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Multiples decisiones de politicas adoptadas en el ambito de la Unidn se encuentran entre los principales
factores explicativos de las reformas administrativas en los Estados miembros (Colino y Molina, 2005; Del
Pino y Colino, 2021; Molina, 2001). La importancia cuantitativa y las novedades cualitativas en la gestién
de los fondos del instrumento temporal de recuperacion Next Generation Europe (NGEU) recomiendan una
profunda reflexion como la que plantea este nimero monogréfico sobre las carencias en capacidades admi-
nistrativas que arrastran algunas Administraciones espafiolas, asi como acerca de cémo comenzar a supe-
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rarlas, no tanto para poder ejecutar los fondos del NGEU, por su efimero periodo temporal, como para, mas
generalmente, optimizar la ejecucion de las inversiones de la UE, también de las programadas en el marco
financiero plurianual (MFP) 2021-2027 y los siguientes, con especial atencion a la politica de cohesion, por
su volumen de recursos y su impacto en la capacidad de inversion del sector publico, y contribuir al éxito de
las politicas publicas de la UE en el medio y el largo plazo.

Para comenzar, a mayores de las asignaciones del presupuesto de la UE correspondientes al MFP
2021-2027, en el ambito del NGEU, se brinda a Espafia la posibilidad de recibir mas de 140.000 millones
de euros, del total de 750.000 millones de euros a precios de 2018 (806.900 millones de euros a precios
corrientes), en transferencias y créditos, presupuestados para este instrumento. El objetivo de los fondos
del NGEU, logrados por la Comision Europea a través de la emision de bonos en nombre de la Unién, es
contribuir a financiar reformas para el impulso de seis prioridades politicas o «pilares»: transicion ecoldgica;
transformacion digital; crecimiento inteligente, sostenible e inclusivo; cohesion social y territorial; resiliencia
sanitaria, econdémica, social e institucional; asi como politicas para la proxima generacién. Pueden compro-
meterse gastos del NGEU hasta finales de 2023 y todos los pagos deben efectuarse antes de 2027.

La vinculacién del NGEU a las ambiciones politicas del ciclo institucional 2019-2024 y al MFP 2021-
2027 constituye un logro de la Comision y del Parlamento Europeo. Estas instituciones supranacionales han
querido evitar el recurso a mecanismos intergubernamentales, como los articulados para atender las nece-
sidades de financiacion de los Estados miembros durante la Gran Crisis, y, en cambio, someter la ejecucion
del NGEU a los procesos y controles europeos propios de la gestion del presupuesto de la Unién y para la
proteccion de sus intereses financieros, a los que se han sumado, en este periodo de programacioén, el Me-
canismo para proteger el presupuesto de la Union frente a las vulneraciones de los principios del Estado de
derecho, una condicion del Parlamento y algunos Estados miembros para la aprobacién del MFP, asi como
la Fiscalia Europea, con sede en Luxemburgo, puesta en marcha a través de una cooperacion reforzada en
2017 y en funcionamiento desde junio de 2021.

Los fondos del NGEU se vehiculan fundamentalmente a través del Mecanismo de Recuperacion y Res-
iliencia (MRR), dotado con 723.800 millones de euros a precios corrientes (385.800 en préstamos y 338.000
en subvenciones), que se ejecutan a través de planes nacionales de recuperacion y resiliencia elaborados
por los Estados miembros. Cada plan nacional aborda las recomendaciones especificas para el pais, sobre
todo las correspondientes a los afios 2019 y 2020, adoptadas por el Consejo en el marco del Semestre
Europeo de coordinacion de politicas econémicas y sociales; su aprobacion corresponde al Consejo, tras
superar la evaluacion de la Comision, que desembolsa hasta el 13 % de la financiacién asignada para iniciar
su implementacion.

EI MRR se basa en resultados; los pagos a cada pais se desembolsan regularmente a partir del cumpli-
miento de hitos y objetivos. Se emplea un cuadro comun de indicadores a fin de informar sobre los avances
en la ejecucion de los planes nacionales y su evaluacién. A partir del ciclo de 2022, el propio Semestre Eu-
ropeo, incluso, se adapta para acoger en su seno la implementacién de los planes nacionales de recupera-
cion y resiliencia, ajustados, ademas, a la crisis energética global ocasionada por la invasion de Ucrania, de
acuerdo con la propuesta de la Comision REPowerEU, de 18 de mayo. Por tanto, el sistema de gobernanza
y control del NGEU, refuerza a las instituciones de la Unién, que ahora disponen de incentivos para impulsar
reformas en los Estados miembros y con ellas avances en las ambiciones politicas supranacionales. Inclu-
so, «el hecho de que los Gobiernos centrales sean los Unicos interlocutores y beneficiarios finales del fondo
[MRR] favorece, en principio, que la gestion y el control del mismo pueda ser mas agil y flexible, con menos
cargas administrativas y mas orientado a resultados, que si se hubiera optado por la titularidad compartida
con las Administraciones regionales, como ocurre con los fondos estructurales» (Consejo Econémico y So-
cial de Espafa, 2021, p. 41).

El 1 de enero de 2021 entr6 en vigor el Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se
aprueban medidas urgentes para la modernizacién de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, con el propésito de facilitar la gestion del plan, en general, y
del MRR, en particular, con sus caracteristicas propias, destacadamente la ejecucion basada en el alcance
de hitos y metas. Este real decreto-ley recoge medidas excepcionales para reducir plazos, agilizar los pro-
cedimientos o facilitar la colaboracion publica-privada para la ejecucion del Plan de Recuperaciéon y suma
«instrumentos de caracter general dirigidos a reducir las barreras normativas y administrativas», asi como
«medidas de modernizacion de las administraciones publicas», que favorezcan la absorcion de los fondos
del NGEU a partir de una gestion expeditiva y eficiente (Articulo 1.3). Este real decreto-ley reconoce también
como principios de buena gestion, entre otros, la «planificacion estratégica y gestidon por objetivos con el
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establecimiento de indicadores a tal efectoy, la «innovacion en la gestidn y creacién de sinergias» o la «eva-
luacion, seguimiento y reprogramacion para el cumplimiento de objetivos» (Articulo 3).

En definitiva, la gestidn de los fondos del NGEU es un reto de primer orden para Espafa, como para los
demas Estados miembros llamados a absorber mas recursos en una ventana temporal tan fugaz; del mismo
modo, constituye una gran oportunidad para dar prioridad en la agenda politica nacional al fortalecimiento de
capacidades administrativas, tanto en la Administracion General del Estado como en las Administraciones de
ambito autondmico y local, donde algunas viejas debilidades han limitado la absorcion de las posibilidades de
inversion vehiculadas a través de los diversos instrumentos financieros de la UE. Los saltos en capacidades
administrativas exigen un diagndstico especifico y minucioso en cada organizacion y, asimismo, implicacion
y esfuerzo sostenidos en el tiempo por parte de distintos perfiles de politicos y trabajadores al servicio de las
Administraciones publicas. Este empefio, evidentemente, no dara sus primeros frutos durante los veloces
plazos del NGEU; mucho menos, en las organizaciones que en mayor medida los requieren. Sin embargo,
iniciar lo antes posible y a buen ritmo el camino de la mejora continua en las habilidades administrativas que
precisan reunir las Administraciones publicas en el siglo XXI, ademas de contribuir a la eficiencia y eficacia
en la gestion del gasto publico, coadyuvara a fortalecer la posicion de Espafia en la agenda de cambios en
la gobernanza econdémica de la UE tras la recuperacion de la pandemia.

Por otra parte, el impacto del NGEU y las condiciones aplicables para la implementacion de los dife-
rentes fondos entre los Estados miembros de la UE es asimétrico: Espafa e Italia esperan culminar una
transformacion de la economia, la euforia en Alemania es mucho mas limitada por la existencia de amplios
fondos de reconstruccion nacionales, mientras que en Polonia los fondos se convierten en un instrumento de
la UE para frenar la deriva del Estado de Derecho en este pais. Como ya se ha comentado, los fondos del
NGEU son un reto de primer orden para todos los Estados miembros, pero mas todavia para los Estados fe-
derales o politicamente descentralizados. En este contexto, resultaba trascendental el desafio de incorporar
las posiciones de los entes subestatales en la negociacion del NGEU. Desde una perspectiva comparada,
la participacion de los entes subestatales en los asuntos europeos en la fase ascendente es muy diferente,
pero la concentracion de la toma de decisiones en los ejecutivos nacionales durante la gestién de la pan-
demia ha llevado a resultados similares — una limitacion de los gobiernos de entes subestatales y de los
parlamentos. En este sentido, se puede afirmar también un rol dominante de los ejecutivos nacionales en la
negociacion del NGEU.

Sin embargo, y alli se pueden encontrar similitudes entre los Estados miembros federales o politica-
mente descentralizados, los entes subestatales seran las entidades principales en la implementacién de los
diversos programas. Los entes locales y subestatales representan un tercio del gasto publico y dos tercios
de la inversion publica y aplican el 70 % de toda la legislacion de la UE, por lo que debe tomarse una decision
esencial sobre la necesidad de asociar a todos los entes locales y regionales en la elaboracion, consulta,
aplicacion y gestion de los fondos (CoR, 2020).

Los Estados miembros federales o politicamente descentralizados se enfrentan a una complejidad ana-
dida a la hora de establecer los mecanismos necesarios para la distribucion de los recursos, su implementa-
cion, el control y la rendicién de cuentas que difiere de los retos de sistemas unitarios. A diferencia de estos
ultimos, las politicas federales se enfrentan a problemas de accidon colectiva derivados de la separacion
horizontal y vertical de los poderes. Pero por otro lado pueden disefiar e implementar los programas e inver-
siones de manera que estén mas adaptados a las preferencias y necesidades de la poblacion.

Finalmente, ademas de los efectos redistributivos en un marco temporal definido, el NGEU y el MFP
2021-2027 modifican la autoridad en el sistema de gobernanza multinivel de la UE, sobre todo en relacion
con las intervenciones publicas en las politicas redistributivas de la UE, en concreto en la politica de cohe-
sion. Por ello, el NGEU puede interpretarse como un nuevo enfoque de politica estructural y de cohesion
de la UE. Este efecto se analiza en el articulo de Mario Kélling: Los acuerdos sobre la financiacién y las
inversiones del NGEU. El autor afirma que el NGEU y el MFP 2021-2027 reflejan hitos extraordinarios, pero
constata también un cambio de la autoridad en el sistema de gobernanza multinivel que se materializa en
una limitaciéon del acceso del nivel subestatal al disefio y la implementacion de las politicas redistributivas.
Ademas, la politica de cohesion —tradicionalmente reflejo de la gobernanza multinivel- ha perdido peso con
relacion al resto de las politicas presupuestarias. En cuanto a los instrumentos, el incremento de la condicio-
nalidad fortalece también a las instituciones de la UE, restringiendo al mismo tiempo el marco de actuacion
de los entes subestatales.

A continuacién, Henrik Scheller y Anna Sophia Kérner se centran en el proceso de implementacion
interna del Plan de Recuperacion y Resiliencia en Alemania, con especial atencion a la participacion de los
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Lander en el desarrollo del plan y la definicion de sus prioridades. Los autores argumentan que este proceso
es un ejemplo de la «ceguera federal» de la UE. El hecho de que el NGEU fuera definido por la CE como un
«paquete de estimulo» permitié al gobierno federal aleman desarrollar su Plan Nacional de Recuperacion y
Resiliencia (PNRR) sin mayores consultas con los Lander.

Giacomo Menegus analiza el impacto producido por el PNRR de lItalia en el regionalismo italiano. El au-
tor destaca tres fases del PNRR: redaccion, gobernanza e implementacion. Para cada uno de estos momen-
tos delimita el papel que jugaban los entes subestatales y los locales y su relacién con el gobierno central,
con el fin de identificar elementos de continuidad y discontinuidad respecto a las tendencias presentes en
el sistema territorial de Italia antes de la adopcion del Plan. El analisis lleva a la conclusion de que el PNRR
ha fortalecido la tendencia hacia el centralismo. Sin embargo, segun el autor, si las reformas e inversiones
previstas en el Plan tienen éxito, podria abrirse una nueva era para las autonomias italianas.

Como se ha dicho, ofrecer una respuesta cabal a los desafios presentes en la ejecucion de los fondos
del NGEU importa enormemente debido a que propicia un mayor control de escenarios futuros. Ademas, «/a
capacidad para la elaboracion de politicas se halla entre los conceptos capitales en el estudio de la politica
publica. Niveles elevados de capacidad para la elaboracion de politicas se relacionan con productos y resul-
tados de politicas superiores, mientras que los déficits de capacidad se consideran una importante causa de
fracaso en la politica y de resultados suboéptimos» (Wu et al., 2018, p. 1). Por ello, este monografico recurre
a la idea de capacidad administrativa, que es la dimensién de la capacidad para la elaboracién de politicas
mas directamente vinculada a la gestidn financiera y la ejecucion de planes y programas vy, por tanto, de
algun modo, al éxito en la obtencién de resultados y el impacto de cada intervencién publica. Los atributos
que definen la idea de capacidad administrativa no versan tanto sobre las habilidades que mejoran el dise-
fo de las politicas publicas como acerca de aquellas que facilitan su ejecucioén, con especial atencion a las
destrezas para la implementacion del presupuesto.

Por ello, el articulo «Capacidad administrativa e implementacién de la politica de cohesion de la UE», de
Cristina Ares, clarifica, en este sentido, el concepto de capacidad administrativa a partir de diversos trabajos
académicos sobre capacidad para la elaboracion de politicas (policy capacity), poniendo el foco sobre las
habilidades que permiten movilizar recursos de diverso caracter para la ejecucion de planes y programas.
Mas que en el nivel micro de los empleados publicos, los atributos que componen la nocién de capacidad
administrativa se corresponden con los niveles organizacional y macro y versan sobre procesos y relaciones
entre departamentos y organizaciones del sector publico, asi como intercambios con los contratistas, los be-
neficiarios y los ciudadanos. Asimismo, el texto revisa algunos trabajos empiricos que examinan la relacion
entre capacidad administrativa y absorcion de los fondos europeos, asi como los principales proyectos de
desarrollo de habilidades en Administraciones de ambito nacional promovidos por la Direccion General de
Politica Regional y Urbana (DG REGIO) de la Comisiéon Europea. Se reclaman como estratégicas para la
ejecucion de inversiones y la obtencion de resultados, las habilidades que pueden contribuir a la gestion del
cambio.

A continuacién, Manuel Hidalgo y sus coautores profundizan en el caracter determinante de las mejo-
ras en capacidad administrativa en Espafia no solo para facilitar la ejecucion de los fondos del NGEU sino
también las inversiones del MFP 2021-2027. Alertan sobre el preocupante punto de partida de este pais en
materia de capacidad administrativa, que no alcanza valores propios de las organizaciones del sector publi-
co caracterizadas por el buen gobierno en ninguno de los indicadores empleados por la Comisién Europea
para medir esta variable en la gestidon de los fondos europeos. Los autores reconocen que las iniciativas de
mejora en términos de capacidad administrativa son bien conocidas, pues tanto las autoridades espafiolas
responsables de la gestion de estos fondos como la Comisién Europea, al igual que la OCDE, las han puesto
sobre la mesa en numerosos papeles de trabajo. Entre estas medidas subrayan, igualmente, las vinculadas
a la coordinacién y la comunicacioén, asi como la mejora en la planificacion estratégica en relacion con la
definicién de objetivos, la medicion del rendimiento y la evaluacion de resultados.

Después, el articulo de Moneyba Gonzalez y Carmen Navarro se centra en las Administraciones mu-
nicipales espafiolas y mas concretamente en un aspecto clave para la eficiencia y eficacia de la gestidn
de las inversiones de la UE como es la contratacién publica local. Esta investigaciéon emplea datos de
entrevistas a jefes de servicio y técnicos de Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid. Los resultados
reflejan los efectos negativos de la reforma introducida a través de la Ley de Contratos del Sector Publico,
del mismo modo que ponen en valor la resiliencia de los gestores de contratos en el ambito municipal,
quienes suelen lograr, informalmente, el conocimiento necesario para salir del paso. En este nivel micro
de los gestores de contratos, el articulo da cuenta ampliamente de las herramientas disponibles para el
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aprendizaje organizativo, asi como de los mayores desafios que deben abordar en el presente estos pro-
fesionales de la Administracion.

Como broche a este nUmero monografico, en su articulo «El papel del Parlamento en la mejora de la
capacidad administrativa: evolucion del control politico de la administracion y de su participacion en el disefio
y analisis de politicas publicas», Anna M. Palau y Yaiza Moreno, examinan un asunto de suma relevancia
desde el punto de vista tanto de la eficacia de los fondos europeos como del control democratico de su eje-
cucion. La investigacion analiza la aportacion del Parlamento espafol a la capacidad administrativa en dos
dimensiones: el fomento de la participaciéon de los empleados publicos y de los responsables politicos en
la elaboracion y el analisis de politicas, por una parte, y el fortalecimiento de los mecanismos de rendicion
de cuentas de la Administracion, por otra. Estas autoras analizan la fiscalizacion parlamentaria de las Admi-
nistraciones publicas entre 1979 y 2019, a través de preguntas orales en Pleno y Comision, asi como todas
las comparecencias en Comisién de empleados publicos y autoridades desde 1986 a 2019. Sus hallazgos
muestran graves deficiencias que no deberian ignorarse; el control parlamentario se ha ido empequeriecien-
do alolargo del tiempo, a pesar de haberse diversificado en relacion con los afios 1980. Ademas, se observa
un amplio margen de mejora con relacion a la participacion en el disefio y el analisis de politicas publicas de
distintos perfiles de politicos y trabajadores publicos, pues su contribucion se ha limitado a aspectos econoé-
micos y presupuestarios y a cargos con perfil politico. En definitiva, se han desaprovechado el conocimiento
y la experiencia de los profesionales de la Administracién publica.

Este monografico se complementa con seis recensiones de valiosas publicaciones académicas, en tor-
no a cuestiones como la nueva gobernanza socioeconémica europea, la politica de cohesion, los desafios a
los que se enfrentan los gestores publicos en el siglo XXI, el papel de los funcionarios nacionales en la UE
(eurdcratas) o el «buen gobierno» en las regiones europeas.

En conjunto, y una vez revisadas las carencias en materia de capacidad administrativa, asi como la
relevancia de su superacion gradual para adaptar el conjunto de las Administraciones nacionales de la UE a
los retos del siglo XXI, donde los problemas han ganado dimension y complejidad y las disrupciones se han
convertido en una nueva normalidad, las personas autoras de este monografico deseamos modestamente
que resulte de utilidad publica.
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