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1. LAS FUENTES DE FINANCIACION DE LOS ENTES
LOCALES

Después de la aprobacion de la Constitucion de 1947, que seiala el paso del
Estado centralista y nacionalista hacia una ordenacién moderna y democritica,
claramente reconocible en la manifestacion, en algunas leyes, de un cierto po-
der local, es la ley n. 1014 de 1960, que representa el primer intento de organi-
zar el contenido y la gestidn de los presupuestos de los entes locales, atribuyen-
do al Estado algunos gastos de los ayuntamientos y las provincias, tales como:
los archivos de Estado, los despachos de prefectura, las comisarfas de policia,
contribuyendo a la manutencién ordinaria de las carreteras municipales y pro-
vinciales y regulando nuevamente en materia de impuestos, sobretasas, im-
puestos adicionales, tasas y tributos locales.

El incremento de las funciones asignadas a los entes locales se ha traducido
bien pronto en la obligacidn de garantizar las crecientes necesidades de la co-
lectividad administrada. Frente a tal obligacidn, y para conseguir el equilibrio
econdmico de sus presupuestos, los entes locales han recurrido al crédito a lar-
go plazo. Los llamados préstamos de equilibracion, por una parte, permitian
cumplir con las crecientes demandas, pero por otra, los notables retrasos con
que los concedian imposibilitaban la obligacién de volver a determinar el pre-
supuesto, dando inicio asf a una separacion entre la situacién de derecho y la de
hecho!.

Los entes locales se vieron obligados a recurrir continuamente a los présta-
mos de equilibracion para afrontar el gasto corriente, lo que ha provocado la

I POLLINI, M.; RONDELLA, A., (1995), «Regolamento di contabilitd comunale e ordinamento finanziario»,
Noccioli.
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reduccidn de las inversiones y déficits cada vez mayores. La deuda crecid enor-
memente pasando, en algo mds de un década, de los 86 millones de euros de
1960, el 12% de los gastos corrientes, a los mds de 2 mil millardos de euros de
1977, el 44% de los gastos corrientes?.

La situacion que se estaba planteando parecia tan grave que se hizo necesa-
ria una reforma capaz de sanear la finanza local. Con el DPR n. 651 del 1972 se
instituy6 un fondo especial para el saneamiento de los presupuestos municipa-
les y provinciales. A través de este decreto se preveia la erogacidn de sumas con
cardcter de ingresos extraordinarias, no confiscables e inembargables, cuyo
destino especifico era el saneamiento de los presupuestos.

En base a este decreto, el ente solicitante tenfa la competencia de predis-
poner un plan plurianual de saneamiento y una notable, aunque necesaria,
disminucién de los gastos, lo que sin embargo habria alterado las normales
actividades del ente con los consiguientes riesgos sociales, politicos y admi-
nistrativos. Por estas razones, perplejidades y dificultades, relacionadas ade-
mds con eventuales procedimientos de responsabilidad de los administrado-
res locales alli donde los precisos compromisos asumidos no hubieran sido
respetados sucesivamente, impidieron que se redactara a tiempo la programa-
cién de los entes interesados en la participacion del reparto del fondo previsto
por el decreto’.

La normativa no se aplico y tras el DPR n. 651 de 1972 se aprobé el DPR n.
606 de 1973, que prorrogaba los plazos, al menos limitadamente al primer afio
de aplicacién de los planes de saneamiento, el 30 de noviembre de 1973.

En sustancia, lo que se queria hacer era determinar y controlar el desarro-
llo de los ingresos y los gastos a través de la construccidn de esquemas esta-
disticos que siguieran un criterio uniforme para todos los entes. Se adoptd,
como valor anual de incremento, un indice medio en base al de los afios pre-
cedentes, con una orientacion de principio dirigida a la contencién porcentual
del mismo indice. En esta dptica, los planes de saneamiento fueron conside-
rados planes de eficiencia del gasto y del déficit programados y limitados al
cuatrienio 1974-19774.

Resulta bastante evidente que el paso del DPR n. 651 de 1972 al DPR n. 606
de 1973 defraudé las expectativas, creando una especie de foso en el que todas
las ilusiones de equilibrar los presupuestos municipales y provinciales econd-
micamente arruinados fueron sustituidas por un andlisis estadistico del que era
posible sacar una serie de hipotéticos indices ttiles exclusivamente para la pre-

2 Para profundizar sobre este tema, ver GIUNCATO, A., (1982), «Lo stato della finanza locale in Italia», La
Finanza Locale n. 5.

3 DE DOMINICIS, A., (2000), «Dissesto degli enti locali: contenuto, effetti, responsabilita», Giuffre.

4 SCARAMELLA, G., (1996), «Linee evolutive della contabilita nel settore pubblico locale», Cedam.
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disposicion de un cuadro de los probables desérdenes futuros, sin buscar ni
llegar a una solucién del problema’.

1.1. La hacienda compuesta por transferencias estatales

Los afios 70 representan el periodo en que nacieron y se consolidaron los
problemas y las 16gicas que son la base, en las décadas venideras, de numerosos
fendmenos de inestabilidad financiera de los entes locales.

Los principales instrumentos utilizados por el Estado para atajar un fenéme-
no cuyas posibles consecuencias eran bien visibles para todo, se han dirigido,
por una parte a sancionar medidas legislativas dirigidas a poner orden en los
presupuestos locales (decretos Stammati), por otro a proporcionar al Gobierno
central, a través de una reforma tributaria realizada con la ley 825 de 1971, un
mayor nimero de instrumentos para el control de la economfa.

La reforma tributaria se debi6 a una crisis fiscal del Estado®, en la que la tasa
de desarrollo no aumentaba, a diferencia del gasto estatal que, creciendo de mane-
ra exponencial, hizo que siempre y en todo caso los ingresos fueran insuficientes.

La reforma que preveia la transferencia y la gestion de los tributos locales al
Estado central, en vez de traducirse en descontento por parte de los administra-
dores locales, fue acogida desde el principio de forma benévola.

La reduccion de las tareas y las responsabilidades transferidas a los érganos
de Gobierno central, hicieron que los entes aceptaran de buen grado un cambio
que tenia que ser transitorio y llevar a un aumento de las disponibilidades de
gasto local. Los administradores no podian creer que habrian administrado sin
los vinculos que habian caracterizado los afos precedentes. Como consecuen-
cia de esta reforma se establecid una logica de tipo asistencial en base a la que
los entes locales se sintieron legitimados a exceder en los gastos respecto a las
previsiones, con una disponibilidad de gasto considerada ilimitada, ya que el
coste no recaia directamente sobre los ciudadanos administrados’.

A los ayuntamientos y las provincias se les expropiaron impuestos con los
que en los afios precedentes se habian autofinanciado, sustituyéndolos con
transferencias del Estado.

> En ambos decretos no se tuvieron en cuenta los problemas y las preocupaciones cotidianas de los entes

locales y se ignord, entre otras cosas, la crisis inflacionistica del Pafs. Pero probablemente la caracteristica mds
extrafia de este periodo, y en especial de ese fondo para el saneamiento de los presupuestos fue, como puso de
relieve en la sesion del Comité de administracion del fondo, celebrada en el Ministero de Hacienda, el entonces
subsecretario de Estado Pandolfi, Presidente del Comité, que definié anémalo que un fondo creado para el
saneamiento de los presupuestos municipales y provinciales, careciera de dotacion financiera.

6 NICOLARDI, F,, (2002), «Cenni di Finanza Locale», La Finanza Locale, pag. 3.

7 MARINI, G., (2002), «II percorso innovativo della finanza in direzione del federalismo fiscale», Formez
— Progetto Ripam, pdg. 6.
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Los tributos abolidos fueron reemplazados por participaciones porcentuales
sobre el impuesto ILOR (impuesto local sobre la renta), aplicando alicuotas va-
riables a favor de Provincias y Ayuntamientos, ademads de la recaudacién total del
INVIM (impuesto sobre el incremento del valor de los bienes inmuebles)®.

Desde el primer momento, las nuevas fuentes se revelaron claramente insu-
ficientes para afrontar la exigencia de recursos de los entes locales que, para
cubrir las pérdidas que se iban acumulando, tuvieron que recurrir a la contrata-
cidén de préstamos, provocando asf su continuo endeudaudamiento.

La situacion cada vez era mds complicada, y eso recondujo a la necesidad
primaria de resanar los presupuestos de los entes locales como punto de salida
imprescindible para poder llevar a cabo una reforma mds vasta de la hacienda
local.

De este modo se aprobd, en 1977, el decreto denominado Stammati 1° con
los objetivos de limitar la deuda corriente de los presupuestos municipales y
provinciales, y de crear premisas vdlidas para una programacion racional aten-
dible y socialmente productiva de la hacienda local'©.

A través de este decreto se consolidaron a corto plazo las deudas contraidas
por los entes locales con el sistema bancario, se limité la contratacion de nue-
vos préstamos y el Estado se hizo cargo del pago de los plazos de amortizacion
de los préstamos precedentes.

De hecho, el decreto ley 2/1977 permiti6 cancelar los descubiertos banca-
rios hasta el 31 de diciembre de 1976, estableciendo un sistema compensatorio
entre: entes locales, Caja Depdsitos y Préstamos, sistema bancario.

En la prdctica, el principal financiador de la actividad de los entes locales
fue la Caja Dep6sitos y Préstamos, a través de la que los descubiertos se trans-
formaron en préstamos decenales:

8 La necesaria bisqueda de fuentes de financiacién no se limité a estos nuevos impuestos sino que se tra-
dujo, en los aflos siguientes, en una proliferacion de nuevos tributos: los derechos sobre los anuncios ptbli-
cos, el aumento de la tasa sobre concesiones municipales sobre la publicidad, la tasa por la ocupacion de dreas
y espacios ptiblicos, el impuesto adicional sobre el consumo eléctrico, el aumento de la tasa para la recogida
y el trasporte de los residuos sélidos urbanos, la Socof (sobretasa municipal sobre la renta de los bienes in-
muebles), la Tasco (tasa sobre los servicios municipales), el Iciap (impuesto municipal sobre el ejercicio de
artes e profesiones), etc.

9 Decreto ley 17 de enero de 1977, n. 2 que se convirtié en la Ley del 17 de marzo de 1977, n. 62.

10" Consultando los datos del informe Tiralossi, Director general de la Cassa Depositi € Prestiti en el congreso

«La finanza locale dopo il decreto legge 2/1977», La funzione amministrativa, n. 6/1977 es posible comprender
la situacion de los entes locales. El saldo negativo corriente de las Provincias y los Municipios habia alcanzado,
el 31 de dicembre de 1976, la cifra de 3.329 millardos de liras respecto a los 2.898 millardos de 1975, determi-
nando un aumento del volumen de los préstamos autorizados por la Comisién Central para la Hacienda Local
(que pertenecia al Ministerio de Interior) equivalente a los déficits econdmicos de presupuesto, de 3.000 millardos
de 1975 a 3.552 millardos en 1976. Los entes locales deficitarios habian pasado de 4.450 (1975) a 4.900 (1976),
de los cuales 88 eran Provincias (por 706 millardos de préstamos de equilibracién) y 4.812 Municipios.
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1. los anticipos de caja hasta el 31 de diciembre de 1976;
2. los correspondientes intereses devengados y ain no regularizados;

3. los anticipos de caja, hasta la misma fecha, para el capital y los intereses
de las empresas de transporte municipalizadas y provincializadas y de los con-
sorcios entre Provincias y Ayuntamientos;

4. los anticipos siempre hasta el 31 de diciembre de 1976, para capital e
intereses, frente a préstamos de equilibracion admitidos, por el valor atin no
concretado de los mismos;

5. los anticipos para capital e intereses, hasta la misma fecha, de las em-
presas de transporte, ante préstamos atin no concedidos.

Con el objetivo de obtener la equilibracién de los presupuestos y de la situa-
cién econdmico-financiera, se establecio para los entes locales la obligacién de
adoptar un plan de reorganizacion y reestructuracion de las oficinas, los servicios
y las empresas dependientes, en base a criterios de eficiencia, de economicidad de
gestidn y desarrollo de la profesionalidad del personal dependiente. Ademds, para
afrontar la deuda anterior se establecié una norma de cardcter general que pre-
vefa, sin diferenciar a los entes virtuosos de los no virtuosos, la absoluta prohibi-
cién de contratacion de personal nuevo por parte de los entes locales!!.

En 1977 se sanciond el decreto que se llam6 Stammati 2, que dio un vuelco
fundamental en las relaciones entre la administracion estatal y la administra-
cion local. En efecto, con este decreto se preveia:

a) la equilibracion obligatoria de los presupuestos preventivos, asegurada
a través de transferencias a cargo del presupuesto del Estado;

b) laasuncidn a cargo del presupuesto del Estado de los plazos de amorti-
zacion de los préstamos pasados, contratos para la equilibracion de los déficits
econdmicos de los presupuestos incluso anteriores a 1977;

¢) lafacultad de destinar las garantia recobradas para préstamos de in-
version;

d) la comprobacion de las gestiones de los atrasos de ingresos presupues-
tarios activos y a pagar a través de la inventariacion, el examen y la verificacion
de las actas inherentes, con la facultad de proceder a la modificacién de los
balances finales de 1975 y precedentes, aunque estuvieran aprobados, en con-
donacidn en la cuenta de 1976. Obligacion de transmitir al Ministerio del Inte-
rior y al del Tesoro los balances finales 1976 y 1977, con las citadas modifica-
ciones, para poner en conocimiento (se habla de operacion verdad), la entidad

1" MARONGIU, G., (2001), «Storia dei tributi degli enti locali (1861-2000)», Cedam, pag. 296.
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global de la llamada «deuda sumergida» de los entes locales debida al desfase
de los atrasos de ingresos presupuestarios y los ingresos presupuestarios a pa-
gar registrados contablemente, ademds de la entidad global de los déficits de
administracién efectivos y concretos;

e) ladeterminacion del presupuesto de 1977, como punto de partida de las
previsiones para el ejercicio 1978 (se habla de operacidn transparencia de los
presupuestos), a realizar en base al déficit econémico reconocido por la C.C.EF.L.
(Comisién Central para la Hacienda Local), eliminando los compromisos de
principio y teniendo en cuenta los mayores ingresos verificados;

f) el gasto corriente vinculado a incrementos a establecer con una legisla-
cion anual;

g) la reglamentacion de la contratacion de personal y de los correspon-
dientes gastos.

El objetivo del decreto Stammati 2 era evitar que los entes locales recurrie-
ran a las deudas bancarias para financiar los gastos corrientes. Para alcanzar tal
objetivo se introdujo el criterio del «gasto histdrico», o sea de la determinacion
de las contribuciones estatales a favor de cada ente local, que cubriria el gasto
del afio anterior aumentado de un porcentaje fijo, algo mayor para los entes
locales meridionales. Se desarroll6 un sistema anémalo de gestidn publica, gra-
cias al cual los entes podian programar sus mismos gastos imputando sobre el
presupuesto preventivo un importe de gasto, al menos igual a los previstos en
los afios precedentes.

El objetivo incluso condivisibile, de contener el gasto corriente, previendo
madrgenes de incremento limitados, se tradujo en la realidad en un sistema retor-
cido, en el que los flujos de gasto decididos a nivel local eran financiados por
el Estado, que pagaba «previa presentacion de justificantes» la diferencia entre
los gastos corrientes y las ingresos propios de los ayuntamientos sin analizar su
consistencia y su uso.

Las transferencias estatales tuvieron un fuerte incremento, pasando del 20,3
por ciento de 1970 al 59,9 por ciento de 1977 y al 75,9 por ciento de 1978,
transformdndose de meras fuentes financieras complementarias, en fuentes de
financiacién ordinaria del gasto corriente.

El decreto Stammati 2 habria tenido que ser una medida temporal limitada a
1978, ya que se crefa que dentro de un afio se habria aprobado la reforma de la
hacienda local. En realidad, recurrir al criterio del «gasto histdrico» se prolongé
durante muchos afios con ulteriores decretos a través de los que el gobierno
central intent6 tapar los agujeros producidos por los gobiernos locales.

Lo que habia nacido como el definitivo reajuste de los entes locales se tra-
dujo en un clamoroso error del que todavia hoy se pueden ver las consecuen-
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cias. El criterio del gasto histdrico, contemplando mecanismos de reparto difi-
cilmente comprensibles, por una parte, en vez de recoger riqueza de las zonas
ricas y trasladarla a las pobres hizo exactamente lo contrario, y por otra, esa
forma de actuar tendidé a desresponsabilizar a los administradores locales y a
orientarlos hacia una légica de tipo asistencial.

1.2. La obligatoriedad del equilibrio presupuestario

En muchos casos la transformacién de la hacienda local en predominante-
mente compuesta por transferencias estatales, se ha traducido en comporta-
mientos poco responsables por parte de las administraciones locales, que han
asumido gastos excedentes respecto a los recursos utilizables, tanto que al final
incluso recurrir a la ayuda estatal ha resultado intitil. La reforma tributaria de
los afios 70 sefiala el paso de la hacienda local completamente auténoma a casi
completamente transferida, con la aparicién de una serie de problemas que han
caracterizado en las dltimas décadas a los entes locales y al pais en general.

En esta fase, como consecuencia de la exigencia de hacer mds orgédnico el
sistema publico general se institucionaliza el concepto de sector piiblico am-
pliado'? con el que se denominan indicar todos aquellos entes cuya actividad, y
consecuentemente también el eventual déficit presupuestario, es directamente
imputable al presupuesto del Estado. En el dmbito de este cambio, del que for-
ma parte el DPR 421/79, para permitir la consolidacion sobre base trimestra
para monitorizar la evolucién del deficit publico total, se aplica una especie de
coordinacion de las cuentas financieras de todos los entes incluidos en el sector
publico ampliado'3.

De aqui deriva la necesidad de corregir y de reglamentar la gestion financie-
ra de los entes locales, a través del Decreto del Presidente de la Republica n.
421 de 1979 que introdujo la obligacidn de equilibrar el presupuesto.

Las numerosas modificaciones aportadas con el DPR 421/79, a la normativa
anterior en vigor, aspiraban a uniformar la materia contable apostando por la
maxima homogeneidad de los presupuestos, a realizar a través de rigurosos
criterios de codificacion de los ingresos y los gastos. Con tal disposicién por
anadidura se preveia la introduccién del presupuesto de caja ademds del de
competencia, por lo que los ingresos y los gastos tienen que ser presupuestadas
no sélo en referencia a las fases de la comprobacion y imputacion, sino también
a las de la recaudacién y del pago'“.

12 Ley n. 468 del 5 de agosto de 1978.

13 MAURINI, G., (2005), «II rendiconto quale strumento nel processo di aziendalizzazione degli enti locali»,
Giuftre, pdg. 105.

14 CARPINO, G.; COLLECCHIO, M.; PARAMENTOLA, N. (2000), «Il nuovo sistema del bilancio», Cel Gorle,
pag. 14.
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Ademds, respecto a las previsiones financieras, el citado decreto, ha previs-
to que se respeten tres pardmetros cuantitativos:

1. laobligacion de equilibrio financiero de las previsiones para el perio-
do, por lo que las verificaciones previstas tienen iguales a los compromisos
previstos;

2. laprohibicién de déficit de las previsiones de caja, por lo que las recau-
daciones previstas tienen que ser mayores o iguales a los pagos previstos;

3. la prohibicion de deficit econdmico de las previsiones para el periodo,
por lo que las verificaciones de las entradas corrientes tienen que ser mayores o
iguales a la suma de los compromisos adoptados para los gastos corrientes y
para las cuotas capital de la devolucidn de los préstamos.

Las nuevas disposiciones prevén que el equilibrio financiero financiera no
tenga que limitarse al momento de la aprobacién del presupuesto, sino que tiene
que continuar en la gestién de los recursos financieros, y tiene que realizarse en
perfecto equilibrio entre el total de los ingresos previstos y el total de los gastos,
sin olvidar que el equilibrio es posible, también a causa de la inclusion en el
presupuesto de ingresos procedentes de la obtencién de préstamos!S.

La necesidad de coordinar las cuentas financieras de todo el sector ptblico
ampliado, para uniformar las caracteristicas del presupuesto de los entes locales
con el adoptado por el Estado y las regiones, llevo a la introduccion del balance
provisional (ingresos-gastos) aunque, en orden al requisito del equilibrio de las
diferencias entre el presupuesto estatal y los de las regiones, provincias y ayun-
tamientos, eran y son relevantes. De hecho, en los presupuestos de los entes
locales y las regiones, la ley considera el equilibrio como condicién fundamen-
tal e inderogable de la accién administrativa. La confirmacion de la responsabi-
lidad patrimonial prevista por la ley para los administradores que, autorizando
gastos excedentes las dotaciones presupuestarias, impidan el equilibrio finan-
ciero, se basa en esa exigencia.

En cambio, para los presupuestos del Estado, ninguna norma exige que sean
equilibrados'®.

La nueva disciplina no consiguio los resultados deseados de saneamiento de
las numerosas situaciones deficitarias. De hecho, la obligacion de equilibrio
presupuestario, previsto por primera vez en 1979 y propuesto nuevamente en
las siguientes normas de los entes locales, en vez de producir una mayor res-
ponsabilizacion en los comportamientos financieros locales se ignoraré cémo-

15 MUSSARI, R., (2002), «Economia dell’ Azienda Pubblica Locale», Cedam, pdg. 237.

16 Ulteriores detalles sobre el tema en BENTIVENGA, C., (1975), «Elementi di contabilita pubblica», Giuffre,
pdg. 267.
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damente desde el principio. Las interpretaciones de la disposicidn consistian en
considerar que la obligacién del equilibrio presupuestario podia limitarse s6lo
al cumplimiento obligatorio de tipo formal, y en omitir las previsiones de los
gastos absolutamente ciertos y debidos, sobre todo en relacién con otros entes
publicos. En ambos casos, las violaciones del principio de veracidad de las
previsiones presupuestarias convirtieron las disponibilidades de gasto ilimita-
do, y al mismo tiempo drogaban los balances"”.

La primera técnica ha dado lugar a déficits de administracion cada vez ma-
yores, la segunda a las llamadas deudas fuera de presupuesto'®.

El sistema financiero y contable estd disefiado de forma que no sélo pueda
ofrecer todos los instrumentos de registro, de andlisis, sino también, si fuera
necesario, intervenir para reparalos. Pero todo resulta imposible si se violan las
principales reglas y si, como incluso ha ocurrido, el encargado de evaluar las
irregularidades prefiere no profundizar y se conforma con una falsa formalidad,
en la que el equilibrio presupuestario es el resultado de una optimistica valora-
cién de los ingresos y de subestimar los gastos'®.

1.3. Las fases evolutivas de la hacienda local

Es posible distinguir tres fases en el proceso evolutivo de la hacienda de los
entes locales que a partir de los aflos 80 han modificado el orden institucional,
financiero, organizativo y contable.

La primera fase, que dura hasta 1981, cuando a través de medidas anuales,
se estima preventivamente la intervencion del Estado, fijdndolo dentro de unos
limites establecidos.

Una segunda fase, a partir del 1982, caracterizada por el hecho de que, con
el estancamiento de la determinacidn preventiva del gasto, se establece por
primera vez un limite mdximo para la intervencidn financiera del Estado,
obligando a los entes municipales y provinciales a garantizar el equilibrio
presupuestario.

La tercera fase, iniciada en 1983, que habria tenido que acabar con la entra-
da en vigor de la ley 142/1990, caracterizada por la introduccién del principio
segtin el cual la determinacién preventiva del gasto de los entes locales, tenia
que ser la condicion necesaria y suficiente para la determinacién del gasto.

17" GIUNCATO, A., (1995), «Il risanamento degli enti in dissesto», Azienditalia, n. 4, pag. 242.
18 SCIANCALEPORE, C., (2005), «I debiti fuori bilancio degli enti locali», Maggioli, pdg. 14.

19 GIUNCATO, A., (2002), «La crisi finanziaria e il dissesto», en FARNETI, G., (coordinado por), «Gestione
e contabilita dell’ente locale», Maggioli, pag. 271.
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En los afios noventa se introdujo en nuestro ordenamiento una forma de fe-
deralismo administrativo; la reforma Bassanini para entendernos, seguida de la
reforma del ordenamiento de las Regiones y de la reforma del Titulo V de 2001.
Por tanto, en las ultimas décadas en nuestro pafs se ha asistido a una vasta obra
de modernizacién de la administracion publica, incluida la totalidad del sistema
de los entes locales.

La reforma ha sido dictada por la exigencia de controlar la evolucion de las
cuentas publicas con el objetivo de respetar los pardmetros de Maastricht, y
ahora, la sostenibilidad de la adhesién a la unién econdmica y monetaria euro-
pea. La exigencia de control de las cuentas ptblicas a nivel operativo ha impli-
cado la adhesion al Pacto Europeo de Estabilidad y Crecimiento, que a su vez
se ha traducido en la adopcion del Pacto Interno de Estabilidad, que comprome-
te a los entes territoriales a reducir gradualmente el deficit financiero y la dis-
ponibilidad de deuda.

Las fases de cambio se han traducido, no solo en una renovacién de las es-
tructuras, sino también de los instrumentos, de las l6gicas y de los perfiles
normativos habitualmente y a menudo utilizados erroneamente.

Se ha activado un continuo proceso de «empresarializacién» del sector pu-
blico, que ha empujado a la administracién publica, en la 6ptica de una renova-
cion de tipo directivo, hacia el concepto de responsabilidad econdmica, y la
consecucidn de niveles incrementales de calidad y eficiencia.

La asignacion de funciones nuevas y mds importantes a los entes locales
(realizada cumpliendo la reforma del Titulo V de la Constitucion) atribuye una
mayor autonomia gestional y administrativa que los entes pueden ejercer sola-
mente si cuentan con una mezcla de recursos a financieros que asegure la con-
secucion de sus objetivos de gestion. En otras palabras, el modelo administrati-
vo que se ha configurado (descentralizacién de las funciones en base al princi-
pio de subsidiariedad, en base al que sélo lo que no pueda realizarse de forma
optimal al nivel inferior tiene que estar reservado al nivel superior de gobierno)
presupone no sélo mds recursos, sino que sobre todo impone una reflexion
acerca de los mecanismos de obtencion de recursos financieros. Se puede afir-
mar que la gestion financiera se ha convertido en un punto crucial para la ges-
tién completa del ente local.

En un escenario similar, la gestion financiera por un lado tiene que seguir un
modelo de programacion de los recursos y, por el otro gozar de una efectiva
autonomia de ingresos.

El modelo de programacién de los recursos se realiza a través de la planifi-
cacion de la exigencia financiera del ente en base a las actividades a desarrollar
y a los ingresos programadas, para después pasar a la obtencion los recursos
financieros a través del canal bancario, de la palanca fiscal, recurriendo al mer-
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cado de los capitales), y para finalizar el empleo de los recursos obtenidos res-
petando los principios de eficiencia, eficacia y economicidad.

Por lo que se refiere a la autonomia de ingresos, hay que entenderla no s6lo
como autonomia tributaria, y por lo tanto como capacidad de incrementar las
entradas tributarias, pero tiene que interpretarse en un sentido mas amplio como
la capacidad de obtener recursos a través de nuevos instrumentos2’,

2. LOS DERIVADOS

Podriamos citar expresiones, frases ilustres para tratar qué es «derivados»,
pero incluso de esta manera no tendriamos una indicacién univoca. Para algunos,
pueden considerarse armas de destruccions de masa (Warren Buffett, experto en
finanzas estadounidense, llamado el ordculo de Omabha, es el segundo hombre
mads rico del mundo), o bien drogas duras (Domenico Siniscalco, ex-Ministro de
Economia y Hacienda), para otros instrumentos que sirven para terminar con los
riesgos financieros, itiles y usados por todos, (Alessandro Profumo, Gerente de
UniCredit Group). En el medio de estas expresiones contrapuestas tenemos la de
Mario Draghi, actual Gobernador del Banco de Italia, que subraya que los deri-
vados son importantes para administrar determinados riesgos financieros, pero
no tienen que usarse para mejorar temporalmente los flujos de caja trasladando
gravdmenes de modo no transparente, a las administraciones futuras®'.

Lo que se deduce de la clara expresion del Gobernador del Banco de Italia
es que los derivados son indudablemente instrumentos ttiles pero tienen que
ser utilizados de forma apropiada.

A partir de este concepto desarrollaremos nuestro andlisis sobre los deriva-
dos y sobre las implicaciones que pueden manifestarse en la estabilidad de los
presupuestos de los entes locales.

Los derivados son instrumentos financieros cuyo valor depende de variables
llamadas sometidas, como divisas, mercancias, titulos, créditos, indices finan-

20 Los ingresos de los entes territoriales consisten en: tarifas, ingresos patrimoniales, ingresos tributaros,
transferecias, endeudamiento tradicional (es decir, a través de la Caja depdsitos y Préstamos, y del canal
bancario), instrumentos financieros innovadores o bien emisién de obligaciones, titulizacién (transformacion
de deuda en titulos), contratos swap, project financing.

Actualmente las trasferencias estdn disminuyendo, el endeudamiento tradicional estd sometido a una serie de
vinculos, por lo que los ingresos mds importantes son los provenientes de la gestion patrimonial (tanto como
renta de gestion patrimonial relacionada con la posesion de bienes inmuebles, de titulos mobiliarios, y con la
propiedad de cuotas de ampresas de produccién, como beneficios financieros fruto de operaciones relaciona-
das de todas maneras con el propio patrimonio, como por ejemplo la descongelacion o el canje del patrimo-
nio) y las relacionadas con el uso de instrumentos financieros innovadores.

21 Borzl, N., (2007), «I derivati dei Comuni, un identikit che cambia», Il Sole 24 Ore del 27 de octubre de
2007.
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cieros o de otro tipo, o también otros derivados. Surgen para cubrir un riesgo (el
riesgo de cambio, el del tipo de interés, el riesgo de oscilacidn de los precios o
el riesgo de crédito) relacionado con una actividad, pero bien pronto se han
desviado hacia finalidades diferentes y seguramente menos deseables.

Los origenes de tales instrumentos se remontan a la Edad Media y a lo largo
de los siglos, se han vuelto cada vez mds complejos. Se han prestado a manipu-
laciones que han rozado el limite de la legalidad, tanto que llevaron a la predis-
posicion de una ley que prohibié en 1733 en Inglaterra, que la bolsa londinense
contratara opciones y futuras. Este mercado se extendié después de la segunda
guerra mundial en Estados Unidos, después de las incertidumbres debidas a la
supresion del sistema de cambios fijos de Bretton Woods y coincidiendo con la
crisis petrolifera de 1973. El objetivo originario del mercado de los derivados
es el de la cobertura de los riesgos, pero al final se ha transformado esencial-
mente en un sistema de especulacidn, o bien para esconder y aplazando al futu-
ro pérdidas de balance dificiles de afrontar. Los primeros a soportar el grava-
men del empleo de tales instrumentos fueron los bancos italianos, que han pa-
gado costes elevados a los bancos extranjeros (sobre todo ingleses) que intro-
dujeron los derivados. Desde hace algunos afios, muchos de esos bancos ex-
tranjeros, junto con algunos italianos, trabajan para hacer lo mismo, primero
con las pequefias y medianas empresas italianas y mds recientemente con los
entes locales, incluso de pequefias dimensiones??.

El uso de los derivados por parte de los entes locales se remonta a 1994
cuando, después de la eliminacién por parte de la ley del 23 de diciembre de
1994, n. 724 de la obligacion de dirigirse a la Caja Depdsitos y Préstamos para
obtener un crédito, se abren nuevos caminos. A pesar del intento de tener bajo
control el mecanismo, a través de la limitacidn del uso de los derivados para la
cobertura de cambio en caso de emisiones en divisa extranjera (decreto del
Ministerio de Hacienda del 5 de julio de 1996, n. 420), el cambio se debe a la
ley presupuestaria de 2002. La insercién de tal disposicion en la ley presupues-
taria, llevo a los entes locales a no considerar peligrosos estos instrumentos y,
debido a la continua necesidad de liquidez, después de la transferencia de nota-
bles funciones del Gobierno central, se desarrollaron instrumentos de subsis-
tencia financiera anémalos. En aquellos afos, las interpretaciones de las dispo-
siciones se tradujeron, ademds de en violaciones que las convertian en disponi-
bilidades de gasto ilimitadas, creando fuera déficits de administracién y deudas
fuera del presupuesto (drogando los balances), también en la adopcion de los
derivados, o bien consiguiendo recursos inmediatos frente a mayores gravdme-
nes futuros. Las primeras interpretaciones de las disposiciones dieron sus fru-
tos (de 1989 al 31 de diciembre de 2007 se han declarado 428 desequilibrios
financieras en los entes locales). Para las segundas, seglin Tommaso Padoa
Schioppa (Ministro Economia y de Hacienda en del tultimo Gobierno Prodi),

22 Cowmiro, V., (2007), www.finasol.it.
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los derivados no han incidido de ningiin modo en la precaria situacién del Ayun-
tamiento de Taranto ni de otros entes locales desequilibrados. La afirmacién de
Padoa Schioppa, aunque actualmente puede compartirse plenamente, a largo
plazo, o bien cuando la fase de la recaudacion por parte de los entes locales que
han estipulado derivados acabe, olvida por contra que provocard afios de costes
exorbitantes dificiles de afrontar.

Los derivados confeccionados para los entes locales italianos, en la mayor
parte de los casos en Inglaterra, son operaciones que se basan en una deuda y
en su interés. O bien, se le propone a un ente endeudado que se tutele ante el
riesgo de subida de los tipos de interés para la adquisicion de un seguro (deri-
vado). A través de este seguro los entes locales creen que transforman su tipo de
interés variable sobre la deuda en un fijo, en realidad lo que hacen es empeorar
aun mds su situacion. Se puede simplificar afirmando que los derivados son una
forma de especulacion por los que, en algunos casos, los entes locales firman
un contrato del que no entienden el contenido, por las dificultades objetivas que
contiene, que los lleva a sostener un coste implicito de la operacién que los
entes ignoran y a tener por contra ingresos inmediatos y el aplazamiento de las
deudas contraidas a las legislaturas futuras. En realidad, no todos los derivados
encierran los mismos riesgos, con algunos es posible perder el 100% del capital
invertido, con otros no sélo se pone en peligro el capital invertido, mientras que
otros son verdaderos seguros que encierran pocos riesgos. Obviamente, estos
dltimos han sido los que los bancos han propuesto y vendidos menos, porque
cuanto mds bajo es el riesgo menor es el porcentaje de ganancia que se puede
obtener de la operacion.

En sustancia, existen tres tipos de derivados, los simples que aseguran ex-
clusivamente sobre el riesgo de alza del tipo de interés, los estructurados que
transfieren el riesgo pleno sobre los entes locales haciendo ganar muchisimo a
los bancos y luego, los mds agradables para los entes locales que les permiten
obtener dinero enseguida y aplazar los costes de la operacion para la préxima
junta con un mark to market del que se ignora la consistencia. De este modo los
ayuntamientos, tanto de grandes como de pequefias dimensiones, han consegui-
do inmediatamente dinero para ponerlo en caja y con la dilacién de la deuda a
las juntas siguientes han solucionado todos los problemas financieros inminen-
tes, pero al mismo tiempo han lesionado de manera irreparable sus presupues-
tos. Por ejemplo el Ayuntamiento de Ndpoles, declarado en quiebra en 1993, ha
estipulado un contrato que va de 2004 a 2024 que, analizado por expertos finan-
cieros, pone de relieve que el Ayuntamiento en los afios de 2004 a 2011 cobrard
unos 59 millones, mientras en el restante periodo, o bien cuando haya una nue-
va Junta municipal, hard que se tengan que devolver unos 100 millones. Para
empeorar atin mds las cosas se ha realizzado una reestructuracién de la citada
operacion que prevé un ingreso de 70 millones en los primeros cinco afios y
medio del contrato y el desembolso de 204 millones de euros hasta 2035. Tam-
bién la situacién del Ayuntamiento de Roma es negativa, en el que en 2005 las
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operaciones sobre los derivados garantizaban un valor positivo de 50 millones,
mientras en 2007 el aumento de los tipos de interés ha provocado un valor ne-
gativo de 50 millones. El ejemplo también es vdlido para el Ayuntamiento de
Mildn que presenta una pérdida potencial de 140 millones, y para el de Turin,
donde los derivados han producido un efecto negativo de 100 millones?3.

Pero los casos de los ayuntamientos de Ndpoles, Turin, Mildn y Roma no
son aislados.

Los datos publicados por el Gobierno muestran un fenémeno en evolucion.
En efecto, en el periodo entre 2002 y el primer semestre de 2007 se firmaron
unos 900 los derivados firmados por 525 entes locales (459 ayuntamientos, 45
provincias, 17 regiones y 4 comunidades montanas), con un mark to market (el
valor de mercado) negativo por 1,055 mil millones, o sea un 2,9% del endeuda-
miento en efectivo. Los datos que hemos utilizados, aunque ya son elevados,
subestiman el fendmeno ya que no tienen en cuenta el hecho de que los entes
locales recurren a intermediarios extranjeros de los que no se tienen datos segu-
ros. Ademds, segin la Consob, en junio de 2004 el contravalor nocional de las
posiciones en derivados en manos de intermediarios italianos respecto a empre-
sas y entes locales resulto ser de unos 146 mil millones de euro, con pérdidas
medias por parte de los entes locales mucho mds elevadas que las de las empre-
sas. La causa que ha llevado a estas pérdidas medias tan desiguales (430 mil
euros contra 76 mil euros) hay que buscarla en la dimensién media de los con-
tratos (12 millones de euro de valor nocional en los entes locales contra 2,6 mi-
llones de las empresas).

Los datos citados muestran un fendmeno en aumento, del que incluso es difi-
cil conocer la envergadura, y las motivaciones hay que buscarlas en las disposi-
ciones vigentes anteriores a la reciente e innovativa ley presupuestaria de 2008.
En efecto, antes de las novedades aportadas por la tltima ley presupuestaria, el
mark to market o bien la pérdida potencial al final del contrato, no generaba nin-
glin gasto en el trienio de programacion, ni contabilizaciones presupuestarias,
con riesgos y pérdidas potenciales ignorados por los documentos de balance?*.

Fue la ley presupuestaria de 2002 la que abrid la posibilidad de los derivados
a los entes locales y no sirvieron las disposiciones de 2003 y 2004 que intenta-
ron disciplinar las operaciones permitidas y reglaron los entes locales. Mds
adelante varias disposiciones han intentado aplicar un control preventivo sobre
los contratos derivados estipulados por los entes locales, hasta llegar a las leyes
presupuestarias de los afios 2007 y 2008.

Ya en los apartados 737 y siguientes, la ley presupuestaria de 2007 disciplind
un control que preveia el envio al Departamento del Tesoro de todos los contra-

23 http://www.report.rai.it

24 Pozzoll, S., (2007), «Ma i rischi vanno messi a bilancio», Il Sole 24 Ore del 19 de novembre de 2007.
292

REALA-2008, nim. 306. PAOLO TENUTA. LAS FUENTES DE FINANCIACION Y EL IMPACTO DE LOS DERIVADOS EN LA ...



REALA-2008, nim. 306. PAOLO TENUTA. LAS FUENTES DE FINANCIACION Y EL IMPACTO DE LOS DERIVADOS EN LA ...

LAS FUENTES DE FINANCIACION Y EL IMPACTO DE LOS DERIVADOS EN LA ESTABILIDAD...

tos suscritos por los entes locales para aplicar asi un control preventivo sobre la
operacion antes de su estipulacion, y el envio de los estipulados que violaban lo
dicho, ante el Tribunal de Cuentas para la adopcion de las medidas necesarias.

Ahora, también la ley presupuestaria de 2008 ha intervenido en relacién con
el tema predisponiendo un doble nivel de transparencia. El primer nivel de
transparencia se basa en la obligacidn de registrar en los contratos todas la in-
formacion solicitada y especificada con decreto del Ministro de Economia y en
la declaracion especifica de los administradores del ente de que han compren-
dido los riesgos y las caracteristicas del derivado, lo que equivale a una plena
asuncion, por parte de quien suscribe el derivado, de las responsabilidades que
provienen de la operacidn.

El segundo nivel de transparencia se basa en la predisposicion de una nota,
a adjuntar al presupuesto, en la que se indiquen gravdmenes y compromisos
relacionados con el presupuesto. Eso representa claramente un paso adelante
con una primera contabilizacién de estas operaciones, que indicard el precio de
extincion, (mark to market) los flujos diferenciales generados a partir de la es-
tipulacion, los flujos potenciales previstos para los siguientes tres afios, el mark
to market trimestral y un informe sobre la evolucién de la operacién®.

3. CONSIDERACIONES CONCLUSIVAS

La intervencion del legislador acerca de este tema ha sido rdpida, pero ten-
dria que haberlo sido mas debido a que se trata de una cuestion muy peligrosa.
En tal sentido no hay que olvidar que el primer gran caso de quiebra debida al
uso desconsiderado de los derivados perjudico a un ente local americano, Oran-
ge County. Ahora las normas existen, pero ¢ por casualidad estas normas de tu-
tela antes de estipular el contrato y simultdneamente con los flujos que produce
no habrdn llegado demasiado a balance final? La preocupacién es que, aunque
ahora existan las normas idéneas para controlar la evolucion del fendmeno, es
posible que las situaciones en curso en centenares de entes locales estén com-
prometidas irremediablemente, o bien que la necesidad de obtener dinero en
efectivo lleve a inventar instrumentos de contabilidad creativa, algo que de
todas manera ya sucedio en Italia en los afios 80-90 cuando las adaptaciones a
las disposiciones legislativas, completamente personales por parte de los admi-
nistradores locales, se tradujeron en fenémenos de inestabilidad financiera.

Las reglas existentes carecen de eficacia si se eluden facilmente, con el be-
nepldcito de quien debe controlar, haciendo que el equilibrio presupuestario sea
algo mds que una optimistica valoracién de los ingresos y una subestima de los
gastos.

% PozzOLl S., (2008), «Doppia trasparenza sui contratti derivati», Il Sole 24 Ore del 28 enero de 2008.
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Esto es lo que sucedi6 hace afios en nuestro Pais, en el momento en que el
incremento de las funciones asignadas a los entes locales para aliviar y hacer
mds eficiente la Administracion Publica, desde el punto de vista de la reforma
de tipo federalista de la Republica, constituyen la premisa histdrica y la base del
fendmeno de la inestabilidad financiera de los entes locales.

Las interpretaciones de las disposiciones existentes, han llevado a considerar
el equilibrio de las previsiones financieras s6lo una obligacidon de tipo formal y a
omitir en las previsiones de los gastos absolutamente ciertos y debidos, sobre
todo en lo que se refiere a otros entes publicos. Este tipo de sistema puesto en
marcha, ha afectado al principio de veracidad de las previsiones presupuestarias
convirtiendo las disponibilidades de gasto ilimitadas y los presupuestos clara-
mente falsos, formalmente equilibrados financieramente y econdmicamente.

Lo que parece evidente es que una parte de los ayuntamientos italianos to-
davia no es capaz de administrar eficazmente la autonomia que le atribuye la
reforma del Titulo V de la Constitucion. En realidad tales entes provienen de
décadas de direccion por parte del Estado y de las Regiones, que ha desarrolla-
do en ellos una propension a utilizar recursos que no poseen, confiando en la
siguiente intervencion reparatoria del Estado.

Esta situacion ha impedido que la cultura del resultado y la empresarializa-
cién complementaria del Ayuntamiento se desarrollaran realmente. Después de
decenios teniendo que garantizar exclusivamente la regularidad formal de la
accion administrativa jamds se habia planteado el problema del logro del resul-
tado, y por lo tanto de tenerse que confrontar con objetivo-resultados a perse-
guir, con ser evaluados, con tener que administrar con una Iégica no muy dife-
rente del for profit.

Creemos que el control de las operaciones de los entes locales es esencial,
pero al mismo tiempo estamos convencidos de que las reglas no son suficiente
y que los derivados, hasta a hoy contratos, han dafiado irremediablemente los
presupuestos futuros de muchos entes locales que hardn que, en los afios a ve-
nir, se verifiquen nuevas crisis financieras difusas de los entes locales.
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