ENTREVISTA

Eduardo Zapico Goni
Auditor de la Oficina Nacional de Auditoria y
experto en reforma presupuestaria

“Alguien deberia asumir la
labor de orientar al directivo
publico sobre como
mejorar su capacidad de
gestion presupuestaria”

La Sindicatura de Comptes de la Generalitat de Valencia organizo el pasado mes de mayo unas jorna-
das con motivo del quince aniversario de su creacion en las que se analizaron dos temas: La reforma pre-
supuestaria y las herramientas informaticas. El primero de los temas fue abordado, entre otros, por el in-
terventor del Estado Eduardo Zapico Goni, experto de reconocido prestigio que desempena su labor
actualmente en la Oficina Nacional de Auditoria dependiente del Ministerio de Hacienda. AUDITORIA
PUBLICA quiso aprovechar la ocasion para entrevistarle.

v’ En su tesis doctoral titulada “La moder-
nizacion simbolica del presupuesto publico”
usted analizo la reforma de los anos ochenta.
:Como ha evolucionado la tecnica presupues-
taria desde entonces?

Yo creo gue en los 80 se ha avanzado pero gueda
mucho camino por recorrer. Algunas de las ultimas me-
didas han tenido un horizonte bastante limitado, con
una perspectiva estrecha y han supuesto ahorros mini-
mos. Se han llevado a cabo unos planes de austeridad
gue han ocasicnado no tanto €l tomento de una mayor
conclencia de coste, sino mas bien una desmotivacion
del funcionario por la situacion de detericro vy, en algu-
NOS casos penuria decimononica en que desarrolla su
labor, como por ejemplo en los servicios de justicia. La
vision desde el punto de vista conceptual de la reforma
del presupuesto se ha guedado estancada en la refor-
ma de principios de los ochenta, es decir, |a introduc-
cicn de un presupuesto por programas y geston por

objetivos, Aungue se han tomado medidas economica-
mente racionales como la privatizacion y de ciertas are-
as y funciones del sector publico empresarial y la libe-
ralizacion de algunos sectores, en lo que se refiere a
cambios en la gestion no se han apreciado plantea-
mientos o modelos de reforma presupuestaria mas alla
de lo realizado a mediados de los ochenta, una reforma
gue se planted de manera muy formal y centralizada.

v’ ;Cree que el actual Gobierno acometera
una reforma de la gestion presupuestaria?

Yo creo que este Gobierno tiene una oportunidad de
abordar esta reforma de una manera seria y con mas
posibilidades de exito. Y digo esto no solo por su ma-
voria absoluta y porgue las nuevas tecnologias ofrecen
un potencial hasta ahora inexistente, sinoc ademas por-
que se dan otras condiciones organizacionales impor-
tantes. Por ejemplo, creo que la integracion de las fun-
ciones de control y presupuestacion es mas factiole




ahora que en periodos anteriores. Es decir, la Direccion
General de Presupuestos vy la Intervencion General es-
tan trabajando bajo una misma persona, gue ademas
conoce y tiene una larga experiencia en estas dos fun-
ciones esenciales, sin cuya integracion es dificil que el
ciclo presupuestario pueda mejorarse. Esa reforma no
deberia centrarse unicamente en un cambio legislativo,
sino que habria gue llevar a cabo otro tipo de iniciativas
para gue en todas y cada una de las fases de la gestion
presupuestaria se consiga por fin prestar una mayor
atencion a los criterios de eficacia, eficiencia y econo-
mia. Incluso gue estos criterios ya clasicos, obsoletos
segun palabras del propic presidente del Tribunal de
Cuentas, se complementen con otros criterios mas bien
relacionados con la necesidad de mejorar la capacidad
de adaptacion del gestor ante los nuevos retos emer-
gentes gue se le estan planteando hoy en dia como la
emigracion o la ecologia. Si se quiere mejorar la efica-
cia de los programas presupuestarios y de la gestion
del gasto, hoy dia es fundamental gue se fomente la in-
teraccion personal, no solo a traves de fichas, entre Ha-
cienda y el gestor; gue se mejore la capacidad del ges-
tor para hacer participar al ciudadano (usuario,
empresario, ONG, grupos de interés, etc...) en el proce-
so de identificacion y diagnostico de nuevos problemas
y planteando nuevas politicas publicas y estructuras or-
ganizativas, y, asimismo, complementar los sistemas de
control actuales con otros mas orientados al aprendiza-
je v desarrollo aorganizacional. En definitiva, se trata de
abrir el marco de referencia mas alla del reto represen-
tado por el significado "estrecho” o meramente técnico
de la eficacia, eficiencia y economia para que el sector
publico tenga capacidad de adaptarse y responder a
nuevos problemas.

¢ Usted insiste en que el presupuesto es
un procedimiento negociado entre Hacienda y
el gestor. Sin embargo, no parece gue esa ne-
gociacion se realice, en general, de una ma-
nera sincera, sin recelos.

Es evidente que estamos ante un procedimiento ne-
gociado y 580 |0 saben tanto Hacienda como el gestor.
Historicamente, y esto no es un obstaculo que nos afec-
te solo a nosotros, la elaboracion del presupuesto se ha
negociado de manera agnostica porque el gestor no
cree en la ufilidad del presupuesto como documento e
instrumento de gestion. Lo percibe como instrumento
de sometimiento ante Hacienda. Habria que construir
un clima de confianza, lo que exige de alguna manera
un cambio cultural, Si no se han hecho mas esfuerzos
gde descentralizacion de la gestion presupuestaria ha si-

do en gran parte por esa falta de confianza. A esto ha-
bria gue afadir gue este cambio cultural se tiene gue
dar tambien en los departamentos que controlan el gas-
to porque a veces nos encontramos con una clara de-
bilidad en los servicios centrales gue no permitiria su
funcionamiento de manera descentralizada. Aunque
pueda resultar paradgjico, para descentralizar la ges-
tion presupuestaria, de manera eficaz y sin riesgo, pri-
mero hay que potenciar los servicios centrales dotan-
dolos de mas personal y mejor preparado para dirigir
estratéegicamente, recoger un nuevo tipo de informa-
clon, modificar su estilo de decision y control, etc... ..

v’ ;Cuales deben ser en su opinién las ba-
ses para iniciar la reforma de la gestion pre-
supuestaria?

Lo mejor para iniciar la reforma es introeducir, de ma-
nera complementaria a los controles exisientes, meca-
nismos de control en el sentido sajon de |la palabra, me-
canismos de aprendizaje gue permitan conocernos.
Que quede claro que esto no implica abandonar con-
troles tradicionales como el ae la Intervencion, Incluso
me atreveria a decir que es necesario reforzarlo redise-
nande el modelo global de control mejorando, por
ejemplo, la coherencia global de los multiples sistemas
de control que actualmente operan en la Administra-
cion Espanola. Hay que desarrollar un nuevo tipo de
control orientado a guiar al gestor hacia un comporta-
miento presupuestario mas disciplinado. Asl de senci-
llo v, a la vez, asi de complicado. Hay gue tratar de
complementar el seguimiento tradicional del presu-
puesto con un control no solamente orientado a la bus-
queda del fraude o mala gestion del gasto, sino tam-
bien a la identificacion de comportamientos, procesos
o disenos organizativas que funcionan bien y que pue-
den ser objeto de analisis para trasladar y adaptar di-
chos modelos a ofros sectores y politicas publicas. Es
evidente gue se necesitan profesionales dedicados a la
persecucion de la gestion fuera de la ley pero tambiéen
debemos contar con expertos capaces de reconocer y
redisenar modelos organizativos mas adaptables al
nuevo entorno en el gue se desarrolla hoy la gestion
publica, con capacidad de identificar nuevos proble-
mas y aportar soluciones.

¢’ Lo que usted reclama es, en definitiva,
una nueva cultura del control.

Si, en efecto. Ademas estoy convencido de que pa-
ra garantizar la legalidad de la gestion no es suficiente
con un control tradicional cuya unica forma de trabajo
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es buscar por la via documental donde no se cumple la
ley vy tratar de aplicar fuertes sanciones. La inspeccion
de trabajo nos puede servir como ejemplo. En los ulti-
mes anos ha aumentado la siniestralidaa laboral y ca-
da vez son mas las sanciones a las empresas gue no
cumplen las medidas de prevencion de accidentes.
Aragon es la Unica Comunidad donde no han aumen-
tado los accidentes. Y precisamente es la Comunidad
en la que se ha utilizado una estrategia de control dife-
rente a la de detectar incumplimientos de la ley y apli-
car sanciones. Alli la estrategia se ha basado en un lar-
go esfuerzo de diagnostico, identificando donde se
producen los accidentes, se ha hablado con los em-
presarios mostrandoles como los lideres de cada sec-
tor eran precisamente los que menos accidentes teni-
an, y se les ha orientado para gue apliguen sistemas y
medidas de prevencion de probada eficacia en multi-
nacionales avanzadas en la politica de prevencion de
accidentes laborales. Esto es lo que se puede llamar
un control orientative © positivo. Es necesario fomentar
una nueva cultura vy disenar un nuevo modelo de con-
trol que ademas de penalizar los casos de fraude y
malversacion, ayude a mejorar la gestion. jPor que es-
to no es posible en la gestion economico-financiera?
Alguien deberia de asumir esa labor positiva que orien-
te al directivo publico scbre como mejorar sU capaci-
dad de gestion del gasto. Ya sea la Intervencion Gene-
ral, los tribunales de cuentas, la Inspeccién de
Servicios o un nuevo departamento, pero esta es una
funcion clave para |la reforma gue nadie esta haciendo
de manera sistematica y global.

' Ademas de reforzar esa labor positiva
del control, quizas también seria deseable
una mayor coordinacion entre los organismos
e instituciones dedicadas a esa labor. ;Cual
es su opinion al respecto?

Estoy convencido de que esto es tambien algo
fundamental. Ya es clasico y ampliamente conocido el
caso de la coincidencia de varios equipos de audito-
res pertenecientes a organos de control diferentes
contando cabezas de ganado en una misma explota-
cion agricola beneficiaria de subvenciones publicas.
A veces da la impresion de que las instituciones de
control europeas, estatales y autonomicas compiten
en vez de coordinarse, lo cual es ridiculo porque nos
faltan recursos a todos. Habria gue disenar un nuevo
modelo de control o al menos un sistema de coordi-
nacion de controles que haga mas coherente su fun-
cionamiento global ya que, de lo contrario, sera muy
dificil avanzar,
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¢’ Un reto de la mayoria de los érganos de
control externos es ir mas alla de la auditoria
financiera y de legalidad para tratar de eva-
luar la eficacia en la gestion. ;Como ve el de-
sarrollo de la llamado auditoria operativa?

En este sentido me gustaria recalcar que los audi-
tores tenemos que evaluar una gestion que se desarro-
lla en entornos complejos. Se suele pensar gue solo si
nos basamos en objetivos bien definidos e iIndicadares
cuantificados es posible calificar la gestion de buena o
mala, pero eso no deja de ser un planteamiento sim-
plista. Quizas en los anos sesenta se podria pensar
que este modelo era valido pero la realidad actual, con
tecnologias que estan revolucionando los sistemas de
gestion y provision de servicios publicos y con ofros
muchos factores de complejidad (inestabilidad, diversi-
dad, interdependencia, etc..) condicionan y cuestio-
nan los planes, objetivos, etc., incluso aurante su pro-
pia formulacion. En esta situacion creo qgue [0S
auditores no tenemos mas remedio gue adoptar una
actitud constructiva con la participacion del gestor. Es
muy dificil que el auditor pueda valorar la argumenta-
cion de un gestor de un sector muy especializado co-
mo para ser capaz de entrar a evaluar lo apropiado de
una politica publica, el cumplimiento de unos objetivos
gue pueden estar obsoletos, la influencia de los facto-
res externos, etc. Con mas recursos y, en todo caso, de
manera conjunta con el gestor podria hacerse el es-
fuerzo, consiguiendo de esa manera que los organos
de control sean en parte organos de apoyo. De nuevo,
esto no es incompatible con que se siga fiscalizando y
persiguiendo el fraude de manera independiente del
gestor. Pero sin dedicar todos los recursos al aspecto
negativo del control,

¢ El futuro de la Intervencion General tam-
poco pasaria entonces, segin su opinion, por
evaluar los resultados de la gestion.

Cualguiera de las instituciones antes mencionadas
podria hacerlo, pero a través de un modelo distinto al
gue se basa de manera simplista en los clasicos crite-
rios de economia, eficiencia y eficacia. Creo que, al
igual gue los tribunales de cuentas, la Intervencion Ge-
neral ademas de examinar expedientes de gasto y au-
ditar la situacién economico-financiera, tambien podria
formar y asignar personal para el analisis organizacio-
nal, el redisefo de los sistemas internos de control de
gestion...
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