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Resumen: La respuesta europea a la crisis de la COVID-19 ha reconfigurado
el modelo de gobernanza de la UE frente a las transiciones ecoldgica y digital y a
los desafios al Estado de Derecho. Este articulo examina cémo la condicionalidad
y la asistencia técnica europeas actian como catalizadoras de transformaciones bu-
rocréticas en los Estados miembros. Definimos la capacidad administrativa en el
marco del Espacio Administrativo Europeo, analizamos los instrumentos de apoyo
técnico y financiero de la Unién y su aplicacion nacional, y utilizamos los pilares
del Informe anual sobre el Estado de Derecho para identificar algunos obstaculos a
la consolidacién de capacidades administrativas. Sostenemos que la Comisién Eu-
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ropea ha aprovechado la gestién de la pandemia para reforzar las capacidades buro-
créticas y reequilibrar la gobernanza multinivel de la UE, aunque dentro de limites
institucionales bien acotados. Al mismo tiempo, mostramos que persisten divergen-
cias significativas en la modernizacion administrativa que condicionan la ejecucién
de inversiones y otros instrumentos de politicas de la UE. El articulo vincula te6-
ricamente capacidad administrativa y Estado de Derecho, sistematiza algunas bre-
chas burocréticas nacionales y compara trayectorias de reforma administrativa en el
marco europeo. Concluye proponiendo una ampliacidn de la accién supranacional
de apoyo al fortalecimiento de las burocracias publicas como medida de resiliencia
democritica.

Palabras clave: Capacidad administrativa, Espacio Administrativo Europeo,
Informe anual sobre el Estado de Derecho, Instrumento de Apoyo Técnico (IAT),
Next Generation EU (NGEU).

Abstract: The European Union’s response to the COVID-19 crisis has recon-
figured its governance model in the face of the green and digital transitions and
mounting Rule of Law challenges. This article examines how EU conditionality
and technical assistance operate as catalysts of bureaucratic transformations in
the member states. We conceptualise administrative capacity within the European
Administrative Space, analyse the Union’s technical and financial support instru-
ments and their domestic implementation, and use the pillars of the Annual Rule
of Law Report to identify certain obstacles to consolidating administrative capac-
ities. We argue that the European Commission has used pandemic management to
strengthen bureaucratic capacities and rebalance EU multilevel governance, albeit
within clearly delineated institutional constraints. At the same time, we show that
enduring divergences in administrative modernisation continue to condition the im-
plementation of investments and other EU policy instruments. The article theorises
the link between administrative capacity and the Rule of Law, systematises certain
gaps in national bureaucratic capacity and compares administrative reform trajec-
tories within the European framework, concluding with a call to expand suprana-
tional support for strengthening public bureaucracies as a measure of democratic
resilience.

Keywords: Administrative capacity, Annual Rule of Law Report, European
Administrative Space, NextGenerationEU (NGEU), Technical Support Instrument
(TSI).
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I. Introduccion

Esta investigacion examina cémo la condicionalidad y la asistencia téc-
nica de la Unién en materia de fortalecimiento de capacidades administrati-
vas en los Estados miembros han reconfigurado la arquitectura ejecutiva de
las prioridades politicas de la UE desde 2020. Esta tendencia se encuadra
en un proceso mas amplio de cambio en la gobernanza econdémica de la UE,
que habria alcanzado un momento de «jenséfiame lo que tienes!» (show me
the money), o de reemplazo de las politicas de austeridad, protagonistas du-
rante la Gran Crisis, por un enfoque basado en sanciones e incentivos («del
palo y la zanahoria»), que modifica la relacién entre las instituciones de la
Unién y las nacionales, afectando a competencias esenciales de los Estados
(core state powers).!

La construccién de capacidades para el disefio e implementacién de po-
liticas complejas se erige en pilar estructural del sistema politico de la UE
en esta fase avanzada de integracion, superando su rol previo de mero so-
porte técnico. Las capacidades administrativas consolidadas a escalas na-
cional, regional y local emergen como un factor determinante de la cali-
dad tanto de los procesos como de los resultados de las politicas publicas vy,
con ello, como un recurso estratégico indispensable para el funcionamiento
efectivo y la legitimidad de la gobernanza europea, contribuyendo de forma
critica a la eficacia de las inversiones y, en general, al valor afiadido de las
politicas de la Unidn.

Poniendo el foco en la protecciéon del Estado de Derecho, se ha confi-
gurado un régimen hibrido de condicionalidad juridico-financiera y de su-
pervision politica que refuerza el papel del dmbito supranacional como
garante de la calidad democrética. Reforzado por el instrumento de recupe-
racion de la pandemia NextGenerationEU (NGEU) y el marco financiero
plurianual 2021-2027, este enfoque combina incentivos a las reformas es-
tructurales con mecanismos sancionadores frente a vulneraciones sisté-
micas (a través de la suspension, reduccién o reasignacién de fondos), al
tiempo que impone estdndares reforzados de buena gobernanza y gestién
publica. Su eficacia, no obstante, depende en ultima instancia de las com-
petencias organizativas de las administraciones publicas implicadas en el
disefio, la ejecucidn, el seguimiento y la evaluacion de las inversiones eu-

! Lucia Quaglia y Thomas Christiansen, «“Show Me the Money!”: The Changing Dy-
namics of Economic Governance in the European Union», Journal of European Public Pol-
icy (2026), https://doi.org/10.1080/13501763.2026.2658000; Philipp Genschel y Markus
Jachtenfuchs (eds.). Beyond the Regulatory Polity? The European Integration of Core State
Powers. Oxford: Oxford University Press (2014).
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ropeas, como reconoce explicitamente la Comisién en su agenda de fortale-
cimiento del Espacio Administrativo Europeo.

Este viraje conceptual que desemboca en la institucionalizacién progre-
siva de una politica europea de apoyo a la reforma administrativa en los Es-
tados Miembros se aprecia, sobre todo, a partir de los afios 2010.2 En 2015,
la Comisién Europea cre6 un Servicio de Apoyo a las Reformas Estructu-
rales para prestar asistencia técnica a los paises en el disefio e implementa-
cion de estas reformas, a peticion de los gobiernos nacionales, coordinando
expertos y recursos financieros. En 2020, lo realzé con la aparicién de la
Direccidon General de Apoyo a las Reformas Estructurales (DG REFORM)
y el desarrollo de instrumentos de asistencia técnica como el Instrumento
de Apoyo Técnico (IAT), confirmando este nuevo enfoque.

Estas novedades impulsadas por la Comisiéon Europea podrian interpre-
tarse como una dindmica de europeizacién administrativa’, entendida como
la expansion de la influencia de las instituciones de la Unidn sobre las es-
tructuras y los procesos de las administraciones publicas domésticas. No
obstante, consideramos que el alcance de este cambio es mds ambicioso y
profundo: bajo el nuevo enfoque, la Unién no solo ejerce una influencia in-
directa sobre estas reformas, sino que comienza a configurar una politica
propia, cada vez més estructurada, de apoyo a la modernizacién del sector
publico, sustentada en un entramado creciente de instrumentos de asistencia
técnica, financiacién y monitorizacion.

Ademas, la Comunicaciéon ComPAct ofrece, desde 2023, un marco es-
tratégico para la modernizacién administrativa en los Estados miembros ar-
ticulado en torno a tres ejes (desarrollo competencial, digitalizacién y tran-
sicion verde), plenamente alineados con las prioridades de la UE en el ciclo
politico 2019-2024 y respaldados por el IAT, entre otros instrumentos.

De acuerdo con esta aproximacidn, solo las organizaciones ptblicas
alineadas con las prioridades de la UE pueden traducir las inversiones eu-
ropeas en mejoras sostenidas de los resultados de las politicas y de la cali-
dad de la gobernanza. Sin administraciones capaces, imparciales y sujetas a

2 Edoardo Ongaro, «The long and winding road towards the EU policy of support to
Member States public administration reform: History (2000-2021) and prospects», Public
Policy and Administration (2022): 1-24, https://doi.org/10.1177/09520767221117689.

3 La europeizacion se ha conceptualizado como el proceso mediante el cual las normas y
dindmicas de la UE influyen en las estructuras y practicas nacionales, ya sea a través de me-
canismos de adaptacion o de interaccion multinivel. En el ambito administrativo, este debate
ha evolucionado desde enfoques centrados en la condicionalidad hacia otros basados en el
apoyo, el aprendizaje y la cooperacion. Véase Claudio M. Radaelli, «The Europeanization of
Public Policy», en K. Featherstone y C. M. Radaelli (eds.), The Politics of Europeanization,
Oxford University Press, 2003; T. A. Borzel y T. Risse, «When Europe Hits Home», Euro-
pean Integration online Papers 4(15) (2000).
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controles efectivos, el mercado interior y el conjunto de las politicas de la
Unién perderian consistencia funcional y coherencia.

En este estudio interpretamos el Espacio Administrativo Europeo como
un proceso de convergencia orientado por principios y estdndares de cali-
dad institucional compartidos, profesionalizacién de la funcién publica, for-
mulacién de politicas basadas en evidencia, y rendicién de cuentas. El pro-
posito de la accidn de la Unidn en este marco es ofrecer apoyo a los paises
para suprimir o mitigar los obstdculos normativos y estructurales (como ca-
rencias en competencias digitales, marcos fragiles de integridad publica, o
déficits de coordinacion) que inciden no solo en la calidad del aparato ad-
ministrativo, sino también en la capacidad de los Estados para obtener re-
sultados implementando eficazmente las politicas.

Asi, la emergente politica europea de gobernanza y administraciones
publicas redefine la posicidon de las burocracias estatales, trascendiendo su
papel tradicional como simples ejecutoras de normas y fondos para conce-
birlas como organizaciones innovadoras, resilientes y transformadoras, in-
sertas en un ecosistema multinivel marcado por una condicionalidad intensa
y un escrutinio reforzado, donde la condicionalidad supranacional integra
de forma progresiva la construccién de capacidades burocraticas en los pai-
ses como elemento esencial para la articulacién de valores, normas e incen-
tivos econémicos.

Nuestro estudio evalda en qué medida esta combinacién de condiciona-
lidad, asistencia técnica y apoyo financiero de la Unién para la moderniza-
cién administrativa genera cambios duraderos, o solo coyunturales, en las
organizaciones publicas estatales. Clarifica el alcance y los limites de las
transformaciones en estas burocracias impulsadas a partir de 2020 desde la
Unién a través de instrumentos financieros y de supervision. Identifica las
reformas promovidas por los mecanismos europeos y la persistencia de la-
gunas en las capacidades administrativas domésticas, especialmente las
vinculadas al Estado de Derecho.

El articulo se estructura de la siguiente forma: en primer lugar, clari-
fica el concepto de capacidad administrativa y su relacién con la calidad
de la gobernanza. En segundo lugar, examina las principales herramien-
tas de apoyo supranacional a la modernizacién administrativa en los pai-
ses. Luego, analiza estas reformas a través de los Informes anuales sobre el
Estado de Derecho puestos en marcha por la Comisiéon Europea en 2020.
También discute las limitaciones estructurales que enfrentan las burocracias
para consolidar capacidades administrativas sostenibles, en particular aque-
llas asociadas a los pilares del Informe. Sobre esta base, propone ampliar
las medidas de la Unidén destinadas a apoyar los procesos de reforma buro-
critica en los Estados para mejorar la eficacia de las inversiones ptblicas y
la resiliencia democrética.
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El estudio articula tres contribuciones a la literatura sobre gobernanza
multinivel y capacidad administrativa en la UE. En primer lugar, y como
aportacion central, establece un vinculo tedrico explicito entre capacidad
administrativa y proteccién del Estado de Derecho, conceptualizando la
primera como condicién operativa para la efectividad del segundo. En se-
gundo lugar, desde una perspectiva empirica, documenta el impacto de los
instrumentos europeos de condicionalidad y asistencia técnica-financiera
en la modernizacion administrativa a partir del afio 2020, evidenciando dé-
ficits persistentes en las capacidades nacionales y patrones de cambio, que
dependen en gran medida de las capacidades preexistentes. En tercer lugar,
como contribucién metodoldgica, el trabajo explora el potencial analitico
de los Informes anuales sobre el Estado de Derecho como fuente sistema-
tica para identificar brechas de capacidad administrativa y comparar trayec-
torias de reforma.

II. Marco conceptual: relevancia de la capacidad administrativa en la
gobernanza multinivel de la UE

Este apartado delimita el concepto de capacidad administrativa
adoptado y su articulacién tedrica con la calidad de la gobernanza de la
UE. Nuestro marco conceptual sitia la capacidad administrativa en la
interseccidn de tres dimensiones analiticas: i) las habilidades y los recur-
sos internos de las burocracias publicas (como la formacién del personal
o las herramientas digitales); ii) los foros y procedimientos de coordina-
cién vertical y horizontal y los mecanismos de control, claves en contex-
tos multinivel; y iii) los resultados observables en la implementacién de
politicas, la absorcién de recursos y el buen uso de las inversiones pu-
blicas.

Esta concepcidn se sustenta en la experiencia acumulada en la politica
de cohesidn y en la orientacion de la Comisién Europea, que desplaza el én-
fasis desde un enfoque juridico-normativo hacia otro operativo, centrado en
la capacidad real de las burocracias para transformar estrategias e inversio-
nes en productos (outputs) y resultados (outcomes) medibles. Nuestra tri-
ple perspectiva permite vincular la modernizacion de los sectores publicos
estatales con la calidad de la gobernanza de la UE, entendida como la ca-
pacidad del sistema para formular politicas coherentes, aplicarlas de ma-
nera relativamente uniforme en los Estados miembros, aunque respetando
las particularidades territoriales, y asegurar el respeto de los valores funda-
cionales de la Unién. En este sentido, la capacidad administrativa no solo
condiciona la calidad de la gobernanza, sino que constituye un elemento
operativo del propio Estado de Derecho, en la medida en que determina la
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aplicacidn efectiva de las normas, la integridad en la ejecucién de las politi-
cas publicas y la eficacia de los mecanismos de control.

Desde el punto de vista conceptual, este planteamiento se articula con
la literatura sobre capacidad administrativa en la implementacién de poli-
ticas publicas de la UE, en particular con los trabajos de Ares (2022), que
define capacidad administrativa como las competencias burocriticas para
ejecutar planes y programas en tres niveles: micro (de los conocimientos
técnicos individuales del personal), meso (para la coordinacién organizativa
o la gestién del rendimiento) y macro (para la rendicién de cuentas guber-
namental o la participacion de actores de la sociedad civil).# Esta definicién
es mds restringida que las nociones de capacidad estatal o capacidad para
la elaboracidén de politicas publicas (policy capacity), al centrarse en la fase
de ejecucién, que resulta especialmente relevante para analizar la gestion y
rendimiento de las inversiones publicas.

Asi, entendemos la capacidad administrativa como una dimension es-
pectfica de la policy capacity, enfocada en las capacidades operativas de las
burocracias para la ejecucién y evaluacién de politicas. Mds alld de los atri-
butos estructurales de las organizaciones publicas, ponemos el énfasis en
la combinacién de habilidades, competencias organizativas y condiciones
institucionales de ejercicio que determinan la conversion de los recursos en
resultados efectivos. Esta aproximacion permite construir tipologias de ca-
pacidades, identificar cuellos de botella y orientar reformas administrativas
que respondan simultdneamente a las exigencias europeas y nacionales.

A efectos analiticos, también distinguimos entre habilidades, compe-
tencias y capacidades como niveles complementarios de la accién adminis-
trativa: las habilidades remiten a las destrezas individuales del personal, las
competencias a su aplicacién en contextos organizativos especificos, y las
capacidades a las propiedades estructurales de las organizaciones y siste-
mas administrativos.

Nuestro enfoque se apoya en la arquitectura multinivel propuesta por
Wu, Ramesh y Howlett (2015), que distingue capacidades analiticas, ope-
rativas y politicas distribuidas entre los niveles individual, organizativo y
sistémico.> Aunque nos situamos en esa tradicién, centramos en nuestro
trabajo la atencidén en la dimensién operativa, o las destrezas directamente
asociadas a la ejecucién presupuestaria, la coordinacidn, la gestion del ren-

4 Cristina Ares Castro-Conde, «Capacidad administrativa e implementacién de la politica
de cohesion de la UE», Gestion y Andlisis de Politicas Piiblicas 29 (2022): 52-71, https://doi.
org/10.24965/gapp.11061.

3 Xun Wu, Mohan Ramesh y Michael Howlett, «Policy Capacity: A Conceptual Frame-
work for Understanding Policy Competences and Capabilities», Policy and Society 34,n.° 3-4
(2015): 165-171, https://doi.org/10.1016/j.polsoc.2015.09.001.
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dimiento y la rendicién de cuentas. Consideramos ademads la independencia
y la profesionalidad de los empleados publicos como elementos constituti-
vos, y no simplemente condicionantes, de la capacidad administrativa.

Nuestra aproximacion se alinea con la literatura sobre capacidad estatal
y calidad de gobierno, al concebir la capacidad administrativa como un re-
curso de poder del Estado y una condicion esencial para afrontar retos aso-
ciados a la globalizacién y al desarrollo sostenible.® En este sentido, abor-
damos desde la dptica concreta de los desafios de la gestion de los fondos
europeos las inversiones de la Unién, funciones como anticipar el cambio,
tomar decisiones informadas, atraer y gestionar recursos o evaluar resul-
tados.

La utilidad analitica y normativa de esta definicién se refuerza en el
marco de la programacién financiera 2021-2027, donde los objetivos estra-
tégicos de cohesidon econdmica, social y territorial ocupan un lugar central,
especialmente con la puesta en marcha del instrumento NGEU. Ademads,
en el contexto particular del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia
(MRR), la capacidad administrativa se consolida como una condicién préc-
tica para el cumplimiento de los compromisos nacionales de inversion y
reforma.

La Comunicacion ComPAct sobre la Mejora del Espacio Administra-
tivo Europeo expresa, de igual modo, una concepcién funcional de la capa-
cidad administrativa.” Define esta capacidad como la aptitud para traducir
politicas europeas en acciones nacionales bien disefiadas, basadas en datos,
territorialmente adaptadas y orientadas a la digitalizacion, garantizando una
gestion eficaz de los recursos financieros europeos y domésticos. Esta vi-
sién vincula de forma directa la capacidad administrativa con los resultados
de las inversiones. Presenta asimismo los principios del Espacio Adminis-
trativo Europeo (vision estratégica y liderazgo, formulacién de politicas ba-
sada en evidencias, funcién publica profesional, servicios de calidad, politi-
cas publicas sostenibles) como atributos esenciales de las administraciones
eficaces y resilientes.

6 Ali Farazmand, «Building Administrative Capacity for the Age of Rapid Globalization:
A Modest Prescription for the Twenty-First Century», Public Administration Review 69, n.° 6
(2009): 1007-1020, http://www jstor.org/stable/40469017; Beth Walter Honadle, «A Capaci-
ty-Building Framework: A Search for Concept and Purpose», Public Administration Review 41,
n.° 5 (1981): 575-580, https://doi.org/10.2307/976270; Ola G. El-Taliawi y Zeger van der Wal,
«Developing Administrative Capacity: An Agenda for Research and Practice», Policy Design
and Practice 2,1.° 3 (2019): 243-257,, https://doi.org/10.1080/25741292.2019.1595916.

7 Comisién Europea, Mejora del Espacio Administrativo Europeo (ComPAct), Comu-
nicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Economico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, COM(2023) 667 final, 25 de octubre de 2023, Bruse-
las, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52023DC0667.
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Nuestro marco reordena asi los fundamentos de la literatura cldsica
sobre capacidad administrativa a la luz de las exigencias actuales del Es-
pacio Administrativo Europeo. Nos aproximamos a la capacidad adminis-
trativa como una dimensién constitutiva de la calidad de la gobernanza.
En el Espacio Administrativo Europeo, la capacidad administrativa y la
gobernanza de calidad se coproducirian mutuamente, actuando la primera
como el eslabdn operativo que conecta los valores de la UE con la imple-
mentacidn de las politicas.

III. Instrumentos europeos de apoyo a las reformas administrativas en
los paises

Este apartado analiza las principales herramientas de apoyo supranacio-
nal orientadas a la modernizacion administrativa en los Estados miembros,
prestando especial atencién a su capacidad para reconfigurar estructuras,
procesos y resultados. Examinamos cémo desde 2020 la interaccion entre
asistencia técnica, incentivos financieros y mecanismos de supervision ha
impulsado, si bien de manera desigual, procesos de modernizacién adminis-
trativa.

Los distintos instrumentos de la Unién analizados responden a 16gicas
de intervencién diferenciadas para el desarrollo de capacidades adminis-
trativas. A efectos analiticos, distinguimos entre instrumentos de diagnds-
tico (como el Semestre Europeo), de apoyo técnico (como el IAT) y de fi-
nanciacion condicionada (como el MRR), cada uno de los cuales incide de
forma distinta sobre las dimensiones micro, meso y macro de la capacidad
administrativa.

1. Mecanismos de asistencia técnica y financiera

Desde el ciclo institucional europeo inaugurado en 2019 (o la pri-
mera Comision presidida por Ursula von der Leyen) y, en particular, con la
puesta en marcha del NGEU, en 2021, la Comisién Europea ha articulado
una arquitectura de gobernanza que refuerza la asistencia técnica, los incen-
tivos financieros y los mecanismos de coordinacién y monitorizacion de las
reformas en los Estados miembros. Estas actuaciones no solo persiguen fa-
cilitar la implementacién de las prioridades politicas, sino también fortale-
cer las capacidades necesarias para garantizar la correcta ejecucion de las
inversiones y la proteccién de los intereses financieros de la Unién. En este
marco, el Semestre Europeo, el IAT y el MRR, entre otros instrumentos, se
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configuran como pilares centrales de una estrategia de consolidacién de ca-
pacidades burocréticas en el Espacio Administrativo Europeo.

Desde 2011, el Semestre Europeo desempeiia un papel fundamental
como mecanismo de coordinacion de las politicas econdmicas de la UE, arti-
culando un ciclo anual de supervisién y orientacion. A través de los informes
y las recomendaciones especificas dirigidas a cada uno de los Estados miem-
bros, identifica también debilidades relacionadas con la capacidad adminis-
trativa para diseflar, implementar y evaluar politicas publicas eficaces. En nu-
merosos casos, estas recomendaciones incorporan referencias explicitas a la
necesidad de modernizar estructuras y procesos, mejorar la coordinacion in-
terinstitucional o reforzar las capacidades de planificacion, evaluacion y ges-
tién financiera de las administraciones publicas. Progresivamente, el Semes-
tre Europeo ha dejado de operar tinicamente como mecanismo de supervision
macroecondémica para funcionar también como instrumento de diagnéstico
institucional que orienta reformas destinadas a mejorar la implementacion de
politicas y la ejecucién de programas con financiacién europea.

El IAT, establecido por el Reglamento (UE) 2021/240, proporciona
asistencia técnica a las administraciones publicas de los Estados miembros.
A diferencia de otros instrumentos financieros de la Union, no transfiere re-
cursos presupuestarios directamente, sino que financia, a partir de deman-
das directas de los Estados miembros, la provisién de conocimiento experto
mediante consultoria especializada, cooperacién con organizaciones inter-
nacionales, intercambio de buenas pricticas y programas de formacién. Cu-
bre el ciclo completo de la reforma, desde la identificacion de necesidades
institucionales hasta la implementacion y evaluacion de las medidas adop-
tadas, consoliddndose progresivamente en ambitos como la mejora de los
sistemas judiciales, el fortalecimiento de los mecanismos de control finan-
ciero, la digitalizacién del sector publico y la modernizacién administrativa
en sentido amplio. Su l6gica de funcionamiento refleja el cambio de para-
digma en la intervencién europea en materia de reforma administrativa: en
lugar de imponer transformaciones exclusivamente mediante mecanismos
coercitivos de condicionalidad, la Unién acompafia a los Estados miembros
proporcionando apoyo técnico, lo que facilita los procesos de moderniza-
cidén y refuerza su apropiacion por parte de los actores nacionales.

El tercer pilar de esta arquitectura es el MRR, principal vehiculo finan-
ciero del NGEU. A diferencia de los fondos estructurales tradicionales, el
MRR introduce una légica de financiacién basada en resultados (gober-
nanza contractual®) en la que los desembolsos se condicionan al cumpli-

8 Joan Mir6 y Ana Mar Ferndndez-Pasarin, «Negotiated and negotiable? Contractual
governance and the flexibility of the EU’s recovery and resilience facility», Journal of Euro-
pean Public Policy, (2026) 1-26. https://doi.org/10.1080/13501763.2026.2629925.
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miento de hitos y objetivos definidos en los distintos planes nacionales de
recuperacion y resiliencia. Este disefio refuerza la centralidad de la capaci-
dad administrativa, en la medida en que la ejecucion de reformas comple-
jas exige organizaciones publicas capaces de planificar, coordinar e imple-
mentar intervenciones en contextos de elevada complejidad institucional.
El MRR vincula explicitamente las inversiones europeas con la implemen-
tacion de reformas, lo que obliga a los sistemas administrativos nacionales
a desarrollar capacidades de gestion estratégica, coordinacién multinivel y
seguimiento del rendimiento. En este sentido, la efectividad del mecanismo
depende en gran medida de la capacidad de las administraciones publicas
para disefiar planes de reforma coherentes, coordinar actores diversos y ga-
rantizar el cumplimiento de los objetivos acordados por su pais con la Co-
misién Europea.

En conjunto, la interaccién entre el Semestre Europeo reforzado, el
IAT y el MRR configura un ciclo integrado de gobernanza de las refor-
mas, en el que se encadenan diagndstico, apoyo técnico e incentivos fi-
nancieros. El Semestre Europeo actia como mecanismo de diagnéstico y
orientacion estratégica, identificando desafios estructurales y formulando
recomendaciones especificas por pais; el IAT proporciona asistencia téc-
nica para el disefio y preparacion de las reformas institucionales; y el MRR
aporta financiacién condicionada a la implementacién efectiva de dichas
reformas.

Esta arquitectura refleja una evolucion significativa en la manera en
que la Unién interviene en el fortalecimiento institucional de los Esta-
dos miembros: frente a etapas anteriores de la integracién, caracteriza-
das principalmente por la coordinacién normativa o la condicionalidad
macroeconémica, el modelo actual combina monitorizacién, asisten-
cia técnica y financiacién condicionada, permitiendo a la Unién desem-
peflar un papel de facilitador de reformas. Este enfoque hibrido con-
tribuye a estructurar un nuevo subsistema de politica publica europea
centrado en la modernizacién del sector publico y el fortalecimiento de
las capacidades administrativas. En el plano tedrico, permite reinterpre-
tar la relacion entre capacidad administrativa y Estado de Derecho en la
UE, de modo que la capacidad administrativa se convierte en un com-
ponente esencial de la proteccion del Estado de Derecho en los distintos
niveles de gobierno.
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2. Ambitos de intervencion y tipologia de reformas apoyadas

En términos agregados, el MRR ha movilizado mas de 23.000 millo-
nes de euros en reformas e inversiones relacionadas con la modernizacién
administrativa, lo que representa aproximadamente el 3,58% del gasto to-
tal de los planes nacionales, con mds de 300 reformas y més de 200 inver-
siones distribuidas entre los Estados miembros.’ Por su parte, el IAT ha
financiado cerca de 900 proyectos entre 2021 y 2025, generando mds de
1.500 reformas, con una creciente orientaciéon hacia iniciativas multina-
cionales.!0

Desde el punto de vista analitico, conviene distinguir entre dos dimen-
siones complementarias del andlisis de las capacidades administrativas. Por
un lado, los 4mbitos sustantivos de intervencioén (formulacién de politicas,
capacidades organizativas y gobernanza vinculada al Estado de Derecho)
permiten identificar qué tipo de funciones administrativas son objeto de
reforma. Por otro, la evidencia empirica disponible introduce una segunda
dimension, relativa a los niveles en los que se manifiestan los impactos de
dichas reformas, que permite analizar como y dénde se producen los cam-
bios en las organizaciones publicas.!! Ambas dimensiones no son equiva-
lentes, sino complementarias: mientras que la primera clasifica las reformas
en funcién de su contenido funcional, la segunda permite evaluar su im-
pacto efectivo en distintos niveles (de politicas, organizativo o individual)
del sistema administrativo. La combinacién de ambas perspectivas pro-
porciona un marco analitico mds completo para el estudio comparado de la
modernizaciéon administrativa.

9 Comisién Europea, Recovery and Resilience Scoreboard. Thematic analysis: Public
administration, Bruselas, 2024.
10 Comisién Europea, Technical Support Instrument. Annual Report 2024, Bruselas,
2024.
1" Comisién Europea, Supporting Study for the Mid-Term Evaluation of the Technical
Support Instrument (2021-2027). Final Report, Bruselas, 2024.
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Tabla 1
Operacionalizacion de las capacidades administrativas en la evaluacion
del Instrumento de Apoyo Técnico (IAT)

Nivel analitico

Dimension

Descripcion

Aplicacion de instrumentos
econémicos

Mejora en el uso de instrumentos
fiscales, incentivos y subvenciones

Nuevos actos juridicos

Adopcién o modificacion de normativa

Implementacion del

Mejora en la aplicacién y cumplimiento

Derecho de 1a UE del acervo
De Informacién y comunicacién | Difusién a ciudadanos y grupos objetivo
Jor mul,a.czon Intercambio de buenas Aprendizaje mutuo entre
de politicas | hrcticas administraciones
Estrategias y documentos Desarrollo de planes, estrategias y
de politica reformas
Lo Elaboracion de guias, estindares
Derecho indicativo (soft law) dee y
recomendaciones
Produccién de conocimiento | Generacion de datos, andlisis y evidencia
Gestidn de recursos Capacidades en gestion del personal y
humanos talento
Evaluacién y Evaluacién de servicios y reformas
reorganizacion organizativas
Implementacidn del Capacidades para ejecutar reformas
Semestre Europeo vinculadas al Semestre Europeo
Organizativo
Gestion de proyectos y Planificacion, ejecucién y adaptacion
cambio organizativa
Formulacién e . L
. . » Incluye monitoreo y evaluacién
implementacién de politicas
L Procedimientos, metodologias y
Procesos organizativos . - .
funcionamiento interno
Adaptabilidad al cambio Capacidad de adaptacion del personal
.. Relaciones entre partes L.
Individual Desarrollo de redes y cooperacion

interesadas (stakeholders)

Conocimiento y habilidades

Capacidades técnicas y cognitivas

Fuente: Comision Europea, Supporting Study for the Mid-Term Evaluation of the Technical
Support Instrument (2021-2027). Final Report, Bruselas, 2024.
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En primer lugar, las reformas orientadas al fortalecimiento de la capa-
cidad de formulacion de politicas se centran en mejorar la capacidad de los
gobiernos para disefiar, planificar y evaluar politicas publicas.'? Estas in-
tervenciones incluyen el desarrollo de herramientas de evaluacion, la in-
troduccién de capacidades de anélisis prospectivo, la mejora de la coordi-
nacidén interministerial y el uso de datos para la toma de decisiones. El IAT
ha desempefiado un papel central en este dmbito, apoyando iniciativas de
refuerzo de la planificacion estratégica y del andlisis de politicas en paises
como Grecia o Italia. De forma complementaria, el MRR ha impulsado re-
formas orientadas a institucionalizar la formulacién de politicas basada en
evidencia, como ilustran los casos de Chequia, Espaiia, Finlandia, Hungria,
Polonia, Portugal 0 Rumania.'3

Sin embargo, el impacto de estas reformas presenta diferencias significa-
tivas segtin el nivel analitico considerado. Mientras que en el nivel de politi-
cas publicas se observan avances en la adopcion de estrategias, instrumentos
y marcos de planificacién, su efecto es mas limitado en el nivel organizativo,
donde las mejoras tienden a concentrarse en procesos y herramientas sin tra-
ducirse necesariamente en transformaciones estructurales sostenidas. Por el
contrario, los efectos son més consistentes en el nivel individual, particular-
mente en términos de adquisicidon de conocimientos, desarrollo de capacida-
des analiticas y fortalecimiento de redes entre actores administrativos.

En segundo lugar, las reformas orientadas a las capacidades organizativas
se centran en la modernizacién de las estructuras administrativas y en la me-
jora de la capacidad operativa de las administraciones. Estas intervenciones
abarcan dmbitos como la gestién de recursos humanos, la digitalizacién admi-
nistrativa, la reorganizacidn institucional y la mejora de la prestacién de servi-
cios. El IAT ha respaldado méas de 200 reformas en este 4mbito desde 2019,
incluyendo el apoyo a Francia en la implementacién de la ley de transforma-
cion de la funcién publica. E1 MRR ha catalizado una agenda ambiciosa de di-
gitalizacién del sector publico, con reformas orientadas a la simplificacién de
procedimientos, la interoperabilidad de sistemas y la expansién de servicios
digitales, como muestran los casos de Espafia, Estonia o Grecia.

Con nuestro enfoque multinivel, estas reformas generan mejoras signi-
ficativas en el nivel organizativo, especialmente en términos de eficiencia
operativa y modernizacion de procesos. No obstante, su impacto estructu-
ral es desigual y depende en gran medida de las capacidades administrati-

12 Para el andlisis empirico se han consultado las siguientes fuentes: Comisién Europea.
Annual Report on Monitoring the Application of EU Law, en un periodo de varios afos, com-
prendido entre 2021 y 2025, inclusive.

13 Comisién Europea, Recovery and Resilience Plans: Analysis of reforms and invest-
ments, Bruselas, 2024.
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vas preexistentes. En el nivel de las politicas piblicas, estas reformas tienen
efectos indirectos al facilitar su implementacién, mientras que en el nivel in-
dividual contribuyen al desarrollo de competencias vinculadas al uso de nue-
vas herramientas y a la adaptacién del personal al cambio organizativo.

En tercer lugar, las reformas orientadas a las capacidades de gober-
nanza y al Estado de Derecho se dirigen a reforzar la integridad institucio-
nal, la coordinacién multinivel y la efectividad de los sistemas de control.
El IAT ha contribuido a alrededor de 90 reformas judiciales desde 2019,
mientras que el MRR ha incorporado 66 medidas especificas en materia ju-
dicial en trece Estados miembros, con una inversién superior a 3.100 mi-
llones de euros.'* Estas reformas inciden directamente en la calidad norma-
tiva y en la aplicacion del Derecho de la UE, mejorando el funcionamiento
de los sistemas judiciales y los mecanismos de supervision. No obstante, su
efectividad se ve condicionada por factores estructurales y contextuales, lo
que explica la persistencia de divergencias entre Estados miembros, espe-
cialmente en aquellos con déficits institucionales mds acusados.

En conjunto, esta aproximacién comparativa muestra que, si bien los ins-
trumentos europeos han promovido una convergencia en los dmbitos de inter-
vencion, su impacto es heterogéneo y dependiente de las trayectorias admi-
nistrativas nacionales. Las reformas tienden a generar mejoras positivas pero
moderadas, con mayor incidencia en dimensiones instrumentales e individua-
les que en transformaciones estructurales profundas. Este patrén sugiere que
los instrumentos de la Unién, mds que producir una convergencia uniforme,
interactian con las capacidades preexistentes, contribuyendo sobre todo a re-
producir las asimetrias del Espacio Administrativo Europeo.'

3. Patrones comparados y divergencias en la modernizacion administrativa
en los Estados miembros

El andlisis conjunto de las reformas impulsadas permite identificar una
serie de patrones comparados en los procesos de modernizacién adminis-

14 Comisién Europea, Recovery and Resilience Plans: Justice reforms overview, Bruse-
las, 2024

15 Comisién Europea, Technical Support Instrument: Mid-term evaluation (2021-2023),
Bruselas, 2024. La literatura reciente ha subrayado la importancia de la capacidad administrativa
preexistente como factor determinante en la implementacién de reformas apoyadas por la Unién
Europea. En particular, se ha demostrado que los niveles iniciales de capacidad administrativa
condicionan de forma significativa la capacidad de las organizaciones ptiblicas para generar
cambio organizativo y aprovechar el apoyo europeo. Véase Vitalis NakroSis, Sorin Dan y Ruta
Gostautaité, «The role of EU funding in EU Member States: building administrative capacity
to advance administrative reforms», International Journal of Public Sector Management (2022)
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trativa en los Estados miembros. Estos patrones ponen de relieve tanto ele-
mentos de convergencia en los dmbitos de intervencién promovidos por la
Unién como persistentes divergencias en términos de intensidad, orienta-
cidén y resultados de las reformas.

En primer lugar, derivada del disefio de los instrumentos europeos, se
observa una convergencia funcional en los dmbitos de intervencién. Tanto
el IAT como el MRR tienden a concentrar las reformas en los tres 4m-
bitos principales indicados en el apartado anterior, lo que refleja la con-
solidacién de un marco comin de referencia para la modernizacién ad-
ministrativa en la UE. Esta convergencia se manifiesta en la difusién de
practicas como la planificacién estratégica, el uso de datos en la toma de
decisiones, la digitalizacién de servicios publicos o el refuerzo de meca-
nismos de integridad publica. Sin embargo, esta aproximacidn en los con-
tenidos de las reformas no se traduce en una convergencia equivalente
en los niveles de impacto. Desde una perspectiva multinivel, la eviden-
cia muestra un patrén relativamente consistente: las reformas impulsadas
por los instrumentos europeos generan efectos mds claros en el nivel indi-
vidual y, en menor medida, en el nivel de las politicas publicas, mientras
que su impacto es mds limitado y desigual en el nivel organizativo, donde
se concentran los principales obstdculos a la transformacién estructural de
las administraciones.

En segundo lugar, el andlisis comparado permite identificar diferencias
significativas entre paises en la orientacion de las reformas, que pueden in-
terpretarse a la luz de esta doble dimensién analitica. Por un lado, algunos
Estados miembros han incorporado innovaciones de cardcter estructural y
sistémico, combinando intervenciones en los tres ambitos sustantivos. Pai-
ses como Espafia, Grecia o Italia han desplegado programas de moderniza-
cién que integran reformas en digitalizacidn, reorganizacién administrativa
y sistemas judiciales.'® En estos casos, las reformas muestran impactos en
multiples niveles, aunque con mayor intensidad en las dimensiones instru-
mentales e individuales que en transformaciones organizativas profundas.
Por otro lado, en Estados con mayores niveles de capacidad administra-
tiva preexistente, como Estonia o Finlandia, las reformas tienden a con-
centrarse en 4mbitos especificos (sefialadamente en la mejora de la formu-
lacién de politicas mediante el uso de datos, digitalizacién y herramientas
analiticas) y a producir efectos mds incrementales, reforzando sistemas ya
consolidados.

16 Comisién Europea, Recovery and Resilience Plans: Analysis of reforms and invest-
ments, Bruselas, 2024
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En tercer lugar, las reformas orientadas al fortalecimiento del Estado
de Derecho, que conforman el corazén del presente nimero monografico,
muestran una distribucion particularmente desigual entre Estados miem-
bros. En paises como Bulgaria, Letonia o Rumania, estas intervenciones
ocupan un lugar central y se dirigen a corregir déficits estructurales en in-
dependencia judicial, integridad piblica o lucha contra la corrupcién.!” En
estos contextos, el impacto de las reformas es mds visible en el nivel de las
politicas publicas (a través de cambios normativos) y en el nivel individual
(mediante procesos de formacién y profesionalizacién), mientras que los
avances en el nivel organizativo, condicionados por factores institucionales
mads amplios, resultan mds limitados.

En cuarto lugar, la evidencia pone de manifiesto que la intensidad y
distribucién de las inversiones en modernizacién administrativa varian sig-
nificativamente entre Estados miembros. Aunque el volumen total de re-
cursos movilizados es considerable, su peso relativo dentro de los planes
nacionales y su asignacién sectorial reflejan prioridades diferenciadas y ca-
pacidades administrativas desiguales. Desde la perspectiva adoptada, esta
variacion no solo afecta a los dmbitos de intervencidn, sino también a los
niveles en los que se materializan los impactos, reforzando la heterogenei-
dad de los resultados.

En conjunto, la combinacion de asistencia técnica y financiacién condi-
cionada interactda con las estructuras institucionales de cada Estado miem-
bro, generando efectos diferenciados tanto en los dmbitos de intervencién
como en los niveles de impacto.

Este hallazgo tiene implicaciones relevantes para el funcionamiento
del sistema de gobernanza de la UE. En la medida en que la efectividad
de las politicas de la Unién depende de la capacidad de las administra-
ciones estatales para implementarlas, la persistencia de divergencias en
los niveles organizativos de capacidad administrativa limita la aplica-
cién uniforme de las decisiones de la Unién y condiciona la eficacia de
las inversiones europeas.

En consecuencia, resulta todavia preciso reforzar los mecanismos de
apoyo a la modernizacién administrativa, especialmente en aquellos con-
textos donde los déficits estructurales son mds pronunciados. Ello implica
no solo incrementar los recursos disponibles, sino también adaptar el di-
sefio de los instrumentos para favorecer impactos mas profundos en el nivel
organizativo, donde se concentran los principales cuellos de botella de la
transformacién administrativa en este momento.

17 Comision Europea, Recovery and Resilience Plans: Justice reforms overview, Bruselas,
2024.
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4. Impacto de los instrumentos de la Union en la construccion de capacidades
administrativas

El andlisis desarrollado hasta ahora permite extraer una serie de conclu-
siones relevantes sobre el papel de los instrumentos de la Unién en la cons-
truccion de capacidades administrativas en los paises y su relacién con el
Estado de Derecho. A partir de la evidencia comparada examinada, se iden-
tifican cinco resultados principales.

En primer lugar, instrumentos europeos recientes como el IAT y el
MRR han contribuido a consolidar un marco comun de intervencién en la
modernizacién administrativa, estructurado en torno a tres dmbitos prin-
cipales: formulacion de politicas, capacidades organizativas y gobernanza
vinculada al Estado de Derecho. Este patron refleja la progresiva institucio-
nalizacién de una politica europea de apoyo a la reforma administrativa, que
trasciende las formas tradicionales de coordinacién normativa y condiciona-
lidad y que se articula mediante una combinacion integrada de diagndstico,
asistencia técnica y financiacién condicionada.

En segundo lugar, la evidencia muestra que el impacto de estos ins-
trumentos es positivo, pero predominantemente moderado y desigual en-
tre niveles de capacidad administrativa. Mientras que los efectos son maés
consistentes en el nivel individual (especialmente en términos de adquisi-
cion de conocimientos, desarrollo de competencias y fortalecimiento de re-
des) y, en menor medida, en el nivel de politicas ptblicas, su incidencia es
mds limitada en el nivel organizativo, donde se concentran los principales
obstdculos a la transformacidn estructural de las administraciones. Este ha-
llazgo sugiere la existencia de una brecha persistente entre innovacion ins-
trumental y cambio organizativo profundo.

En tercer lugar, este andlisis pone de relieve la persistencia de divergen-
cias estructurales entre paises en los procesos de modernizacién administra-
tiva. Aunque se observa una convergencia en los dmbitos de intervencion
promovidos por la Unidn, la intensidad, orientacién y resultados de las refor-
mas varian significativamente en funcién de las capacidades administrativas
preexistentes, las estructuras institucionales y los contextos politicos naciona-
les. En este sentido, los instrumentos europeos no generan una convergencia
homogénea, sino que interactiian con trayectorias nacionales diferenciadas.

En cuarto lugar, se constata que los instrumentos de la Unién operan
como catalizadores de dindmicas administrativas preexistentes, mas que
como motores auténomos de transformacién estructural. En los Estados
miembros con mayores niveles de capacidad administrativa, las reformas
tienden a reforzar sistemas ya consolidados mediante mejoras incrementa-
les; en aquellos con déficits estructurales mas acusados, las intervenciones
europeas generan avances visibles en términos de aprendizaje y adopcién
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de instrumentos, pero encuentran mayores dificultades para traducirse en
cambios organizativos sostenidos. Este patron cuestiona la capacidad de los
instrumentos actuales de la Unién para corregir asimetrias estructurales en
el Espacio Administrativo Europeo.

En quinto lugar, los hallazgos permiten reforzar el argumento central de
este estudio. La efectividad de los mecanismos de condicionalidad depende
en ultima instancia de la capacidad de las burocracias domésticas para
disefiar e implementar politicas complejas.

A partir de estos resultados, pueden derivarse varias implicaciones ana-
liticas y normativas. En el plano tedrico, el andlisis contribuye a integrar el
estudio de la capacidad administrativa en la salvaguarda del Estado de De-
recho, mostrando cémo ambos conceptos se encuentran estrechamente in-
terrelacionados en el contexto de la gobernanza multinivel de la UE. En
el plano empirico, aporta evidencia sistematizada sobre la efectividad se-
lectiva de los instrumentos europeos de apoyo a la reforma administrativa,
identificando patrones comparados y limitaciones estructurales persistentes.
En el plano normativo, apuntan a la necesidad de reforzar y reorientar los
mecanismos de apoyo de la Unién a la modernizacién administrativa, es-
pecialmente en aquellos Estados miembros con mayores déficits estructu-
rales. Ello implica no solo incrementar los recursos disponibles, sino tam-
bién adaptar el disefio de los instrumentos para favorecer transformaciones
organizativas mds profundas, reforzar la capacidad de implementacién de
los instrumentos de politicas de la Unidn y garantizar una mayor coherencia
entre los objetivos de modernizacién administrativa y proteccién del Estado
de Derecho.

En definitiva, la UE ha avanzado de manera significativa en la cons-
truccién de una politica de apoyo a las reformas administrativas, pero per-
sisten limites importantes en su capacidad para generar convergencia es-
tructural entre Estados miembros. Superar estas limitaciones constituye un
desafio central para el futuro de la UE y para la efectividad de sus politicas
en un contexto de creciente complejidad.

IV. Los Informes anuales sobre el Estado de Derecho como ventana a
las capacidades burocraticas

Este apartado amplia las evidencias a través del examen del Informe
anual sobre el Estado de Derecho como ventana a las capacidades adminis-
trativas de los paises.

Este mecanismo plantea un ciclo preventivo de monitorizacién y refor-
mas. Especialmente a partir de 2022, cuando incorpora recomendaciones
especificas por Estado miembro, permite un andlisis longitudinal y compa-
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rativo entre paises, estructurado en cuatro dimensiones o pilares: sistemas
judiciales, marco de lucha contra la corrupcion, pluralismo y libertad de los
medios de comunicacion, y otros controles y equilibrios institucionales.

Tabla 2
Cuatro pilares del Informe sobre el Estado de Derecho
Marco de Pluralismo y libertad Otros controles
Sistema judicial lucha contra la de los medios de y equilibrios
corrupcion comunicacién institucionales
— Independencia | — Capacidad — Autoridades y — Proceso de
— Calidad de la del marco organismos de elaboracién y
justicia institucional los medios de promulgacion de
— Eficiencia para luchar comunicacion leyes
del sistema contra la — Transparencia — Autoridades
judicial corrupcion de la propiedad independientes
— Prevencion de los medios de — Accesibilidad y
— Medidas comunicacion control judicial
represivas — Salvaguardias de las decisiones
contra las administrativas
injerencias — Marco propicio para
gubernamentales o la sociedad civil
politicas — Iniciativas para
— Marco para la fomentar una
proteccion de los cultura del Estado
periodi stas de Derecho

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, Presentacion de informes por parte de la Comision en
materia de Estado de Derecho, Luxemburgo, 2024, p. 17.

En relacion con las fuentes empleadas para la elaboracidn de estos Infor-
mes anuales, la Comisién invita a los Estados miembros, y a las partes inte-
resadas (asociaciones y redes profesionales, ONG, academia) a contribuir a
través de cuestionarios, que cubren los distintos subtemas de los cuatro pi-
lares del Informe. Ademads, la Comisién Europea recibe aportaciones de la
Agencia de los Derechos Fundamentales de la UE y de organizaciones inter-
nacionales como Naciones Unidas (a través de su Oficina Regional de De-
rechos Humanos para Europa) o el Consejo de Europa y sus érganos, como
la Comisién Europea para la Democracia a través del Derecho (Comisién de
Venecia) o el Grupo de Estados contra la Corrupcion (GRECO).

Estos datos se completan con muchas otras fuentes, como el Cuadro
de indicadores de la justicia en la UE (EU Justice Scoreboard), la Oficina

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 75/2026, Bilbao, pags. 107-136
126 doi: https://doi.org/10.18543/ced.3635 « https://ced.revistas.deusto.es



Capacidad administrativa y Estado de Derecho en la Unién Europea Cristina Ares, Andrea Noferini

Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF), el Semestre Europeo, la imple-
mentacién de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia, la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) y del Tribu-
nal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), estudios de opinién publica,
entre otros, muy diversos. Incluyen evidencias recabadas en visitas a los
paises, desarrolladas habitualmente en febrero y marzo, a través de cientos
de reuniones en linea, con autoridades estatales, partes interesadas y orga-
nismos independientes.

A partir del informe del afio anterior, la Comisién evalda primero las
cuestiones en curso y, a continuacion, incorpora nuevas cuestiones. Para
su andlisis de cumplimiento, emplea tres «calificativos»: «preocupaciones»
(que puede calificar como «serias»), «retos» (o pendientes de menos gra-
vedad) y «deficiencias» (equivalentes a los retos, pero mas especificas).
A partir del Informe de 2023, la Comisién Europea valora también la apli-
cacién de las recomendaciones anteriormente dirigidas a cada pais, em-
pleando una escala de cuatro fases: plena aplicacidn, avances significativos,
algunos avances, y ningiin avance.

Esta arquitectura multinivel participativa del ciclo anual del Estado de
Derecho amplia las evidencias sobre capacidades administrativas y obs-
tdculos para su consolidacion, al incorporar de forma sistemdtica percep-
ciones de los gobiernos nacionales, actores judiciales, autoridades indepen-
dientes, organizaciones internacionales, personas expertas y la ciudadania
sobre distintos aspectos administrativos.

Aunque este informe no pretende mapear, la capacidad administra-
tiva, su cardcter sistemadtico, comparado y basado en evidencia empirica
contrastada y discutida los convierte en una fuente analitica también rele-
vante para identificar déficits en las capacidades burocréticas de los Estados
miembros.

No obstante, este enfoque presenta limitaciones. Estos informes en nin-
glin caso constituyen una medicién directa de la capacidad administrativa.
Asimismo, su contenido puede estar excesivamente condicionado por las
prioridades politicas y criterios particulares de la Comisién, asi como por la
disponibilidad de informacion.

1. Monitorizacion del Estado de Derecho y consolidacion de capacidades
administrativas

Asi, planteamos la posibilidad de emplear el Informe anual sobre el Es-
tado de Derecho, con las cautelas necesarias, como herramienta para la eva-
luacién indirecta de ciertos aspectos de la capacidad administrativa. Desde
este punto de vista, mostramos como podriamos aprovechar los cuatro pila-
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res del Informe, en mayor o menor medida, como ventanas analiticas sobre
las competencias internas, cuestiones de gobernanza y los resultados de la
implementacion de politicas a nivel nacional.

En primer lugar, el ciclo anual del Informe aporta informacién valiosa
sobre la dimension de las competencias internas de las burocracias publi-
cas, tanto en clave micro como meso. Por ejemplo, el pilar relativo a los
sistemas de justicia recoge datos sobre formacién, carga de trabajo e in-
dependencia de jueces y fiscales, asi como sobre digitalizacién y uso de
herramientas de evaluacién del rendimiento. Estas evidencias permiten in-
ferir niveles de profesionalizacion del personal relevantes y herramientas y
destrezas operativas. Otro ejemplo: el marco de lucha contra la corrupciéon
ofrece indicios sobre capacidades técnicas de investigacion, seguimiento fi-
nanciero y andlisis de riesgos en unidades especializadas, asi como sobre la
dotacién y autonomia de las autoridades de control interno y de integridad.

En segundo lugar, el proceso de construcciéon de los Informes facilita
la aproximacién a distintos procesos de gobernanza y control. Como ilus-
tracién en el cuarto pilar, sobre otras cuestiones institucionales vinculadas
a los controles y equilibrios, se aborda el control judicial de las decisiones
administrativas o la relacién con la sociedad civil. Este pilar recoge eviden-
cias sobre capacidades meso y macro de coordinacidn, transparencia y ren-
dicién de cuentas. Muestra hasta qué punto los paises cuentan con procesos
robustos para formular politicas coherentes, facilitar el escrutinio publico y
corregir desviaciones en la implementacion.

En tercer lugar, el Informe maneja datos utiles para estudiar directa-
mente la ejecucion de las inversiones publicas. Algunas evidencias se re-
fieren explicitamente a productos (outputs) y resultados (outcomes) del
funcionamiento administrativo que inciden directamente en el uso de los re-
cursos publicos. Otro ejemplo: la falta de independencia judicial y su inefi-
cacia pueden elevar el riesgo de fraude, los comportamientos no éticos y el
desvio en los objetivos de las asignaciones financieras comprometidas. In-
cluso, evalda directamente el cumplimiento de las normas sobre conflictos
de intereses y las pricticas de contratacién publica.

Por otra parte, los Informes sobre el Estado de Derecho se acomodan
bien a nuestra escala micro-meso-macro de capacidades administrativas.
A nivel micro, la informacién relativa a profesionalizacion, independencia
y condiciones de trabajo de jueces, fiscales y personal de 6rganos de con-
trol permite trabajar con indicadores de competencias individuales. A ni-
vel meso, las descripciones de la organizacién de los sistemas judiciales, las
autoridades anticorrupcidn, los tribunales de cuentas y otros organismos de
supervision, junto con referencias a digitalizacién, gestion del rendimiento
y mecanismos de coordinacion, ofrecen insumos para examinar la capaci-
dad organizativa para producir informacidn, coordinar actores y aprender.
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A nivel macro, el andlisis del disefio constitucional, el peso de las autorida-
des independientes, la proteccién del espacio civico e incluso el estado del
pluralismo y la libertad de los medios de comunicacién permite una aproxi-
macion a la capacidad de rendicion de cuentas, entre otras.

2. Comparando paises y trayectorias de reforma

En este subapartado, ponemos el foco en las evidencias del pilar del
marco de lucha contra la corrupcién, como ilustracion.

En el pilar anticorrupcion, refinamos las subcategorias de acuerdo con
nuestra definicién de capacidad administrativa para construir tres indices
(de rendimiento, estructural y normativo), que nos permiten construir un
panel comparativo de Estados miembros a partir de las evaluaciones de la
Comisién en los Informes anuales desde 2022, cuando se incorporan las re-
comendaciones especificas por pais.

Hablamos de rendimiento en referencia a los déficits subrayados por la
Comision Europea, en el marco de este ciclo anual, en el historial de investi-
gaciones, procesamientos y condenas firmes en casos de corrupcion de alto
nivel o en la eficacia e independencia de las investigaciones y enjuiciamien-
tos en materia de corrupcion. Por su parte, el indice estructural se refiere a
la dimensién organizativa de la capacidad y agrupa las recomendaciones re-
lativas al refuerzo de la arquitectura anticorrupcion (érganos especializados,
nuevas autoridades, fiscalfas o mecanismos nacionales) y la coordinacién es-
tratégica a través de documentos, programas y planes de accion especificos.
Finalmente, el indice normativo se refiere a las reglas del juego, recogiendo
las demandas de reforma del procedimiento penal y del marco penal general
para gestionar eficazmente procesos complejos de corrupcidn, los regimenes
de inmunidades, cldusulas de impunidad y poderes del ministerio publico
que pueden obstaculizar la persecucion de la corrupcién de alto nivel y de
forma especifica el delito de soborno en el extranjero.

Hecho este panel, una primera lectura, por ejemplo, nos mostraria un
grupo de Estados miembros para los que la Comisién Europea subraya los
problemas de rendimiento en la persecucion de la corrupcién, que reciben
recomendaciones en esta materia que apuntan de forma sistemdtica a la au-
sencia de un historial sélido de casos de alta corrupcidn o a deficiencias de
eficacia e independencia en las investigaciones. En varios de estos paises,
las referencias a casos de alto nivel se repiten afio tras afio, sefialando dé-
ficits persistentes; en otros casos, las observaciones combinan preocupa-
ciones sobre duracién de los procedimientos, eficiencia procesal y retos
operativos de fiscalias especializadas con la constataciéon de reformas ins-
titucionales y normativas, lo que sugiere més bien una agenda de conso-
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lidacién de capacidades. En contraste, otro grupo importante de paises no
recibe recomendaciones especificas sobre resultados en este pilar, lo que
podria interpretarse como consolidacién de capacidades.

El indice estructural pone de relieve un segundo grupo de paises para
los que las recomendaciones se concentran en la dimensién organizativa de
la capacidad administrativa. En estos casos, la Comisién plantea reforzar
organos especializados anticorrupcién (comisiones, fiscalias o mecanismos
especificos, nuevas autoridades), asi como consolidar estrategias, progra-
mas y planes de accién anticorrupcién. Se identifica algiin caso de preocu-
pacién simultdnea por la arquitectura institucional y por su rendimiento. En
varios casos, el foco se desplaza hacia la puesta en marcha y dotacién de
nuevos mecanismos o direcciones especializadas, en coherencia con la 16-
gica preventiva.

El indice normativo identifica un grupo de Estados mds reducido sobre
los que la Comision Europea considera que el propio marco juridico consti-
tuye un obstdculo para la prevencién de la corrupcion. En tales casos las re-
comendaciones vinculan explicitamente la necesidad de revisar el alcance
de las inmunidades de altos cargos, prescindir de cldusulas de impunidad y
limitar determinadas facultades de la fiscalia general con la posibilidad de
establecer un historial robusto de casos de corrupcién de alto nivel. Esto se
traduce en problemas no solo normativos sino también de resultados. Se ob-
servan paises donde la Comision pone el foco en la adecuacién de la legis-
lacién procesal penal general y de normas especificas, por ejemplo, sobre la
oficina anticorrupcién, para gestionar eficazmente procesos de corrupcién
mds complejos.

Desde el punto de vista de la Comisién Europea, la dimensién trans-
nacional de la lucha contra la corrupcién representa un problema, diferen-
ciado de otros aspectos del marco normativo anticorrupcion. Se detectan
casos donde las observaciones se concentran sistemdticamente en el so-
borno en el extranjero y recomendaciones sobre la revision de la tipifica-
cién y el endurecimiento de las condenas asociadas a este delito.

A continuacidn, a partir de estos tres indices, podriamos esbozar una ti-
pologia de acuerdo con las carencias de los paises en materia de lucha con-
tra la corrupcion, que distinguiria entre: i) Estados con problemas de ren-
dimiento, con marcos normativos e institucionales relativamente firmes,
donde la prioridad seria mejorar la eficacia de las investigaciones y con-
solidar los resultados en materia de alta corrupcién; ii) paises con déficits
estructurales, donde las recomendaciones del ciclo del Estado de Derecho
se dirigen a consolidar marcos de integridad y érganos especializados; y
iii) Estados con mayor exposicion a riesgos normativos, para los que las
mejoras se dirigirfan a reformas anticorrupcion criticas de disefio del proce-
dimiento penal, las inmunidades y la regulacién del cohecho.
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En definitiva, aplicando nuestro marco conceptual a las evidencias y las
recomendaciones del ciclo anual sobre el Estado de Derecho, resulta posi-
ble identificar y monitorizar déficits de capacidades administrativas rele-
vantes para la ejecucion de las inversiones publicas y otros instrumentos de
politicas.

Este prisma sirve, asimismo, para verificar si, cuando se consolidan ca-
pacidades estructurales, las recomendaciones de la Comisién Europea se
desplazan hacia la evaluacién de los resultados, o méds bien persisten com-
binaciones de déficits, que sefialarian bloqueos mds profundos en las capa-
cidades burocriticas que exigirian otro tipo de actuaciones.

V. Discusion y conclusiones

En definitiva, tanto el Instrumento de Apoyo Técnico (IAT) como el
Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia (MRR) muestran la progre-
siva institucionalizacién de una politica de reforma administrativa que
combina diagndstico, asistencia técnica y financiacién condicionada de la
Uni6n.

Observamos, no obstante, que el impacto de estos instrumentos, si bien
positivo, es desigual y de alcance limitado en determinados Estados miem-
bros y niveles de la capacidad administrativa. Sus efectos son mds visibles
en el nivel micro o en el plano del personal, especialmente en la adquisicién
de conocimientos, el desarrollo de competencias y el fortalecimiento de re-
des, mientras que su incidencia en las arquitecturas de las organizaciones
publicas resulta més reducida. Persiste una brecha entre las transformacio-
nes estructurales de las administraciones, particularmente en los casos con
mayores déficits previos de capacidad.

Estos resultados sugieren la necesidad de reorientar y reforzar los ins-
trumentos supranacionales de apoyo a la modernizacién administrativa, con
el fin de favorecer reformas organizativas mds profundas, sostenidas y ca-
paces de reducir las asimetrias estructurales territoriales en capacidades bu-
rocraticas.

Por otra parte, nuestro estudio muestra cémo la evolucién de la metodo-
logia de los Informes anuales sobre el Estado de Derecho desde 2022, con
la introduccién de las recomendaciones especificas por pais, proporciona
una base empirica a tener en cuenta también para el seguimiento de algunos
aspectos de la capacidad administrativa. La combinacién de observaciones
sobre marcos normativos, arquitectura institucional y rendimiento en los
cuatro pilares del Informe permite identificar algunos déficits y patrones de
consolidacion de capacidades, a partir de las valoraciones y recomendacio-
nes anuales de la Comisién Europea.
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Ademds, empleando nuestro marco analitico especifico, la evidencia re-
cogida en estos Informes permite construir una tipologia que distingue entre
Estados miembros con problemas para lograr resultados, pero con marcos
institucionales y normativos relativamente asentados; paises con déficits,
de disefio institucional, que deben reforzar la arquitectura administrativa,
por ejemplo, con 6rganos especializados o fiscalfas y autoridades antico-
rrupcion; y Estados con riesgos de cardcter normativo, vinculados, entre
otros, al procedimiento penal, al régimen de inmunidades o a la tipificacién
y aplicacién del cohecho.

Consideramos que incluso el ciclo anual del Estado de Derecho puede
contribuir a diferenciar diagnésticos y agendas de reforma administrativa.
En los paises con problemas principalmente de resultados, la prioridad seria
consolidar capacidades operativas para mejorar el historial de investigacio-
nes y condenas. En los Estados con déficits de arquitectura administrativa,
la prioridad residiria en la densificacion y mejor coordinacién de 6rganos y
departamentos. En los paises con riesgos normativos acusados, la correc-
cién de determinadas disfunciones procesales y penales serfa un requisito
fundamental para la persecucién de casos complejos de corrupcion y fraude
que afectan a los intereses financieros de la UE.

Para terminar, proponemos que futuras ediciones del Informe anual
incorporen un moédulo especifico sobre capacidad administrativa, con fi-
chas por pais, que sinteticen, en cada pilar y en los distintos niveles (mi-
cro, meso y macro), el diagndstico de capacidades, los obstdculos a las
reformas y las necesidades particulares de apoyo, convirtiendo de este
modo el Informe en un insumo directo para la programacién de la asisten-
cia técnica y financiera de la Unién en materia de modernizacién admi-
nistrativa.
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