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Abstract

Este trabajo, en el parco del Proyecto CAFELocal' analiza comparativamente la evolucion de las estrategias
de capacity building en la Politica de Cohesién de la Unién Europea durante los periodos 2014-2020,
2021-2027 y la propuesta para el marco 2028-2034. A partir de documentacién institucional de la
Comisién Europea, informes oficiales y propuestas normativas, se examina cémo la nocién de capacidad
administrativa y de beneficiarios se ha ido ampliando desde un enfoque centrado en el cumplimientoy la
asistencia técnica hacia un modelo mas estratégico, multinivel y orientado a resultados.

Para el periodo 2014-2020, las intervenciones se estructuraron principalmente en torno al Objetivo
Tematico 11, con énfasis en fortalecer las instituciones, mejorar la calidad de gobierno y optimizar la
capacidad administrativa para la gestidon de los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos. Durante
esta fase, la consolidacion institucional, la profesionalizacidon de recursos humanos y la introduccion
progresiva de herramientas de simplificacion constituyeron los pilares basicos del desarrollo de
capacidades en las Administraciones Publicas.

En el ciclo 2021-2027, la Comision situd la capacidad administrativa como elemento transversal para
aplicar un marco maés orientado al rendimiento. La introduccién de condiciones habilitantes, un uso mas
sistematico de opciones de costes simplificados, la promocion del aprendizaje entre pares y el refuerzo
de la participacién de actores territoriales ampliaron la concepcidn tradicional del capacity building. El
énfasis se desplazo hacia reforzar la coherencia estratégica, mejorar la gobernanza multinivel e integrar
mas estrechamente la transicion verde y digital a través de capacidades técnicas y organizativas
renovadas.

Finalmente, la propuesta 2028-2034 plantea un cambio estructural al integrar los fondos de gestion
compartida en Planes Nacionales y Regionales de Asociacién. Este redisefio conlleva nuevas
implicaciones para el capacity building, al exigir sistemas administrativos capaces de gestionar una mayor
flexibilidad, marcos de desempefo reforzados y una coordinacién mas amplia entre sectores. La
propuesta subraya la necesidad de capacidades sistémicas para abordar contextos mas volatiles, integrar
reformas nacionales y asegurar que los mecanismos de cohesién sigan respondiendo a disparidades
territoriales persistentes.

El analisis concluye que la Politica de Cohesidén avanza hacia un modelo de desarrollo de capacidades
mas integrado, orientado a resultados y adaptativo, donde los requisitos técnicos tradicionales se
combinan con capacidades institucionales para la planificacién estratégica, la cooperaciéon multinively la
gestion de crisis. Esto implica un transito desde la mera mejora administrativa hacia un capacity building
entendido como inversion publica estratégica para sostener la cohesion territorial y social de la UE.

'Ponencia desarrollada en el marco del proyecto Capacidad institucional para la Absorcién de Fondos
Europeos a nivel local: barreras y facilitadores (CAFELocal, PID2024-159643NB-100) y presentada en la
sesion GT 5.11 Capacidad institucional y desempefio en la implementacion de los

fondos Next Generation EU del XVIII Edicion del Congreso de la Asociacion Espafiola

de Ciencia Politica y de la Administracion (AECPA) en Granada el viernes, 11 de septiembre de 2026.
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1. Introduccion:

La capacidad administrativa se ha convertido en una de las cuestiones centrales del debate
sobre la eficacia de las politicas publicas europeas. Durante décadas, la atencion de la Politica
de Cohesion se concentré fundamentalmente en la absorcion financiera de los fondos, el
cumplimiento normativo y la regularidad del gasto (Pazos-Vidal, 2024a). Sin embargo, la
experiencia acumulada durante sucesivos periodos de programacion puso de manifiesto que la
disponibilidad de recursos financieros, por si sola, no garantizaba mejores resultados
econdmicos, sociales o territoriales. La creciente evidencia sobre la importancia de la calidad
institucional y de la capacidad de las administraciones para disefiar, coordinar ¢ implementar
intervenciones complejas situd progresivamente la cuestion de la capacidad administrativa en
el centro de la agenda europea (Rodriguez-Pose & Garcilazo, 2015; Bachtler et al., 2024).

La preocupacion por la capacidad administrativa se vio reforzada por los trabajos que
mostraban que el impacto de la Politica de Cohesion depende significativamente de la calidad
institucional de los territorios receptores. Rodriguez-Pose y Garcilazo (2015) estimaron que un
aumento de la calidad institucional podia generar efectos sobre el crecimiento regional
equivalentes o superiores a los derivados de incrementos sustanciales de financiacion europea.
En una cita famosa de dichos autores afirman que que la inversion publica en fondos de
cohesion europeos sufre rendimientos decrecientes drasticos a partir de un umbral de 120
euros anuales por habitante. Los autores sostienen que, una vez superada esta cifra, inyectar
mas dinero en una regidén apenas genera impacto econdémico si no existe una capacidad
institucional adecuada. En su lugar, el estudio concluye que mejorar la calidad del gobierno
local (reduciendo la corrupcidon y aumentando la eficiencia administrativa) es mucho mas
efectivo para impulsar el crecimiento regional que el simple incremento del gasto
presupuestario (Rodriguez-Pose & Garcilazo, 2015).

De forma paralela, la iniciativa para las lagging regions impulsada por la Comision Europea
puso de manifiesto que muchas regiones rezagadas no estaban limitadas unicamente por
déficits de infraestructuras o inversidn, sino también por carencias institucionales y
administrativas que reducian la efectividad de las politicas de desarrollo regional (Rodriguez-
Pose & Garcilazo, 2015; Farole et al., 2018).

Esta evolucién se produjo paralelamente a cambios mas amplios en la arquitectura de
gobernanza de la Union Europea. La crisis financiera, el fortalecimiento del Semestre Europeo,
la creciente atencion a las reformas estructurales, la agenda de presupuestacion orientada al
rendimiento y, mas recientemente, la creacion del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia
(MRR), han ampliado significativamente las expectativas depositadas sobre las
administraciones publicas. La capacidad administrativa ya no se entiende unicamente como la
habilidad para gestionar fondos europeos conforme a las reglas aplicables, sino también como
la capacidad de impulsar reformas, coordinar actores, producir resultados y responder a
contextos crecientemente complejos e inciertos (Pazos-Vidal, 2024b; European Court of
Auditors, 2021;2025).

La propia Politica de Cohesion refleja esta transformacion. Durante el periodo 2014-2020, la
construccion de capacidades se articuld principalmente alrededor del fortalecimiento
institucional, la modernizacion administrativa y la mejora de la calidad del gobierno, con
especial protagonismo del Objetivo Tematico 11 y de los instrumentos de asistencia técnica.
En el periodo 2021-2027, la Comision Europea amplid significativamente esta agenda
mediante la introduccion de condiciones habilitantes, nuevas iniciativas de apoyo a los
beneficiarios, instrumentos especificos de fortalecimiento institucional y un énfasis creciente



en la orientacidon hacia el rendimiento. Finalmente, las propuestas para el marco financiero
2028-2034 sittian la capacidad administrativa en un contexto ain mas ambicioso, caracterizado
por la integracion entre inversiones, reformas, flexibilidad presupuestaria y sistemas de
seguimiento basados en hitos, objetivos y resultados.

Este trabajo analiza comparativamente la evolucion de las estrategias de capacity building en
la Politica de Cohesion europea a lo largo de estos tres periodos. A partir del analisis de
documentacién institucional, informes de organismos internacionales, literatura académica
especializada y las recientes propuestas normativas para el periodo posterior a 2027, se
examina como la nocidén de capacidad administrativa ha evolucionado desde un enfoque
predominantemente orientado al cumplimiento y la absorcion hacia una concepcion mas amplia
vinculada al rendimiento, la resiliencia y la gobernanza estratégica.

El argumento central del articulo es que la evolucion del capacity building refleja una
transformacion mas profunda de la propia gobernanza europea. La capacidad administrativa
deja progresivamente de ser considerada un requisito auxiliar para la ejecucion de los fondos
y pasa a concebirse como una condicion estratégica para la consecucion de los objetivos de
cohesién econdmica, social y territorial. En consecuencia, el debate actual ya no gira
unicamente en torno a la capacidad de las administraciones para gastar correctamente los
recursos disponibles, sino sobre su capacidad para generar resultados, implementar reformas,
coordinar politicas complejas y sostener procesos de transformacion territorial en un contexto
marcado por crisis recurrentes y crecientes exigencias de rendimiento.

2. Del cumplimiento a la capacidad institucional: el periodo 2014-2020

La creciente atencion prestada a la capacidad administrativa durante el periodo 2014-2020
respondid a una constatacion cada vez mas evidente en la Politica de Cohesion: territorios con
niveles similares de financiacion obtenian resultados significativamente diferentes en términos
de crecimiento, empleo, competitividad y convergencia territorial. La disponibilidad de
recursos financieros constituia una condicion necesaria para promover el desarrollo regional,
pero no suficiente para garantizar el éxito de las intervenciones. La evidencia acumulada
comenz6 a mostrar que la eficacia de las inversiones europeas dependia también de la calidad
de las instituciones, de la capacidad estratégica de las administraciones publicas y de la
habilidad de los distintos actores implicados para disefar, gestionar e implementar politicas
complejas (Rodriguez-Pose & Garcilazo, 2015; Ferry, 2021; Bachtler et al., 2024).

Este cambio de enfoque quedo reflejado progresivamente en la propia evolucién de la Politica
de Cohesion. El Sexto Informe sobre la Cohesion identificd explicitamente la calidad
institucional y el buen gobierno como factores decisivos para mejorar la efectividad de las
inversiones europeas. La Comisién Europea comenzd a reconocer que las disparidades
territoriales no podian explicarse unicamente por diferencias en infraestructuras, capital
humano o tejido productivo, sino también por la existencia de capacidades institucionales
desiguales entre regiones y Estados miembros. Desde esta perspectiva, la cohesion economica,
social y territorial pasaba a depender tanto de la inversion publica como de la calidad de las
instituciones encargadas de gestionarla (European Commission, 2014; Rodriguez-Pose &
Garcilazo, 2015).

La literatura académica reforzé esta interpretacion al mostrar que la calidad institucional
influye de forma significativa sobre la capacidad de los territorios para transformar recursos
financieros en resultados de desarrollo. Las administraciones con mayores niveles de



profesionalizacion, estabilidad organizativa, coordinacidon interinstitucional y capacidad
estratégica tendian a obtener mejores resultados tanto en la implementacion de los programas
como en sus efectos economicos y territoriales. Por el contrario, las debilidades institucionales
limitaban la capacidad de aprovechar la financiacioén disponible y ampliaban el riesgo de que
las regiones con mayores necesidades fueran precisamente aquellas con menores capacidades
para beneficiarse de la Politica de Cohesion (Rodriguez-Pose & Garcilazo, 2015; Bachtler et
al., 2024; Ferry, 2021).

En este contexto, el periodo 2014-2020 representd el primer intento sistematico de incorporar
el fortalecimiento institucional como un objetivo explicito de la Politica de Cohesion. La
inclusion del Objetivo Tematico 11, dedicado al fortalecimiento de la capacidad institucional y
a la mejora de la eficiencia de las administraciones publicas, convirtid el desarrollo de
capacidades en una prioridad especifica de programacion. La capacidad administrativa paso6 a
considerarse un requisito indispensable para mejorar la gestion de los Fondos Estructurales y
de Inversion Europeos mediante actuaciones orientadas a la profesionalizacion del personal, la
simplificacion administrativa, la modernizacién de procedimientos y el fortalecimiento de
sistemas de gestion y control (European Commission, 2014; Pucher et al., 2019).

Sin embargo, la consolidacion de esta agenda también puso de manifiesto la dificultad de
definir qué debia entenderse exactamente por capacidad administrativa. Los trabajos mas
recientes subrayan que se trata de un concepto multidimensional que incorpora elementos
relacionados con los recursos humanos, las estructuras organizativas, la coordinacion
multinivel, el liderazgo institucional, el aprendizaje organizativo y la capacidad de adaptacion
a entornos cambiantes (Bachtler et al., 2024). Esta interpretacion mas amplia contrastaba con
aproximaciones previas que tendian a identificar la capacidad administrativa con cuestiones
esencialmente procedimentales relacionadas con la gestion financiera de los programas.

La experiencia del periodo también permitié distinguir entre diferentes dimensiones del
rendimiento administrativo. El andlisis comparado de las regiones europeas mostrd que
cumplimiento normativo, absorcidon financiera y consecucion de objetivos constituyen
dimensiones relacionadas pero no equivalentes del desempefio institucional. Una elevada
absorcion de fondos no garantiza necesariamente un mejor cumplimiento de las normas ni una
mayor efectividad de las intervenciones financiadas. Del mismo modo, el cumplimiento de los
requisitos administrativos no implica automaticamente la obtencion de resultados econémicos,
sociales o territoriales significativos. Esta diferenciacion resulta especialmente relevante
porque cuestiona la tradicional identificacion del éxito de la Politica de Cohesion con los
niveles de ejecucion financiera alcanzados (Bachtler, Mendez & Martens, 2022).

Uno de los principales instrumentos utilizados para reforzar capacidades durante este periodo
fue la asistencia técnica. Una parte importante de los esfuerzos europeos se concentrd en
proporcionar apoyo a las autoridades responsables de la gestion de los programas mediante
formacion, asesoramiento, mejora de procedimientos, intercambio de buenas practicas y
fortalecimiento de sistemas administrativos. Sin embargo, los anélisis realizados sobre el uso
de la asistencia técnica revelan una tension significativa entre la comprension conceptual de la
capacidad administrativa y los instrumentos empleados para desarrollarla. Gran parte de los
recursos continuaron concentrandose en actividades relacionadas con la gestion cotidiana de
los programas, los sistemas de informacion, los controles financieros o la absorcion de fondos,
mientras que aspectos vinculados al liderazgo institucional, la coordinacion
intergubernamental o el aprendizaje organizativo recibieron una atencién comparativamente
menor (Polverari et al., 2020).



Tabla 1: Dimensiones conceptuales de asistencia técnina y capacidad administrativa

Asistencia Técnica Capacidad Administrativa
e (Centrado en la Politica de Cohesion UE e Politicas Publicas y gestion publica
e apoyo a la gestién de programas; e calidad de las instituciones;
¢ simplificacion administrativa; e estabilidad organizativa,
e asistencia técnica; e recursos humanos;
e formacion; e aprendizaje organizativo;

e cultura administrativa;

e intercambio de buenas practicas. e coordinacién multinivel;

e liderazgo;
e relaciones interinstitucionales;
e capacidades estratégicas y analiticas.

e Absorcién Fondos (outputs) e Obtencion resultados societales
e Legalidad (outcomes)

e Regularidad ¢ Rendimiento de cuentas

e Auditabilidad e Legitimidad

e Resiliencia
Fuente: elaboracion del autor a partir de Bachtler et al, 2024; Polverari et al.2020 y OECD, 2020.

Esta constatacion contribuyd a una creciente diferenciacion entre asistencia técnica y capacidad
administrativa. Aunque la asistencia técnica constituye una herramienta importante para
mejorar conocimientos, procedimientos o capacidades operativas especificas, la literatura pone
de relieve que la capacidad administrativa es un fendmeno institucional mucho mas amplio.
Factores como la calidad del liderazgo, la estabilidad organizativa, la coordinacion multinivel,
la cultura administrativa o la capacidad estratégica condicionan decisivamente el rendimiento
de las politicas publicas y no pueden resolverse exclusivamente mediante actividades de
formacion o asesoramiento especializado (Polverari et al., 2020; OECD, 2020; Bachtler et al.,
2024).

Paralelamente, comenzaron a aparecer interpretaciones mas amplias del fortalecimiento de
capacidades centradas en la gobernanza territorial. Los trabajos desarrollados para el Comité
Europeo de las Regiones destacaron que las administraciones regionales y locales desempefian
un papel fundamental no s6lo en la gestion de los fondos, sino también en el disefio de
estrategias territoriales, la coordinacion entre actores publicos y privados y la implementacion
de reformas complejas. El liderazgo institucional, la cooperacién intergubernamental, la
capacidad analitica y la gestion de redes comenzaron a ser considerados elementos esenciales
para explicar las diferencias de rendimiento observadas entre territorios (Pucher & Martinos,
2018). Esta aproximacion anticipaba desarrollos posteriores ligados a la gobernanza multinivel,
la calidad institucional y la construccion de capacidades estratégicas.

Este giro institucional coincidid con una creciente atencion académica y politica a la calidad
del gobierno como variable explicativa del desarrollo territorial. En lugar de interpretar las
disparidades regionales tnicamente como consecuencia de diferencias econdmicas, diversos
autores comenzaron a destacar la importancia de factores relacionados con imparcialidad
administrativa, calidad regulatoria, ausencia de corrupcion y capacidad de coordinacion
institucional (Rodriguez-Pose & Garcilazo, 2015; Charron, Dijkstra & Lapuente, 2015). Esta
perspectiva contribuy6 a desplazar el foco desde la mera disponibilidad de recursos hacia la
capacidad de las instituciones para transformar dichos recursos en resultados de desarrollo.



La experiencia acumulada durante el periodo también puso de manifiesto que los déficits de
rendimiento no podian atribuirse exclusivamente a limitaciones de capacidad administrativa.
La propia complejidad de los programas y de los sistemas de gestion constituia un factor
explicativo importante. Los analisis recientes sobre irregularidades en la Politica de Cohesion
muestran que los programas mas complejos, caracterizados por un elevado niimero de
prioridades, indicadores o proyectos, presentan sistematicamente mayores riesgos de errores e
irregularidades. De forma particularmente significativa, estos trabajos no encuentran una
relacion estadisticamente significativa entre absorcion financiera e irregularidad, lo que
cuestiona la utilizacion de la absorcién como indicador privilegiado de éxito y refuerza la
necesidad de evaluar simultineamente calidad institucional, disefio de programas y resultados
obtenidos (Foglia, Molica & Marques Santos, 2024).

En conjunto, el periodo 2014-2020 supuso la consolidacion de la capacidad administrativa
como una preocupacion especifica de la Politica de Cohesion. La agenda europea avanzo desde
una vision centrada principalmente en la absorcion financiera y el cumplimiento regulatorio
hacia una comprensiéon mas amplia de la calidad institucional y de la capacidad de gobierno
como factores determinantes del desarrollo territorial. No obstante, el énfasis seguia situado
fundamentalmente en reforzar la capacidad de las administraciones para gestionar programas
y cumplir requisitos procedimentales. El periodo siguiente ampliaria significativamente esta
concepcion al incorporar objetivos relacionados con el rendimiento, los resultados, la
capacidad de los beneficiarios y la implementacion de reformas estructurales, desplazando
progresivamente el debate desde el fortalecimiento administrativo hacia una nocién méas amplia
de capacidad transformadora (Bachtler et al., 2024; Gal, van der Valk & Bachtler, 2023).

3. Del cumplimiento al rendimiento: la ampliacion del capacity building en 2021-2027

El periodo 2021-2027 supuso una ampliacion significativa de la agenda europea de
fortalecimiento de capacidades. Si durante 2014-2020 el énfasis se habia situado
principalmente en mejorar la capacidad de las administraciones para gestionar programas,
asegurar la legalidad del gasto y reforzar los sistemas de control, la nueva generacion de
iniciativas incorpor6 objetivos relacionados con el rendimiento, la planificacion estratégica, la
transformacion institucional y la gobernanza multinivel (Bachtler et al., 2024; Gal, van der
Valk & Bachtler, 2023). La capacidad administrativa dejo progresivamente de concebirse como
un requisito para la gestion de fondos y comenz6 a entenderse como una condicion para la
obtencion de resultados y la implementacion efectiva de politicas publicas.

Este cambio se produjo paralelamente al creciente interés de las instituciones europeas por la
orientacion al rendimiento y la eficacia del gasto publico. Los debates sobre performance
budgeting y la iniciativa EU Budget Focused on Results desde 2015 reforzaron la atencion
hacia la capacidad de las administraciones para definir objetivos, desarrollar indicadores,
coordinar intervenciones y demostrar resultados, desplazando gradualmente el foco desde la
absorcion financiera hacia la efectividad de las politicas (Downes et al., 2017; Sapata, 2018).
La creciente importancia atribuida al rendimiento reforzd la percepcion de que la calidad
institucional y la capacidad administrativa constituian elementos esenciales para transformar
recursos financieros en resultados econdmicos, sociales y territoriales.

La introduccion de las condiciones favorecedoras (enabling conditions) reflejo claramente esta
evolucion. A diferencia de las anteriores condicionalidades ex ante, orientadas principalmente
a garantizar requisitos regulatorios, las nuevas condiciones favorecedoras pretendian asegurar



la existencia de marcos estratégicos, organizativos e institucionales adecuados para la
implementacion de los programas. La programacion de los fondos quedo6 vinculada de forma
mucho mas estrecha a la existencia de capacidades administrativas suficientes, estrategias
sectoriales coherentes y mecanismos eficaces de coordinacion y gobernanza (Gal et al., 2023;
Bachtler et al., 2024). El fortalecimiento institucional dejaba asi de ser unicamente una
actividad de apoyo para convertirse en un componente estructural de la l6gica de intervencion
de la Politica de Cohesion.

En este contexto adquirieron especial relevancia las Administrative Capacity Building
Roadmaps desarrolladas por la OCDE para la Comisiéon Europea. Estas hojas de ruta
representaron uno de los intentos mas sistematicos de conceptualizar la capacidad
administrativa como una realidad multidimensional que excede ampliamente la mera gestion
de fondos europeos. Frente a enfoques centrados en procedimientos o cumplimiento normativo,
las hojas de ruta identifican dimensiones relacionadas con liderazgo, recursos humanos, cultura
organizativa, coordinacion multinivel, aprendizaje institucional, planificacion estratégica y
capacidad de adaptacion como componentes esenciales del funcionamiento administrativo
(OECD, 2020). Esta aproximacion coincidia con la literatura académica mas reciente, que
interpreta la capacidad administrativa como una combinacion de recursos, estructuras, procesos
y relaciones institucionales capaces de producir resultados de politica publica (Bachtler et al.,
2024; Ferry, 2021).

Uno de los aspectos mas relevantes de esta evolucion fue la creciente diferenciacion entre
asistencia técnica y capacidad administrativa. Durante afios ambas expresiones fueron
utilizadas casi como sin6nimos dentro de la Politica de Cohesion. Sin embargo, la evidencia
acumulada mostrd que la asistencia técnica constituye unicamente uno de los instrumentos
disponibles para desarrollar capacidades administrativas. Mientras la asistencia técnica suele
concentrarse en la gestion de programas, la simplificacion administrativa, la formacién o el
intercambio de buenas practicas, la capacidad administrativa incorpora elementos mas amplios
relacionados con la calidad institucional, la estabilidad organizativa, los recursos humanos, el
liderazgo, las relaciones interinstitucionales, la gobernanza multinivel o la capacidad
estratégica de las administraciones publicas (Polverari et al., 2020; OECD, 2020; Bachtler et
al., 2024). Desde esta perspectiva, la asistencia técnica puede contribuir al fortalecimiento
institucional, pero no sustituirlo.

Esta distincion resulta especialmente relevante porque durante afilos ambas nociones tendieron
a utilizarse de forma intercambiable dentro de la Politica de Cohesion. Sin embargo, mientras
la asistencia técnica constituye un instrumento orientado a proporcionar formacion, apoyo
operativo, simplificacion administrativa o intercambio de buenas practicas, la capacidad
administrativa hace referencia a un atributo institucional mas amplio relacionado con la calidad
del liderazgo, la gestion de recursos humanos, la coordinacion multinivel, el aprendizaje
organizativo y la capacidad estratégica de las administraciones publicas. En otras palabras, la
asistencia técnica puede contribuir a desarrollar capacidad administrativa, pero no equivale por
si misma a capacidad administrativa (OECD, 2020; Polverari et al., 2020; Bachtler et al., 2024).
Las limitaciones de los enfoques centrados exclusivamente en la asistencia técnica fueron
puestas de manifiesto por diversos estudios sobre la implementacion de la Politica de Cohesion.
El analisis desarrollado por Polverari et al. (2020) mostr6 que gran parte de los recursos seguian
dirigiéndose a funciones operativas relacionadas con la gestion de programas, los controles
administrativos o los sistemas de seguimiento, mientras que aspectos asociados al liderazgo
institucional, la coordinacion intergubernamental o la capacidad estratégica recibian una
atencion mucho menor. Del mismo modo, Ferry (2021) identifico como desafios recurrentes
en numerosos Estados miembros no sélo la escasez de personal especializado, sino también



problemas relacionados con la rotacion de funcionarios, la limitada capacidad de planificacion
y la dificultad de retener conocimientos dentro de las organizaciones. Ambos trabajos
reforzaron la idea de que los retos administrativos de la Politica de Cohesion no podian
abordarse inicamente mediante asistencia técnica tradicional.

La ampliacién conceptual del capacity building incorpord igualmente una mayor atencion a la
capacidad de los beneficiarios. Tradicionalmente, la mayor parte de las iniciativas europeas se
habian concentrado en las autoridades de gestion y los organismos responsables de administrar
los fondos. Sin embargo, estudios recientes muestran que una proporcion significativa de los
problemas de implementacidn se origina entre municipios, organizaciones de la sociedad civil,
universidades, pequefias empresas y otros actores encargados de ejecutar las intervenciones
financiadas (OECD, 2025). Como consecuencia, la capacidad administrativa empez6 a ser
entendida como una caracteristica del conjunto del ecosistema de ejecucion de la Politica de
Cohesion y no tnicamente de sus estructuras de gestion.

La OCDE ha propuesto en este &mbito un marco especifico de fortalecimiento de capacidades
de beneficiarios basado en cuatro grandes dimensiones: simplificacion administrativa,
desarrollo de competencias, apoyo personalizado y creacion de ecosistemas institucionales
estables capaces de acompanar a los beneficiarios durante todo el ciclo de implementacion de
los proyectos (OECD, 2025). Esta aproximacién refleja una evolucion importante respecto a
enfoques anteriores, al reconocer que la efectividad de la Politica de Cohesion depende tanto
de la capacidad de las administraciones para gestionar fondos como de la capacidad de los
actores territoriales para utilizarlos.

La evidencia mas reciente confirma que las diferencias en capacidad administrativa contintan
siendo uno de los factores mas relevantes para explicar las variaciones observadas en la
implementacion de la Politica de Cohesion entre territorios europeos. Las brechas
institucionales siguen condicionando tanto la absorcion como la efectividad de las
intervenciones financiadas, reforzando la idea de que la cohesion territorial depende tanto de
la disponibilidad de recursos como de la capacidad para utilizarlos eficazmente (Rodriguez-
Pose, Di Cataldo & Rainoldi, 2024).

Paralelamente, la Comision Europea comenzo a situar la capacidad administrativa en el centro
de un debate mas amplio sobre la modernizacion del sector publico europeo. La Comunicacion
Enhancing the European Administrative Space (ComPAct) constituye probablemente la
manifestacion mas clara de esta evolucion. El documento reconoce explicitamente que unas
administraciones publicas eficaces constituyen un activo estratégico para afrontar las
transiciones ecoldgica, digital y demogréafica, asi como para fortalecer la competitividad y la
resiliencia europeas (European Commission, 2023). La capacidad administrativa deja asi de
ser una preocupacion sectorial vinculada a la Politica de Cohesion para convertirse en una
prioridad horizontal de la Uniéon Europea (Prorok, 2024).

Esta evolucion vino acompanada de un creciente esfuerzo por comprender y medir los factores
institucionales que condicionan el rendimiento de la Politica de Cohesion. En este contexto
destacan tres instrumentos promovidos o apoyados por la Direccion General de Politica
Regional y Urbana: el European Quality of Government Index (EQI), el Local Autonomy Index
(LAI) y el reciente Cohesion Policy Capacity Index (CPCI).



Tabla 2: Indicadores europeos de capacidad administrativa y calidad de gobierno.

LAI (2015-2025)

EQI (2010-2024)

OECD Roadmaps,
ComPActy TSI
(2020-2025)

CPCI (2026)

¢ Los gobiernos locales

¢Las instituciones son

¢Como se construye

¢Coémo puede medirse

tienen autonomia de calidad? y mejora la empiricamente la
suficiente para actuar? capa.m.dad . capacidad administrativa
administrativa? .
de las autoridades que
gestionan la Politica de
Cohesién?
Competencias, Corrupcion, Recursos humanos, El indice utiliza datos de los

recursos financieros, imparcialidad, calidad | liderazgo, programas para evaluar
capacidad decisoriay de los servicios coordinacion, inputs, procesos, outputs
relaciones publicos procesosy administrativos, outputs
intergubernamentales. aprendizaje financieros y resultados.

institucional.

Fuente: elaboracion del autor.

El EQI fue concebido para medir diferencias territoriales en calidad institucional mediante
indicadores relacionados con corrupcion, imparcialidad y calidad de los servicios publicos. Su
desarrollo respondi6 a una preocupacion central de la Politica de Cohesion: explicar por qué
territorios con niveles similares de financiacion obtenian resultados distintos (Charron, Dijkstra
& Lapuente, 2015; Charron, Lapuente & Bauhr, 2024). A su vez, el LAI fue desarrollado para
analizar la autonomia de los gobiernos locales y regionales entendida como un recurso
institucional para la gobernanza multinivel y la implementacion territorializada de politicas
publicas (European Commission, 2022; Ladner, Keuffer & Baldersheim, 2016; Ladner, Keuffer
& Bastianen, 2025).

La aparicion del CPCI representa un paso adicional en esta evolucion. Mientras que el EQI
mide la calidad del gobierno y el LAI la autonomia territorial, el CPCI intenta evaluar
directamente la capacidad administrativa de las autoridades responsables de gestionar la
Politica de Cohesion. El indice combina informacidén relativa a recursos disponibles,
estructuras organizativas, procesos administrativos, ejecucion financiera y resultados
obtenidos, reflejando el creciente interés de la Comision Europea por disponer de instrumentos
de medicion especificamente vinculados al desempefio administrativo de los programas
(Government Transparency Institute, 2026). En cierto modo, la transicion desde el EQI y el
LAI hacia el CPClI refleja el desplazamiento desde la medicion de condiciones institucionales
generales hacia la evaluacion directa de capacidades administrativas asociadas a la
implementacion de la Cohesion.

Los resultados mas recientes refuerzan esta interpretacion. El estudio encargado por el
Parlamento Europeo sobre las estructuras de gestion y control de los programas FEDER en los
Estados miembros incorporados desde 2004 concluye que ninguna arquitectura institucional
especifica garantiza por si sola mejores resultados. Por el contrario, variables relacionadas con
profesionalizacion, estabilidad organizativa, capacidad administrativa, digitalizacion y
coordinacién muestran una asociacion mas consistente con el rendimiento de los programas
(Valenza et al., 2026). De forma similar, la evidencia acumulada por el EQI y el LAI sugiere
que calidad institucional y autonomia territorial siguen constituyendo determinantes
fundamentales de la efectividad de las politicas de cohesion (Charron et al., 2024; Ladner et
al., 2025).

En términos conceptuales, estos resultados sugieren que el rendimiento de la Politica de
Cohesion depende menos del disefio formal de las estructuras administrativas que de las



capacidades efectivamente existentes dentro de ellas. El hardware institucional, entendido
como la arquitectura organizativa, las autoridades formales o la distribucion de competencias,
parece tener menor capacidad explicativa que el software institucional constituido por
conocimientos, aprendizaje organizativo, estabilidad del personal, coordinaciéon y calidad
institucional (Valenza et al., 2026; Bachtler et al., 2024).

Resulta significativo que tanto el EQI como el LAI hayan sido promovidos por la Direccion
General de Politica Regional y Urbana y no por organismos dedicados a la investigacion
académica general. Ambos instrumentos respondian a una preocupacion practica de la Politica
de Cohesion: comprender por qué territorios que reciben niveles similares de financiacion
obtienen resultados significativamente diferentes. Mientras el EQI permitia incorporar
variables relacionadas con la calidad institucional a la explicacion de los resultados
territoriales, el LAI introducia la dimension de la autonomia territorial y de la capacidad de
accion de los gobiernos subnacionales (Charron et al., 2015; Ladner et al., 2016). En conjunto,
ambos instrumentos reflejan un desplazamiento de la atencion desde los recursos financieros
hacia los factores institucionales que condicionan la eficacia de las inversiones europeas.

La ampliacion del concepto de capacidad administrativa también incorpord una creciente
atencion a cuestiones de integridad, transparencia y participacion. La iniciativa Integrity Pacts,
desarrollada conjuntamente por la Comision Europea y Transparency International, puso de
relieve que la calidad de la gestion publica depende no s6lo de recursos técnicos o capacidades
burocraticas, sino también de mecanismos eficaces de control social, supervision independiente
y rendiciéon de cuentas (Garcia Aceves, 2022). Los resultados obtenidos sugieren que la
construccion de capacidades institucionales debe incluir igualmente elementos relacionados
con confianza, integridad y legitimidad democratica, ampliando ain mas la comprension
tradicional del capacity building (Kirst & Pikulina, 2023).

Un desarrollo complementario puede observarse en la creciente atencion prestada al principio
de asociacion y a las capacidades necesarias para gestionar procesos complejos de gobernanza
multinivel. El estudio encargado por la Comision Europea sobre la aplicacion del principio de
asociacion durante 2021-2027 concluye que la efectividad de estos mecanismos depende en
gran medida de la capacidad de los distintos actores para participar en procesos de
coordinacion, cooperacion y aprendizaje colectivo (Directorate-General for Regional and
Urban Policy et al., 2026). De esta forma, la capacidad administrativa aparece cada vez mas
vinculada a competencias relacionales y de gobernanza ademas de a conocimientos técnicos o
recursos organizativos, una evolucion coherente con los planteamientos desarrollados
anteriormente por Pazos-Vidal (2014, 2019). Esta evolucion encuentra paralelismos en otros
ambitos de las politicas territoriales europeas (por ejemplo, la politica urbana), donde los
resultados dependen no so6lo de las prioridades tematicas seleccionadas sino también de las
capacidades procedimentales, organizativas y relacionales movilizadas para disefiar e
implementar estrategias integradas de desarrollo territorial (Huete Garcia, Pazos-Vidal &
Merinero Rodriguez, 2024).

En conjunto, el periodo 2021-2027 amplié significativamente la comprension europea del
capacity building. La capacidad administrativa dejo de identificarse exclusivamente con la
gestion de programas y paso a incorporar dimensiones relacionadas con rendimiento, calidad
institucional, autonomia territorial, aprendizaje organizativo, integridad, capacidad de los
beneficiarios y gobernanza multinivel (Bachtler et al., 2024; OECD, 2025). Esta ampliacién
conceptual coincidid con una creciente integracion entre Politica de Cohesion, reformas
estructurales y gobernanza econémica europea. La capacidad administrativa comenzaba a ser



entendida menos como una condicidon para gestionar fondos y mas como una capacidad
necesaria para disefiar e implementar transformaciones complejas. Esta evolucion alcanzaria
su maxima expresion con la creciente articulacion entre Cohesion, Semestre Europeo, apoyo a
reformas y, posteriormente, el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia.

4. De la capacidad administrativa a la gobernanza estratégica: reformas, resiliencia y la
arquitectura post-2027

La ampliacion de la agenda europea de fortalecimiento de capacidades durante el periodo 2021-
2027 coincidié con una transformacién mas profunda de la gobernanza econémica de la Unioén
Europea. La capacidad administrativa dejo progresivamente de ser considerada una cuestion
vinculada exclusivamente a la gestion de la Politica de Cohesion para convertirse en un
elemento central de la relacion entre inversion publica, reformas estructurales y gobernanza
econdmica. Esta evolucion fue el resultado de una convergencia gradual entre tres agendas que
durante largo tiempo habian evolucionado de forma relativamente separada: la Politica de
Cohesion, el Semestre Europeo y los instrumentos de apoyo a las reformas estructurales
(Huguenot-Noél, Hunter & Zuleeg, 2018; Pazos-Vidal, 2024b).

Un experimento particularmente interesante fue la incorporacion del denominado Anexo D a
los informes por pais elaborados en el marco del Semestre Europeo para la programacion 2021-
2027. Aunque su impacto practico fue desigual entre Estados miembros, el mecanismo
representd el primer intento sistematico de territorializar parcialmente el Semestre Europeo
mediante la identificacion de necesidades de inversion y desafios especificos para distintas
regiones. El Anexo D intentaba aproximar la logica territorial de la Politica de Cohesion a la
logica reformista de la gobernanza econdmica europea, actuando como un puente entre ambas
agendas. Aunque posteriormente quedo eclipsado por la creacion del MRR, constituye un
antecedente relevante de los actuales debates sobre integracion entre reformas e inversiones
(Huguenot-Noél et al., 2018; Bachtler & Mendez, 2021).

Tras la crisis financiera y de la eurozona, las instituciones europeas fueron otorgando una
importancia creciente a la capacidad de los Estados miembros para disefiar e implementar
reformas. La percepcion de que muchos de los problemas de competitividad, productividad y
convergencia respondian no so6lo a limitaciones financieras sino también a debilidades
institucionales impulsoé la incorporacion progresiva de la capacidad administrativa al nticleo de
la gobernanza econdmica europea. En este contexto, la implementacion efectiva de las
Recomendaciones Especificas por Pais comenz6 a interpretarse como una cuestion
estrechamente vinculada a la calidad institucional y a la capacidad de las administraciones para
impulsar cambios organizativos y regulatorios complejos (Widuto, 2017; Dolls et al., 2019).
Un primer paso en esta direccion fue la creacion en 2017 del Programa de Apoyo a las
Reformas Estructurales (Structural Reform Support Programme, SRSP). Concebido
inicialmente como un instrumento relativamente modesto de asistencia técnica para apoyar
reformas vinculadas al Semestre Europeo, el programa reflejaba una evoluciéon conceptual
importante dentro de las instituciones europeas. Por primera vez se establecia un instrumento
especifico destinado a fortalecer la capacidad de los Estados miembros para implementar
reformas estructurales, al margen de la arquitectura tradicional de la Politica de Cohesion
(Widuto, 2017; Dolls et al., 2019).

Un momento particularmente significativo se produjo a finales de 2017 y principios de 2018,
cuando la Comision Europea propuso ampliar significativamente el SRSP permitiendo
transferir recursos procedentes de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos hacia este



nuevo instrumento. Aunque la cuantia financiera era relativamente modesta en comparacion
con la Politica de Cohesion, la decision tenia una enorme relevancia politica e institucional.
Implicitamente reflejaba la percepcion, presente en sectores influyentes de la Comision, de que
los instrumentos tradicionales de Cohesion no resultaban suficientes para asegurar la
implementacion de determinadas reformas estructurales consideradas esenciales para la
convergencia econdmica europea. La convergencia dejaba asi de entenderse exclusivamente
como resultado de la inversion territorial para incorporar de forma explicita la capacidad de los
Estados miembros para disenar e implementar reformas institucionales, regulatorias y
administrativas (Widuto, 2019; Dolls et al., 2019; Pazos-Vidal, 2024b). Esta evolucion
coincidi6 ademds con una utilizacion creciente de mecanismos de condicionalidad vinculados
a calidad institucional, reformas y gobernanza econdémica, reforzando la relacion entre
financiacion europea y capacidad de implementacion de los Estados miembros (Koélling, 2022).

Esta evolucion estuvo lejos de ser pacifica. Desde la perspectiva tradicional de la Politica de
Cohesion, la posibilidad de transferir recursos destinados a la inversion territorial hacia
instrumentos orientados a reformas nacionales generd interrogantes importantes sobre el
equilibrio entre cohesion territorial y gobernanza econdmica. Mientras la 16gica de la Cohesion
se habia construido histéricamente alrededor de la programacion plurianual, el partenariado y
la gobernanza multinivel, los nuevos instrumentos vinculados al Semestre Europeo se
orientaban crecientemente hacia reformas nacionales impulsadas desde los gobiernos centrales
y supervisadas por la Comisiéon Europea. En consecuencia, la ampliacion del SRSP puede
interpretarse como una primera manifestacion de una transformacion mas profunda en la forma
de entender la relacion entre inversion, reformas y capacidad administrativa dentro de la Union
Europea (Pazos-Vidal, 2021; Pazos-Vidal, 2024; Bachtler & Mendez, 2021).

La propuesta posterior del Reform Support Programme para el periodo 2021-2027 confirm6
esta tendencia. Aunque finalmente fue sustituida por los acontecimientos asociados a la
pandemia y por la creacion del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia, la iniciativa
reflejaba una ambiciéon mucho mayor al prever una asignacion cercana a los 25.000 millones
de euros destinada explicitamente a apoyar reformas estructurales. Desde una perspectiva
historica, el Reform Support Programme constituye un eslabon fundamental entre la tradicional
Politica de Cohesion y la arquitectura posteriormente desarrollada a través del Technical
Support Instrument y del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (Widuto, 2019) De hecho
podemos decir que el TSI es una version mucho mas concentrada del RSP dado que la crisis de
la COVID-19 y la creacion del Next Generation EU y su Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia (MRR) permitiria, al menos en teoria crear un fondo a gran escala que no solo
invirtiera en prioridades sino que al vincularlo a reformas estructurales pudiese ir mucho mas
lejos de lo que la Politica de Cohesion habia sido capaz de hacer en términos de hemora de
capacidad gubernamental (Pazos-Vidal, 2024b).

El Technical Support Instrument ampli6é progresivamente el alcance del anterior SRSP més alla
del apoyo a reformas econdémicas vinculadas al Semestre Europeo. El instrumento paso a
utilizarse también para apoyar capacidades regulatorias, modernizacion administrativa y
aspectos relacionados con la calidad institucional y el Estado de Derecho, reflejando una
comprension cada vez mas amplia de la capacidad administrativa como componente estructural
de la gobernanza europea (Dirri & Guerra, 2024).

Desde esta perspectiva, el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia no debe interpretarse
exclusivamente como una respuesta excepcional a la crisis provocada por la COVID-19. Como
senalan Corti, Pedralli y Pancotti (2024), muchas de las caracteristicas consideradas



innovadoras del instrumento, incluida la combinacion de inversiones y reformas, la alineacion
con prioridades estratégicas europeas o la creciente atencion prestada a las capacidades
institucionales, tenian antecedentes claros en la evolucion reciente de la Politica de Cohesion.
La principal novedad residia en la intensidad de esta integracion y en la adopcion de una logica
de financiacién vinculada al cumplimiento de hitos y objetivos, en lugar del reembolso
tradicional de gastos elegibles.

Desde una perspectiva historica, el MRR puede interpretarse como la culminacion de un
proceso gradual de aproximacion entre Cohesion, Semestre Europeo y reformas estructurales.
En términos de gobernanza, el instrumento llevo hasta sus tltimas consecuencias una tendencia
ya visible en el SRSP, el Reform Support Programme y posteriormente el TSI: la creciente
consideracion de la capacidad administrativa como condicién previa para implementar
reformas complejas y no Unicamente para gestionar fondos europeos (Corti, Pedralli &
Pancotti, 2024; Pazos-Vidal, 2024b).

La literatura reciente destaca que el funcionamiento efectivo del MRR depende de una
combinacion particular de apropiacion nacional (national ownership) y supervision europea.
Zeitlin, Bokhorst y Eihmanis (2025) sostienen que, pese a las interpretaciones que presentan el
instrumento como altamente centralizado, su aplicacion practica descansa en una negociacion
continua entre la Comision y los Estados miembros. Los gobiernos nacionales conservan un
margen considerable para definir prioridades de inversion y reforma, pero el éxito de los planes
depende en gran medida de su capacidad administrativa para coordinar actores, gestionar
proyectos complejos y demostrar el cumplimiento de los hitos y objetivos acordados. Desde
esta perspectiva, el rendimiento del instrumento depende menos de la arquitectura formal de
gobernanza que de las capacidades institucionales existentes en cada Estado miembro (Zeitlin,
Bokhorst & Eihmanis, 2025; Bachtrogler, 2024).

Sin embargo, los debates sobre el MRR no se limitan a cuestiones de eficacia administrativa.
Diversos autores han llamado la atencién sobre sus implicaciones para la legitimidad
democratica y la gobernanza multinivel. Guderjan y Kolling (2025) argumentan que el
instrumento ha reforzado la relacion bilateral entre la Comision Europea y los gobiernos
nacionales, reduciendo comparativamente el protagonismo de parlamentos, regiones y otros
actores territoriales. En consecuencia, la creciente orientacion hacia reformas, hitos y objetivos
plantea una tension potencial entre eficiencia de implementacion y participacion multinivel,
uno de los principios tradicionalmente asociados a la Politica de Cohesion.

Esta cuestion resulta particularmente relevante para interpretar los debates actuales sobre el
futuro de la Cohesion posterior a 2027. Si la Politica de Cohesion se construy6 historicamente
sobre los principios de partenariado, programacion territorial y gobernanza multinivel, el MRR
ha introducido una légica mas estrechamente vinculada a planes nacionales de reforma y a
relaciones contractuales basadas en resultados. El desafio consiste en determinar hasta qué
punto ambos enfoques pueden combinarse sin debilitar la legitimidad territorial de la accién
europea (Guderjan & Kolling, 2025; Pazos-Vidal, 2024b). La experiencia del MRR muestra
ademas que los mecanismos basados en hitos y objetivos deben conciliar estabilidad de los
compromisos y capacidad de adaptacion a contingencias imprevistas. La gestion de este
equilibrio depende en gran medida de las capacidades institucionales existentes para negociar,
ajustar e implementar reformas dentro de marcos contractuales complejos de gobernanza
multinivel (Fernandez-Pasarin & Mir6, 2026).



La experiencia reciente sugiere que la vinculacion entre financiacién europea, reformas e
instrumentos de planificacion plurianual puede contribuir a estabilizar estrategias de
transformacion mas alla de los ciclos politicos nacionales. Este efecto resulta particularmente
relevante en el contexto de los debates sobre los futuros National and Regional Partnership
Plans y sobre la continuidad de las agendas de reforma en contextos de cambio gubernamental
(Bokhorst & Capati, 2026).

La capacidad administrativa adquiere asi una importancia ain mayor. Como demuestra
Bachtrogler (2024), factores como la profesionalizacion del personal, la estabilidad
organizativa, la coordinacion interinstitucional y la capacidad estratégica constituyen algunos
de los principales determinantes del rendimiento de la Politica de Cohesion. Lejos de hacer
menos relevante la capacidad administrativa, los nuevos instrumentos basados en reformas y
resultados aumentan las exigencias institucionales necesarias para su implementacion efectiva.
En consecuencia, la transicion desde sistemas centrados en gastos elegibles hacia sistemas
basados en hitos y objetivos exige capacidades significativamente mas sofisticadas de
planificacion, coordinacion, seguimiento y evaluacion (Bachtrogler, 2024; Bachtler et al.,
2024).

La evidencia comparada mas reciente confirma ademas que las distintas dimensiones del
rendimiento de la Politica de Cohesion responden de forma diferente a la calidad institucional
y a la capacidad administrativa. Los resultados sugieren que la capacidad de absorcion
financiera, el cumplimiento normativo y la consecucion de logros no constituyen
manifestaciones equivalentes de un mismo fendomeno, sino expresiones diferenciadas del
desempefio institucional. En consecuencia, evaluar la efectividad de la Politica de Cohesion
requiere considerar simultdneamente estas distintas dimensiones y evitar que la absorcion
financiera continte utilizdndose como indicador predominante de éxito (Mendez & Bachtler,
2024).

Esta evolucidon conecta directamente con los debates sobre presupuestacion orientada al
rendimiento. Desde la iniciativa EU Budget Focused on Results de 2015 y los marcos de
rendimiento introducidos en la Politica de Cohesion 2014-2020, las instituciones europeas han
tratado de desplazar progresivamente la atencion desde la absorcion financiera hacia los
resultados de las intervenciones financiadas. Sin embargo, la evidencia acumulada demuestra
que cumplimiento, absorcion y logros constituyen dimensiones diferentes del desempefio
institucional y que ninguna de ellas puede utilizarse aisladamente como indicador de éxito
(Bachtler, Mendez & Martens, 2022; Sapata, 2018).

Esta cuestion ha sido analizada en profundidad por Begg, Corti, Liscai y Kah (2024) en su
estudio para el Parlamento Europeo sobre los marcos de rendimiento en el presupuesto de la
Uniodn. Los autores muestran que el concepto de rendimiento se utiliza de formas muy diversas
en los distintos instrumentos europeos y advierten que la transicion hacia modelos orientados
a resultados exige capacidades administrativas mucho mas complejas que las requeridas por
los sistemas tradicionales de gestion financiera. La definicion de indicadores adecuados, la
disponibilidad de sistemas de informacion fiables, la capacidad para monitorizar avances y la
evaluacion de impactos constituyen requisitos previos para cualquier enfoque creible de
presupuestacion basada en el rendimiento (Begg et al., 2024).

La posible extension de mecanismos inspirados en el MRR hacia los fondos de Cohesion para
el periodo 2028-2034 plantea desafios significativos relacionados con la definiciéon de
indicadores comparables, los sistemas de verificacion, la disponibilidad de datos fiables y la



capacidad administrativa necesaria para gestionar esquemas orientados al rendimiento en
contextos territoriales muy diversos (European Commission, 2025).

Desde esta perspectiva, la capacidad administrativa no aparece simplemente como una variable
adicional dentro de los sistemas de rendimiento, sino como una condicidon necesaria para su
funcionamiento efectivo. El propio avance hacia mecanismos inspirados en el MRR y en los
futuros National and Regional Partnership Plans implica que administraciones europeas,
nacionales y regionales deberan desarrollar capacidades cada vez mas sofisticadas de
planificacion estratégica, analisis, seguimiento y evaluacion. En consecuencia, el debate sobre
el rendimiento presupuestario y el debate sobre capacidad administrativa son, en gran medida,
dos dimensiones de una misma transformacion de la gobernanza europea (Begg et al., 2024;
Bachtrogler, 2024).

La creciente intensificacion de los mecanismos de control y correccion financiera puede
generar efectos contraproducentes cuando una proporcidon creciente de recursos
administrativos se destina a funciones de verificacion, auditoria y cumplimiento normativo en
detrimento de capacidades estratégicas, de coordinacion o de aprendizaje institucional. Ello
plantea la necesidad de encontrar un equilibrio adecuado entre rendicion de cuentas y
efectividad de las politicas publicas (Mendez & Bachtler, 2017).

Precisamente esta cuestion ocupa un lugar central en las criticas formuladas por el Tribunal de
Cuentas Europeo al disefio del MRR y a las propuestas presupuestarias posteriores a 2027. En
su revision sobre rendimiento, transparencia y rendicion de cuentas, la ECA concluye que
muchos de los hitos utilizados por el instrumento miden fundamentalmente avances
procedimentales, productos administrativos o etapas de implementacion, pero proporcionan
informacion mucho mas limitada sobre los resultados e impactos realmente obtenidos. El caso
espanol resulta ilustrativo de las exigencias administrativas asociadas al nuevo modelo basado
en hitos y objetivos, tal como puso de manifiesto el disefio del Plan de Recuperacion y
Resiliencia (Pazos-Vidal, 2021). La cuestion no es nicamente si las reformas se implementan,
sino si producen los cambios econdmicos, sociales o territoriales perseguidos (European Court
of Auditors, 2025).

Las mismas preocupaciones aparecen en las opiniones del Tribunal sobre las propuestas para
el marco financiero 2028-2034. Aunque la Comision pretende extender parcialmente la 16gica
del MRR mediante nuevos mecanismos de seguimiento del rendimiento y la introduccion de
los futuros National and Regional Partnership Plans, la ECA advierte que la arquitectura
propuesta continllia centrandose en gran medida en productos, actividades y niveles de
gjecucion. Segun el Tribunal, el hecho de vincular pagos al cumplimiento de hitos y objetivos
no convierte automaticamente un instrumento en un sistema genuinamente orientado a
resultados si no existe evidencia suficiente sobre impacto, eficiencia y relacion coste-resultado
(European Court of Auditors, 2025; European Court of Auditors, 2026a; European Court of
Auditors, 2026b).

Desde esta perspectiva, los National and Regional Partnership Plans (NRPP, Planes CNR)
representan probablemente la siguiente etapa en la evolucion descrita por este articulo.
Inspirados parcialmente en la experiencia del MRR, estos mecanismos pretenden integrar
programacion, inversiones, reformas y seguimiento dentro de marcos estratégicos mas amplios.
Sin embargo, también plantean interrogantes sobre el equilibrio futuro entre rendimiento,
gobernanza multinivel y cohesion territorial. La experiencia reciente sugiere que el éxito de
estos nuevos instrumentos dependera menos de sus disefios formales que de la capacidad



institucional efectiva de los actores encargados de implementarlos (European Commission,
2025; Pazos-Vidal, 2024; European Court of Auditors, 2026a). Estas exigencias afectan
igualmente a las instituciones europeas responsables de supervisar dichos instrumentos, que
deberan reforzar sus capacidades de seguimiento, evaluacion y verificacion del rendimiento
(European Court of Auditors, 2026c).

5. Conclusiones

La evolucion de la Politica de Cohesion durante las dos ultimas décadas muestra una
transformacion progresiva del significado atribuido a la capacidad administrativa dentro de la
arquitectura de gobernanza de la Union Europea. Lo que inicialmente era concebido
principalmente como un requisito técnico para asegurar la correcta gestion de los fondos se ha
convertido gradualmente en un elemento central de la capacidad de los territorios y de las
administraciones para disefar, coordinar e implementar procesos complejos de transformacion
econdmica, social y territorial.

Durante el periodo 2014-2020, el fortalecimiento de capacidades estuvo estrechamente
vinculado a la mejora de la gestion de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos. La
incorporacion del Objetivo Temadtico 11 y el creciente interés por la calidad institucional
reflejaron el reconocimiento de que la disponibilidad de recursos financieros no era suficiente
para garantizar la convergencia territorial. La atencién se centré principalmente en la
profesionalizacion administrativa, la simplificacion de procedimientos, los sistemas de gestion
y control y la mejora de la capacidad institucional de las administraciones publicas. Aunque
comenzaron a aparecer referencias a la calidad del gobierno, la gobernanza multinivel y la
planificacion  estratégica, el fortalecimiento de capacidades seguia orientado
fundamentalmente a mejorar la capacidad de absorcion y cumplimiento de los programas.

El periodo 2021-2027 amplié significativamente esta vision. La introduccion de condiciones
favorecedoras, el desarrollo de las Administrative Capacity Building Roadmaps, el creciente
protagonismo de la capacidad de los beneficiarios y la aparicion de iniciativas como ComPAct
reflejan una comprension mucho mas amplia de la capacidad administrativa. Los problemas de
implementacion dejaron de interpretarse exclusivamente como limitaciones procedimentales
para incorporar factores relacionados con liderazgo, aprendizaje organizativo, coordinacioén
multinivel, autonomia territorial, calidad institucional e integridad publica. La capacidad
administrativa comenzo a entenderse como una condicion transversal para la efectividad de las
politicas publicas y no inicamente para la gestion de la Politica de Cohesion.

Paralelamente, la creciente integracion entre Politica de Cohesion, Semestre Europeo e
instrumentos de apoyo a reformas estructurales modificé profundamente el contexto en el que
se desarrollan las politicas de fortalecimiento institucional. La creaciéon del SRSP,
posteriormente del TSI y finalmente del MRR, reflejé una percepcion cada vez mas extendida
de que la convergencia territorial depende tanto de la inversion publica como de la capacidad
de los Estados y territorios para disefiar e implementar reformas complejas. Desde esta
perspectiva, la capacidad administrativa paso a ocupar una posicion estratégica en la relacion
entre cohesion, reformas estructurales y gobernanza econdémica europea.

Desde la perspectiva desarrollada por Pazos-Vidal (2024b), la aparicion sucesiva del SRSP, el
Reform Support Programme, el TSI y finalmente el MRR puede interpretarse como un proceso
de policy layering mas que como una secuencia de instrumentos independientes. En lugar de
sustituir la Politica de Cohesion, cada nueva iniciativa afiadié nuevas capas de objetivos
vinculados a gobernanza econdmica, reformas estructurales, condicionalidades y rendimiento.



El resultado fue una arquitectura cada vez mas compleja en la que inversiones territoriales,
reformas nacionales y fortalecimiento institucional quedaron progresivamente integrados
dentro de marcos comunes de gobernanza sin que por ello esta sedimentacion conllevase una
mayor coherencia de los mismos.

La experiencia del MRR ha llevado esta evolucion un paso mds alla. La introduccion de
mecanismos de financiacion vinculados a hitos y objetivos ha reforzado el protagonismo de las
capacidades necesarias para planificar, coordinar, monitorizar y evaluar intervenciones
complejas. Sin embargo, la evidencia disponible también sugiere que la transicion hacia
modelos mas orientados al rendimiento plantea desafios importantes. La distincion entre
absorcion, cumplimiento y logros contintia siendo relevante, mientras que las observaciones
del Tribunal de Cuentas Europeo muestran que la medicion efectiva del rendimiento sigue
siendo considerablemente mas compleja que la verificacion de la ejecucion o del cumplimiento
de determinados requisitos administrativos.

Las propuestas para el periodo 2028-2034 apuntan hacia una profundizacion de estas
tendencias. La integracion entre inversiones y reformas, el desarrollo de los National and
Regional Partnership Plans y la creciente importancia atribuida al seguimiento del rendimiento
sugieren que las capacidades exigidas a las administraciones publicas continuaran
amplidndose. Las exigencias futuras no se limitaran a la correcta gestion financiera de los
programas, sino que requerirdn capacidades avanzadas de planificacion estratégica,
coordinacién multinivel, gestion de crisis, produccion de evidencia, evaluacion y adaptacion
institucional.

La creciente atencion a la capacidad de los beneficiarios confirma asimismo que la efectividad
de la Cohesion depende de ecosistemas territoriales de implementacion y no exclusivamente
de las autoridades de gestion (OECD, 2025).

En consecuencia, la evolucidon observada entre 2014 y 2034 puede interpretarse como una
transicion desde una logica de capacidad para gestionar hacia una l6gica de capacidad para
transformar. La cuestion central para la Unidn Europea ya no consiste unicamente en
garantizar que los fondos sean ejecutados correctamente, sino en asegurar que las
administraciones, los territorios y los beneficiarios disponen de las capacidades necesarias para
convertir inversiones, reformas y procesos de gobernanza en resultados sostenibles de cohesion
economica, social y territorial. Desde esta perspectiva, el capacity building deja de ser un
instrumento auxiliar de la Politica de Cohesion para convertirse en uno de los principales
determinantes de la capacidad transformadora de la propia Union Europea.
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