que existe una enorme capacidad de mejora.

FIGURA 1. EVOLUCION DE LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA, EU Y ESPANA (2009-2020)
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En cuanto a cada uno de esos indicadores que se incluyen dentro del calculo del indicador sintético
mencionado, todos demuestran, de nuevo, unos valores extremadamente bajos, exceptuando el uso de
reglas OMC, resaltando por ejemplo el elevado porcentaje de discrepancia que, en este caso y para este in-
dicador, opera en el sentido contrario, es decir, que su alto valor muestra una baja capacidad administrativa.
Asi, Espafa muestra en todos los indicadores salvo este ultimo mencionado, valores que resultarian en una
menor capacidad administrativa que la de la media de nuestros socios europeos.

En cuanto a la capacidad administrativa para las diferentes administraciones publicas espafiolas (figu-
ra 3), existen pocas diferencias entre éstas. El uso de centros de gestion centralizada de la ejecucién prac-
ticamente es inexistente, el uso del procedimiento electrénico es marginal en todos los casos, existe un uso
de procedimientos conformes a las reglas OMC algo mayor en las CC.AA, pero en todos los casos con poco
uso del inglés y, finalmente, con elevadas discrepancias segun las descritas entre las fechas de licitacion y
adjudicacion, incluso mayores que a nivel estatal.
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FIGURA 2. CAPACIDAD ADMINISTRATIVA POR INDICADOR, EsPANA Y UE (2020)
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En cuanto a estos resultados, como se ha avanzado, no son ajenos a aquellos que velan por el cum-
plimiento de los compromisos de elaboracién, ejecucion y justificacion de los fondos europeos a nivel ad-
ministrativo. Pero tampoco lo ha sido a nivel académico. Asi, desde hace ya tiempo, la literatura ha logrado
establecer un claro vinculo entre capacidad administrativa y ejecucion de los fondos europeos dando por lo
tanto una explicacion a las cifras antes mostradas.

TABLA 1. CAPACIDAD ADMINISTRATIVA POR ADMINISTRACION ESPANOLA (2020)

Discrepancias

Uso Uso de entre Uso de
Gestion Procedimiento reglas inglés en publicidad y Convenios

Centralizada Electrénico oMC convocatorias adjudicacion marco
Agencia Nacional 0,0 1,5 1,0 0,0 90,8 1,0
Autoridad Nacional 0,1 0,4 14,3 0,0 89,9 5,4
Otras Entidades 0,7 0,2 22,2 1,4 87,7 10,3
Organismos Publicos 0,3 0,3 32,3 0,9 83,1 9,8
Agencias Regionales 0,8 0,1 37,7 2,2 85,9 8,6
Autoridades Regionales 1,2 0,4 34,2 0,1 87,6 12,2

Fuente: www.opentender.eu

Asi, por ejemplo, Milio (2007) encontraba que, para las regiones italianas que muestran claras y de-
finidas limitaciones en la ejecucion de fondos europeos desde hace lustros, la capacidad administrativa
de las mismas desempefian una clara correlacion con el nivel de ejecucion de fondos europeos. A similar
conclusién e igualmente para ltalia llegan Terracciano y Graziano (2016). En otro trabajo, Tosun (2014) eva-
lUa los determinantes de la absorcidon de los fondos europeos a nivel de estados para el marco financiero
2000-2006. Lo que encuentra es que, entre otros determinantes, la capacidad administrativa es importante
a la hora de explicar las diferencias observadas de tal modo que, a mejor capacidad, mejor absorcién. Otros
trabajos, como el de Hapenciuc et al. (2013), Bachtler et al. (2014) o Incaltarau et al. (2020) encuentran si-
milares resultados. De hecho, parte del interés en esta relacion ha aumentado en las ultimas décadas como

BLOQUE II: CAPACIDAD ADMINISTRATIVAY EJECUCION DE FONDOS EUROPEOS 79



GAPP. Nueva Epoca — N.° 29, julio 2022 — ISSN: 1989-8991 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.11078 — [Pags. 72-87]

Capacidad administrativa y absorcién de los fondos Next-Generation

Hidalgo-Pérez, Manuel / Manfredi Sanchez, Juan Luis / Benitez Palma, Enrique

consecuencia no solo del reto que no solo supone gestionar estos fondos sino por el conocimiento que para
la Comision implica la cada vez mayor complejidad en esta gestion de estos fondos.

Como muestra, aunque sea solo meramente descriptiva, es de utilidad la figura 3. En ella se muestra la
relacion entre el indicador de capacidad administrativa y la ejecucion de los fondos europeos en los diez pai-
ses con mayor cuantia presupuestada en el marco financiero plurianual 14-202. Como se puede comprobar,
existe para estos paises una cierta relacién positiva. En aquellos paises donde la capacidad administrativa
es mayor se observa un mejor ritmo de ejecucion en los fondos asignados en el MFP 2014-2020. Resulta, sin
embargo, fuera de esta relacion el dato para Portugal que, a pesar de disponer de unos valores muy bajos
para la capacidad administrativa si presenta ritmos de ejecucion significativamente elevados.

FIGURA 3. RELACION ENTRE CA vs EJECUCION DE FFEE 2020
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Fuente: www.opentender.eu, Comision Europea y elaboracion propia.

4. ;QUE PODEMOS HACER?

Es evidente, a la luz de los datos y a la evidencia encontrada, que es absolutamente necesario llevar
a cabo acciones que faciliten y mejoren la ejecucion de los fondos, sean provistos por la Union Europea o
no. Particularmente, y por los plazos que los primeros conllevan y que se traslada a una exigencia temporal
mayor, esta necesidad de mejorar la calidad y rapidez de la gestion es claramente mayor.

Esta preocupacion, tal y como se ha adelantado, para mejorar la capacidad administrativa que logre
una ejecucion mas eficaz y eficiente de los fondos europeos no es un asunto nuevo. En Espafa esta preo-
cupacion ha sido compartida con la Comision. Asi, y ya en 2014, la Direccion General de Fondos Europeos
planteaba el «refuerzo de la capacidad administrativa de las autoridades involucradas en la gestion y control
de los programas y, en su caso, de los beneficiarios» como eje numero 15 del documento titulado «Elemen-
tos para la elaboracién del Acuerdo de Asociacion de Espana 2014-2020».

En dicho documento, la Direccion General ponia de manifiesto que «la Comision considera adecuada la ca-
pacidad administrativa de Espafa para gestionar Fondos de la UE, tanto a nivel autonémico como central, inclui-
das las autoridades de gestion, los organismos intermedios, los beneficiarios y los distintos actores» (Direccion
General de Fondos Europeos, 2014, p. 3). No obstante, los nuevos elementos introducidos en el periodo 2014-
2020 como son, por ejemplo, el marco de rendimiento, el refuerzo de la evaluacion de impacto, un mayor uso
de instrumentos financieros, etc., podrian conllevar, como asi parece que ha ocurrido, la necesidad de reforzar
determinadas areas, con las correspondientes necesidades de formacion y actualizacién de capacidades.

2 Dada la existencia de evidencia que vincula ambas variables en este ejercicio solo se ha predispuesto un ejemplo visual de lo

que se pretende comentar. Mas aun, solo han tomado los paises con mayor dotacién presupuestaria con cargo a dichos fondos a modo
de evitar comportamientos extrafios en una gestiéon de fondos que depende no solo de la CA sino ademas de otras variables como
puede ser, por ejemplo, dicha cuantia o el tamafio del pais.
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Como primera leccién aprendida del periodo 2007-2013, se menciona que «el refuerzo de la capacidad
administrativa no se basa unicamente en el aumento de los medios humanos dedicados a las diferentes
areas de gestion, sino en la preparacion adecuada de los efectivos existentes de manera que aumente
su eficacia. La formacién continua debe ser, por tanto, una prioridad y un instrumento eficaz para que los
diversos actores que participan en la gestion de los fondos se adapten a los cambios y novedades de la
reglamentacion comunitaria» (Direccidon General de Fondos Europeos, 2014, p. 3). Asimismo, el documento
de referencia presta especial atencion a otros aspectos, como el refuerzo en el ambito de la inspeccién y el
control, y la mejora en el terreno de la prevencion del fraude y la prevencion de irregularidades. Estas lineas
deben relacionarse con la obligacién de contar con Planes de Integridad en el nuevo escenario de Fondos
Next Generation.

El documento finaliza con un apartado dedicado a los nuevos retos a tener en cuenta para el periodo
2014-2020 que ahora finaliza. En coherencia con la evolucion de la ejecucién en este MFP14-20, cabe des-
tacar que el analisis sefiala que se han identificado algunos nuevos elementos especialmente relevantes en
los que se considera necesario incidir para mejorar la capacitacion de las unidades gestoras, organismos
intermedios y/o beneficiarios potenciales. Estos elementos son los siguientes:

» Enfoque a resultados: seguimiento, indicadores, marco de rendimiento.
» Evaluaciéon de impacto.

» Introduccion del gasto privado en la cofinanciacién nacional.

* Mayor uso de los instrumentos financieros.

+ Gestion financiera: las cuentas anuales.

» Uso de las nuevas aplicaciones informaticas de gestion.

* Inspeccion, control y reduccion de irregularidades.

Asimismo, la reduccion del numero de organismos intermedios en 2014-2020 respecto al periodo ante-
rior ha elevado sustancialmente los volumenes de ayuda gestionados por cada uno de ellos, lo que tendria
que haber requerido una adaptacién, de forma proporcional, de los recursos dedicados a tal fin en dichos
organismos, especialmente aquéllos que gestionan lineas de ayudas o instrumentos financieros.

En marzo de 2022, un nuevo documento toma el relevo del anterior. Se trata de la Hoja de Ruta de
refuerzo de la capacidad administrativa (HR Eureca), que forma parte de la programacion de los fondos
europeos para el nuevo Marco en el periodo 2021-2027. En efecto, «el Informe del Semestre Europeo
sobre Espafia 2019, en su Anexo D, sefiala la necesidad de mejorar la capacidad administrativa de la
Autoridad de Gestion, los organismos intermedios y los beneficiarios de los fondos de la UE del periodo
2021-2027 a través de la elaboracién de una hoja de ruta de refuerzo de la capacidad administrativa».
Sefiala textualmente dicho Anexo, entre los factores para una aplicacion eficaz de la politica de cohesién,
la «mejora de la capacidad administrativa de la autoridad de gestion, los organismos intermedios y los
beneficiarios para ejecutar los fondos de la UE de forma transparente y coordinada, incluyendo (cuando
sea pertinente) una hoja de ruta sobre el desarrollo de la capacidad administrativa, y la supervision de la
autoridad de auditoria [la IGAE en el caso de Espafia] sobre los organismos regionales» (Direccion Gene-
ral de Fondos Europeos, 2020, pp. 1-3).

Como continuacién a esta recomendacion del Anexo D, la Comisién Europea ha elaborado un «non
paper» en el que analiza la necesidad de reforzar esta capacidad y establece las acciones que debe realizar
Espafia. De este documento [Non Paper on strengthening administrative capacity in Spain (2021-2027)], que
se menciona, aunque no es publico, se destacan los siguientes argumentos para sustentar la necesidad de
reforzar la capacidad administrativa en la gestion de los fondos de la Politica de Cohesién en Espafia:

* El volumen de FEDER se ha incrementado y sin embargo las estructuras administrativas no lo han
hecho en la misma medida. Por otro lado, la Administracion Central no cuenta con informacién sobre
la formacion llevada a cabo por los organismos intermedios regionales. Ambos argumentos han sido
extraidos de un estudio previo realizado por la Comisién Europea®.

+ El indice Regional de Competitividad confirma que Espafia se encuentra por debajo de la media
europea en la calidad de las instituciones.

* En 2019, el Single Market Scoreboard de la CE sefiala que los resultados de Espafa en el area de
contratacién publica son insatisfactorios.

3 Comision Europea (2014).
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En este mismo documento, se realizan algunas recomendaciones para el refuerzo de la capacidad ad-
ministrativa en nuestro pais, entre las que destacan:

» Realizar una evaluacion para identificar las necesidades de refuerzo de la capacidad administrativa
en los distintos organismos involucrados en la gestion de los fondos estructurales.

« En base al analisis anterior, desarrollar una Estrategia de capacitacion administrativa en la que se
recojan todas las medidas necesarias para su refuerzo.

« Enlinea con esta Estrategia, se deben mantener las instituciones y herramientas existentes que den
apoyo a la capacidad administrativa haciéndolas mas eficientes. No se deben crear nuevas institu-
ciones o herramientas.

+ La capacidad administrativa se debe reforzar en todos los objetivos politicos, sectores econdmicos
y niveles administrativos, con distintas modalidades de intervencion segun cada caso. Para ello se
insta a utilizar métodos habituales en Espana o en otros Estados Miembros como Comunidades de
buenas practicas (Community of Practitioners), redes, etc.

El refuerzo de la capacidad administrativa también esta presente en el Policy Briefing de ESADE de oc-
tubre de 2020, titulado «Cinco propuestas para una mejor absorcion de los Fondos Europeos». Este impor-
tante documento sefiala que «sera razonable esperar que gestionar una cartera de proyectos cuatro veces
superior en términos de inversion a lo experimentado en un marco como el 14-20 puede poner en serios
problemas a la administracion espafola, a falta de una adecuada planificacién previa. Por ello es imperativo
seleccionar ex-ante, incluso a nivel micro, cada proyecto a financiar, con presupuestos estimados e incluso
plazos de ejecucion, justificando dicha seleccidn en base a capacidad. Dicho en otras palabras, aunque el
disefo y la gobernanza del plan sean desarrollados por una oficina central, la seleccion de los proyectos
finales debera realizarse siguiendo, entre otros criterios, el de la capacidad de gestion de los centros admi-
nistrativos» (Hidalgo, 2020, p. 8).

Para sefalar el camino que debe ser definido, la Comisiéon Europea ha publicado un util documento
que reune un conjunto practico de herramientas que marcan la hoja de ruta a seguir para el refuerzo de
la capacidad administrativa. En el contexto de la gestion de los fondos, la capacidad administrativa se re-
fiere a la capacidad de una administracion publica de gestionar y utilizar los fondos de la UE eficazmente
a lo largo del ciclo de inversion y contribuir asi a la aplicacién satisfactoria de la politica de cohesién eu-
ropea. La experiencia demuestra que los Estados miembros y regiones de la UE con instituciones débiles
experimentan dificultades significativas para absorber los fondos europeos disponibles y utilizarlos de la
mejor manera posible. En este sentido, llama la atencidén que la Comision Europea, en 2022, recurra a un
concepto procedente del ambito de las ayudas o la cooperacion al desarrollo para fortalecer la capacidad
de sus Estados miembros en relacién con la tramitacion, gestiéon y ejecucién de fondos europeos.

Segun esta hoja de ruta basada en herramientas practicas (Roadmap Practical Toolkit), la capacidad
administrativa para gestionar los fondos se asocia a los siguientes factores:

1. Estructuras: la arquitectura para el establecimiento de un programa, con una clara asignacion
de responsabilidades y funciones a las autoridades de gestidn, organismos intermedios y otros
organismos clave, asi como sus interrelaciones, determina en buena medida la eficiencia del
mecanismo de ejecucién de un programa.

2. Recursos humanos: garantizar la disponibilidad oportuna de personal experimentado, capacitado y
motivado es un factor clave del éxito en la gestion de los fondos.

3. Sistemas y herramientas: esto implica la disponibilidad de instrumentos, métodos, directrices,
manuales, sistemas, procedimientos, formularios, etc. Todos ellos constituyen elementos auxiliares
para el trabajo que pueden contribuir a que el sistema funcione de forma mas eficaz. Los sistemas
y herramientas reducen la vulnerabilidad de las organizaciones ante problemas como la rotacion de
personal, disminuyen el riesgo de fallos en el funcionamiento y mejoran la eficacia global.

Por lo tanto, las administraciones que gestionan fondos de la politica de cohesion se enfrentan a retos
que pueden ejercer un gran impacto en su rendimiento. Los retos pueden ser internos, externos (no contro-
lables), transversales o sistémicos.

Los retos internos incluyen las capacidades, las competencias y la motivacién del personal; una imagen
atractiva de las administraciones como empleadores a fin de evitar una elevada rotacion de personal; la
estructura organizativa, y las normas de procedimiento. Las administraciones deben contar con directivos al
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mando con las capacidades de liderazgo adecuadas, asi como establecer un sistema de contratacion y de
gestion/promocién profesional basado en el mérito. Ademas, deben establecer normas simples y evitar la
sobrerregulacion nacional respecto a las normas europeas.

Los retos transversales o sistémicos también deben abordarse. Esto implica hacer hincapié en la pla-
nificacion estratégica; la rendicion de cuentas del rendimiento por parte de los responsables de la toma de
decisiones y directores; la garantia de la transparencia y el uso de datos abiertos para mantener o aumentar
la confianza de la ciudadania en la administracién publica y prevenir, detectar y solventar el fraude y la co-
rrupcion; asi como la implicacion en la coordinacioén e interaccion con partes interesadas internas y externas.

Para disefiar una correcta hoja de ruta que pretenda alcanzar los objetivos deseados en materia de for-
talecimiento de las capacidades administrativas de los distintos niveles de gobierno con responsabilidades
en la ejecucion de los fondos europeos, es adecuado utilizar como base el marco analitico de la OCDE.

Este marco parte de cuatro grandes pilares, a partir de los cuales se proponen diversas buenas prac-
ticas que se pueden utilizar como guia. Estos pilares son el personal (people); la organizacion; la planifica-
cion, la implementacioén y la coordinacion; y los beneficiarios y partes interesadas (stakeholders).

En el primer pilar, la OCDE destaca diversos factores muy interesantes. Como primer bloque, podemos
mencionar la necesidad de detectar e identificar las competencias que necesita para afiadir valor a la gestion
publica. De esta manera, puede realizar ofertas atractivas de trabajo para atraer el talento que necesita, en
funcion de sus necesidades de gestidon. Un segundo paso es el disefio de una adecuada planificacién del
aprendizaje colectivo necesario para mantener las plantillas en el adecuado nivel de competencia, en un
mundo donde el cambio tecnoldgico es acelerado, y cuando la digitalizacion de la gestién publica ha pasado
de ser una opcion a ser un imperativo.

Este primer pilar propone ya medidas concretas, que en el caso de Espafia chocan de manera frontal
con las propuestas formuladas de modificacion del acceso al empleo publico. Diversas iniciativas novedo-
sas han chocado con la defensa, a veces de indisimulado corte corporativo, de los examenes memoristicos
como Unica férmula aceptada para la garantia de cumplimiento de los principios de igualdad, mérito y capaci-
dad. La reciente Sentencia del Tribunal Supremo 74/2022, Sala de lo Contencioso, de 27 de enero de 2022,
sobre la idoneidad del uso de test psicotécnicos en la provision de diversas plazas de la Policia Foral de
Navarra, es una muestra de la dificultad que debe enfrentar cualquier administraciéon publica que pretenda
seleccionar a sus recursos humanos en funcion de sus habilidades y competencias, medidas éstas mediante
procedimientos ajenos a los clasicos ejercicios de oposicion.

La digitalizacion de las administraciones publicas y la hoja de ruta trazada por la Comisiéon Europea
hacia una gestion publica mas eficaz y eficiente a partir del analisis masivo de los datos (data driven public
administration*) exige la inmediata incorporacion de perfiles tecnolégicos al sector publico. De lo contrario,
la Unica solucién posible es el outsourcing y la externalizacidén de procedimientos administrativos esenciales
a entornos ajenos a la administracion.

El segundo pilar tiene que ver con la mejora de las propias organizaciones. Es esencial que el funciona-
miento de las administraciones publicas se sustente en planes, objetivos e indicadores de rendimiento. En
este ambito, el conjunto de las administraciones publicas espafnolas tiene ante si un enorme margen de me-
jora. Basta con consultar los diversos informes de fiscalizacion de los diferentes 6rganos de control externo
para constatar que los presupuestos carecen de objetivos e indicadores de seguimiento utiles, que permitan
la evaluacion de las politicas publicas. Y esto afecta también al propio rendimiento del sector publico, que en
muchos casos carece de la necesaria planificacion y seguimiento de los resultados de su propia actividad
administrativa.

El tercer pilar se refiere a la necesaria planificacion estratégica, la coordinacién e implementacion. Las
propuestas de la OCDE tienen que ver con el didlogo interadministrativo, la coordinaciéon de planes estraté-
gicos (no so6lo entre administraciones de distinto nivel: también dentro de los propios niveles de gobierno).
También se recomienda la apertura y la diseminacién de los resultados alcanzados, de manera que puedan
servir de aprendizaje a otras administraciones del mismo nivel (por ejemplo, otras consejerias de la misma
comunidad autbnoma), o a otras administraciones de diferentes ambitos territoriales.

En este pilar, destaca también la propuesta para utilizar la monitorizacién sobre el cumplimiento de los
objetivos para disefiar mejores programas de implementacion. La cultura de la Comisiéon Europea de mejora
de su regulacion y de sus marcos de apoyo financiero a partir de la evaluacion permanente y continua de

4 Misuraca, et al. (2020).
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los logros alcanzados y de los objetivos no cumplidos, es un excelente proceso de mejora que seria de gran
utilidad en los diferentes niveles de la administracién publica espaiola.

La coordinacién y la mejora de la implementacion no solo exige coordinacion entre los distintos niveles
de gobierno, nacional y subnacional. También se hace necesaria una comunicacién mas intensa y fluida
entre los niveles de la administracion que trabajan a pie de calle (lo que Lipsky llama «street level bureau-
cracy»), los miembros de la intervencion (local, autonédmica y la IGAE) y los propios funcionarios europeos.
La aclaracion de dudas y la homogeneizacion de posibles interpretaciones de la normativa, siempre prolija
y complicada, exige este esfuerzo de entendimiento mutuo entre los distintos niveles administrativos que
participan en la ejecucion de los fondos europeos.

Dada la enorme casuistica derivada de la aplicacién de la normativa de gestion, otra buena iniciativa de
fortalecimiento de la capacidad administrativa puede estar en la creacién de un repositorio de FAQ y dudas,
lo mas amplio posible, que reuna la mayor cantidad de informacion relevante para facilitar el trabajo de los
gestores. De la misma manera que la Ley de Contratos del Sector Publico cuenta con un potente disposi-
tivo de generacion de criterios y diseminacion de informacion, alimentado por la OIRESCON, los distintos
Tribunales de Recursos Contractuales o el ambito académico, seria necesario y positivo contar con una
herramienta similar en el caso de la ejecucion de fondos europeos.

Finalmente, el cuarto pilar puede resultar novedoso en Espaina. Se trata de dar voz a los beneficiarios
y los grupos de interés de los fondos europeos. Una de las medidas consiste en la provision de apoyo de
calidad y «a medida» a los beneficiarios de estas ayudas. Seria un ejercicio del maximo interés conocer las
opiniones de las empresas, entidades y organizaciones que han conseguido financiacion europea, en aras
de la mejora de la gestidn, la reduccion de las cargas burocraticas, la deteccion de elementos que pueden
desincentivar la peticién de ayudas, o la mejora de la regulacion, siguiendo las pautas de la better regulation.

En este sentido, seria oportuno, por ejemplo, aprovechar el aprendizaje obtenido de la mala experiencia
del Ingreso Minimo Vital. Una politica publica bien intencionada que ha sido un fracaso por errores palmarios
de disefo, exigiendo una multitud de tramites administrativos y de requisitos a los destinatarios: familias en
situacion vulnerable. La movilizacion de fondos hacia el sector privado debe hacerse conociendo de antema-
no las necesidades y capacidades de absorcion de estos fondos por el sector privado. Y en el caso de que
los destinatarios y beneficiarios sean organismos publicos (ayuntamientos, por ejemplo), se debe fortalecer
previamente su propia capacidad administrativa para mejorar sus posibilidades de aprovechamiento de es-
tos fondos.

Hay también otras cuestiones, de caracter mas practico, que deben estar en la agenda de la reflexién
institucional necesaria para el fortalecimiento de la capacidad administrativa ante el reto de los nuevos
fondos Next-Generation EU. Un primer elemento a considerar es la pervivencia de criterios estaticos y
rigidos en un entorno internacional volatil y cada vez menos previsible. Por ejemplo, la exigencia del man-
tenimiento a ultranza de un determinado nivel de empleo se ha convertido en un obstaculo muy comun a
la hora de tratar de acceder a financiacion europea. Y no por falta de voluntad de cumplimiento, sino mas
bien por la dificultad para conseguirlo. Estos afios de pandemia han sorprendido a muchos beneficiarios
y ha impedido que los planes iniciales se hayan podido alcanzar. Una mayor flexibilidad puede ser util en
este sentido.

Un segundo elemento tiene que ver con la simplificacion de lineas. No es sostenible mantener lineas
de apoyo publico cuyo coste de gestidon es muy superior al importe final concedido. Es algo que choca
frontalmente con el principio de eficiencia que debe presidir la gestion de los fondos publicos. Hay que
analizar otras vias para conseguir la capilaridad en la distribucion de las ayudas publicas, pero parece
evidente que el coste de movilizar estos recursos no debe ser superior al propio importe de los recursos
movilizados.

Y una tercera medida de facil adopcion podria ser la eliminacion de las diferentes comisiones de segui-
miento, de caracter puramente administrativo, cuyo retraso en sus tareas acaba retrasando al conjunto del
procedimiento.

En resumen, la mejora de la capacidad administrativa se basa en cuatro grandes pilares (personal,
organizacién, coordinacion y contacto con los beneficiarios), que admiten un amplio abanico de medidas
concretas. Asimismo, un trabajo paralelo consiste en la necesaria autoevaluacion de los logros de las
administraciones y organismos intermedios implicados®, para eliminar obstaculos, para evitar la creacion

5 Se podria utilizar el modelo CAF (Common Assessment Framework) que proponen la European Public Administration Network
(EUPAN) y el European Institute of Public Administration (EIPA), y que ya utiliza el Ministerio de Hacienda y Funcién Publica en Espafia.

BLOQUE II: CAPACIDAD ADMINISTRATIVAY EJECUCION DE FONDOS EUROPEOS 84



GAPP. Nueva Epoca — N.° 29, julio 2022 — ISSN: 1989-8991 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.11078 — [Pags. 72-87]

Capacidad administrativa y absorcién de los fondos Next-Generation

Hidalgo-Pérez, Manuel / Manfredi Sanchez, Juan Luis / Benitez Palma, Enrique

de obstaculos nuevos, y para facilitar la peticién de fondos, lo que contribuiria decisivamente a la ejecu-
cion de los mismos.

La simplificacion de los procedimientos de justificacion, que evitaria la extension en el tiempo de la tra-
mitacion administrativa, y la adaptacion de los requisitos actualmente exigidos a una realidad cambiante, son
otros elementos claros sobre los que actuar. Una ultima aportacion del trabajo con los beneficiarios y grupos
de interés seria la de identificar las necesidades reales del tejido empresarial y de los destinatarios de los
fondos europeos (también las propias administraciones publicas). Mas que financiar deseos (por ejemplo,
innovacion, cuando no existe masa critica suficiente, o incluso capacidades empresariales adecuadas), la
identificacion de las necesidades reales de los beneficiarios permitira estimular tanto la solicitud de fondos
como su adecuada ejecucion y justificacion.

En todo caso, el panorama no es alentador. Maria Amparo Salvador ha alertado sobre «la preocupante
vision del procedimiento administrativo como “obstaculo”» (Salvador, 2021, p. 77). Su atinado analisis apun-
ta que «la Intervencién va a quedar sometida, a buen seguro, a una mayor presion de trabajo que va a recaer
sobre unas estructuras administrativas que, a pesar de las previsiones en materia de personal incluidas en
la reforma, estan sobrecargadas» (Salvador, 2021, p. 77). Las novedades introducidas por el RDL 36/2020,
de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la modernizacion de la Administracion
Publica y para la ejecucion del Plan de recuperacion, Transformacién y Resiliencia parecen haber contem-
plado de manera muy tangencial el refuerzo de la capacidad administrativa como paso previo a la gestion y
absorcién de los Fondos Europeos.

5. CONCLUSIONES

Los indicadores utilizados por la Comision Europea para medir la capacidad administrativa en la ges-
tiobn de fondos europeos nos dan como resultados valores muy desalentadores para Espafia. En ninguno
de los indicadores parciales muestra nuestro pais niveles apropiados para lo que vendrian a considerarse
administraciones eficientes caracterizadas por el buen gobierno. Mas aun, en los ultimos afios y en relacion
con la introduccién de nuevas caracteristicas y requisitos en la gestion de los fondos en el Marco Financiero
Plurianual 14-20, esta capacidad administrativa parece reducirse en coherencia con la complejidad de la
gestion de dichos fondos.

Este hecho plantea enormes dudas ante el reto que supone la gestion de los fondos asociados al Meca-
nismo de Recuperacion y Resiliencia aprobado por la Comision Europea en 2020. No debemos olvidar que
esta gestion va a estar solapada con la de otros fondos, lo que resultara de una enorme exigencia por parte
de las administraciones espafiolas.

Ante esto, tanto la propia Comisién como las administraciones espafiolas encargadas de dirigir la ges-
tion de fondos, han planteado medidas para la mejora de la capacidad administrativa. No solo éstas, sino
que ademas otros organismos como la OCDE han aportado a este debate sefalando cuales deben ser las
principales acciones que aseguren un buen gobierno de la gestion de fondos y una mayor eficacia.

Entre estas propuestas estan no solo la de gestionar mejor y con mayor calidad los recursos humanos
y no humanos que componen las administraciones encargadas de la gestion, sino también la coordinacion,
la comunicacion o la elaboracién de una planificacion estratégica con verdaderos objetivos y con adecuados
sistemas de medicion del rendimiento, asi como de evaluacion de resultados.
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