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Resumen: El articulo se estructura en dos partes. En
la primera parte (Tribunal de Cuentas: el sistema de
control de el gasto publico) se analizaran los
instrumentos cuyo objetivo es controlar el gasto
piiblico a través de un sistema de comprobacion de
la exactitud de la misma (en su mayoria ex post),
confiada al Tribunal de Cuentas. La estructura del
sistema de control contable, concebida en el
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nacimiento del Estado unificado, sufrio  variag
modificaciones como  consecuencia  de las
transformaciones en el sistema administrativo Y, en
particular, de las caracteristicas de la hacienda
publica descentralizada tras la reforma federalista de
la Constitucion. Esta ultima plantea problemas
particulares de coordinacidon y control, sobre todo a
la luz de las restricciones presupuestarias,
principalmente como resultado de los vinculos
impuestos por la adhesion a la Unién Europea.

En la segunda parte (Spending review y derechos
sociales. Reconstruccién de una dificil coexistencia)
después de haber explicado el concepto de public
spending review, se describe la institucionalizacién —
en el ordenamiento juridico italiano— de este proceso
de anélisis y evaluacion de los gastos de la
administracién  central y que se extiende
gradualmente a otras administraciones publicas a
través del sistema de los costos y de las necesidades
estandar. Sin embargo, el marco delineado pone en
evidencia el posible impacto negativo en la efectiva
proteccion de los derechos individuales relacionados
con los beneficios tradicionalmente garantizados por
el Estado.

Riassunto: 11 lavoro ¢ articolato in due parti. Nella
prima parte (La Corte dei Conti: il sistema dei
controlli sul debito pubblico), verranno analizzati gli
strumenti volti al controllo della spesa pubblica
mediante un sistema di verifica della correttezza
della stessa (prevalentemente ex post) affidato alla
Corte dei conti. L’architettura del sistema di
controllo contabile, concepita alla nascita dello Stato
unitario, ha subito numerose modifiche per tenere
conto dei mutamenti intervenuti nel sistema
amministrativo e soprattutto delle caratteristiche
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della finanza decentrata conseguente alla rifo’rma-t in
senso federalista della costituzione. Quest ultima

e particolari problemi di coordmgmgnto e
Eg::trollo soprattutto alla luce dei vincoli di blla}nc103
introdotti in Costituzione prevalentemente d,env'antl
dai vincoli posti dall’appartenenza all’Unione
E;r:l!i:aseconda parte («Spendipg r.eview» € diritti
sociali. Ricostruzione di una dlfﬁcﬂe cpesxstenga),
dopo aver illustrato la nozionq d} pl.lbllc.spen'dmg
review, si descrive 1’avvenuta 1st1tuzn_onahzzaznone,
nell’ordinamento giuridico italiano, di tale processo
di Analisi e Valutazione della spesa delle
amministrazioni  centrali, in via Q1 gradpale
estensione alle altre amministrazioni .pubbhche
attraverso il sistema dei costi e fabbisogm standgrfi:
Il quadro delineato evidenzia, .tuttavxa, p(.)SS‘lt?lh
ripercussioni negative sulla effgttlya tutglg dei diritti
soggettivi correlati alle prestazioni tradizionalmente
garantite dallo Stato.

Palabras clave: presupuesto del Esta.do, control,
Tribunal de Cuentas, derechos soqales, gasto
publico, spending review, servicios publicos

Parole chiave: bilancio dello stato, controllo, Corte

dei conti, diritti sociali, spesa pubblica, spending
review, servizi pubblici
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Parte |
El Tribunal de Cuentas: el sistema d
3 € control d
publico®*’ o
Elisabetta By

Sumario: 1. El crecimiento del gasto publico e
ltalia. 2. La larga historia de los controles 3'1
C ontif?uacién: desde los afios noventa a Ia. L :
Constitucional No. I de 2012. 4. La Crisis en 1(?;
presupuestos de los Estados. 5. Incidencia de los
derivados sobre el cuadro de los equilibrios de las

ﬁnanzqs publicas. 6. El nuevo articulo 97 de la
Constitucion. 7. Conclusiones.

L. El crecimiento del gasto publico en Italia.

C omo se sabe, la literatura econémica no indica una relacion
optima entre el gasto y el producto interno bruto siempre que el
gasto pueda ser financiado y sostenido por la; economia, de
a_cue'rdo aun determinado nivel de ahorro financiero y,una
dlstnb_ucmn equilibrada entre las suscripciones nacionales y
extrap'Jeras. Es igualmente bien conocido y obvio que si la
relacion (?euda-PIB crecio a lo largo de los anos, significa que el
gasto esta creciendo mas rapido que la economia y esto podria
dar lugar_a un cargo por servicio del gasto (que consiste en
pagos de intereses y reembolsos del principal) en el borde de lo
mtolgrab!e para las generaciones futuras. Esto es porque algunas
constituciones establecen limites a la posibilidad de recurrir al
gasto. En la Constitucion de la Repuiblica Italiana en 1948 el
equnllbrlo del presupuesto era de alguna manera perseguido por
el articulo 81, pero la interpretacion y posterior aplicacion de
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Traduccion al espaiiol

por la autora del texto origin italiano, con el
apoyo de Eber Betanzos. ginal en italiano,
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esta norma en 1os {iltimos afios ha sido bastante flexible, lo que
ormite un aumento constante en el ratio gasto / PIB. Podriamos
decir que en Italia, después de e).(penmentar un crecimiento
noderado y estable del gasto publico en las primeras décadas
después de la Tl Guerra Mundial, ha de repente explotado en los
iltimos 30 afios y, en cierto sentido, ha aprendido a vivir con un
alto nivel de gasto pﬁblic024°. Al parecer, solo los eventos
externos obligatorios podran forzar al ordenamiento juridico
italiano en un self (no tanto self) restraint en el asunto. Eran, de
hecho, las reglas economicas establecidas por la legislacion de
la Union Europea, en particular el procedimiento de déficit
excesivo y el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, los primeros
limites de la politica econémica y financiera italiana. Sin
embargo, la interpretacion de estas normas, tanto a nivel
nacional como europeo, han permitido un grado de flexibilidad
dentro de los parametros de referencia, tal vez por un exceso de
confianza en la capacidad del mercado para llevar a la
convergencia de las economias de los paises miembros”*".

“'Por una historia del gasto publico italiano desde la la unificacion del Pais
hasta hoy, ver M. FRANCESE, A. PACE.! debito pubblico italiano dall 'unita a
oggi. Una ricostruzione della serie storica, publicacion de la Banca d’Italia,
cuaderno n. 31 octubre 2008. En la literatura juridica se puede ver entre otros
L. FIORENTINO, Il Debito Pubblico, en S. Cassese, Trattato di Diritto
Amministrativo, Tomo III, Milano, Giuffré 2003, M. GIANCARLO, vozZ
Disavanzo Finanziario, en Digesto, Sez. Pubblico, Vol. V, Torino, UTET
1990; G. SCARPELLI, La Gestione del Debito Pubblico in Italia, Roma,
Bancaria 2001. Para el registro, sefialamos que en abril 2014 la Banca d'Italia
ha certificado que el gasto publico ha excedido los 2.146 billones de euros,
en comparacién con los € 2.069 billones en 2013 (132,6% del PIB), los €
1989 billones del 2012 (127% del PIB) y lose € 1.907 billénes del 2011
(120,7% del PIB). El crecimiento del gastopublico no se ha detenido y en al
mes de Junio 2104 ha alcanzado los € 2.168,4 billénes (dato presentado por
¢l Suplemento al Bollettino statistico de la Banca d'ltalia sobre las finanzas
g‘l'llblicas).

- Recordemos que la adhesion de Italia a la Union Monetaria Europea era
posible con un aumento de los ingresos fiscales gracias a la introduccion de
Un impuesto especial para asistir al Euro desde el principio. En esos anos
(1996/1997) el nivel de la deuda superaba el 115%, pero la atencion se centro
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El estallido de la crisis, su difusioén para involucrarge e
el gasto soberano’*? europeo ha dado lugar a |a aplicacigy

mas en el déficit que en la deuda, siempre que la relacién deuda / PIB mostr
una tendencia a la baja, con una velocidad razonable. Tras Teunirse
formalmente, tomaron las normas curopeas de las medidas econémicas gy
efectos temporales (incluyendo varias amnistias fiscales Y las mediga
excepcionales, a un promedio de alrededor de 1% del PIB en los afios 1995.
2006). Anteriormente una contribucién sustancial a la reduccion de |y
relacion deuda PIB se habia dado en la segunda mitad de los anos Noventa 3
partir de la privatizacién de las empresas de propiedad del Estado El
resultado fue una disminucion de este ratio de 120,9% en el 1994 a 109,.2%
en el 2000. El ahorro en términos de carga de los intereses era més de 50
billones de euros al afio
“ No se puede dejar de sefialar que una de las transformaciones
institucionales mas importantes que se han adoptado en la Unién Europea
para hacer frente a la crisis ha sido la creacion de la llamada Banking Union,
cuyo primer pilar es la creacién de un sistema de supervisién tnico del
sistema de crédito (Single Supervisory Mechanism, SSM) y el segundo la
creacién de un mecanismo tnico para la resolucién bancaria (é] tercer pilar,
representado por un tnico mecanismo de garantia de depositos que ha
resultado dificil de despegar). Este gran esfuerzo de reforma se ha abordado
precisamente para romper ese vinculo “entre bancos y deuda soberana” lo
cual ha permitido la transmisién del riesgo de la banca al estado soberano y
del riesgo soberano a los bancos. Para comprender mejor el modo de
transmision del riesgo nos acordamos de las dificultades de algunos sistemas
bancarios, especialmente en paises en donde las pricticas de supervision eran
deficientes. Estas situaciones condujeron a un rapido deterioro de las finanzas
publicas. Se han sentado las bases para la crisis de los estados soberanos yel
contagio a otras economias y otros sistemas bancarios. Para evitar la
repeticion de estos desajustes de supervision hay soluciones intermedias,
tales como la creacién de una coordinacién europea de los supervisores
nacionales individuales, que ha resultado insuficientes, por lo que se ha
llegado a considerar necesaria la provision de un sistema tnico de
supervisién. Ademés fomentado la adopcion de las mejores practicas de
supervision. Ello implicando también una manera de romper los vinculos
bancos-soberania: de hecho, la supervision conjunta atenta los int.ereSCS
nacionales, que en el pasado llevaron a la acumulacién de desequilibrios en
los balances de los bancos (con el fin de proteger a los referentes nacionqlqs)
con el impacto sobre las finanzas publicas que se observaron durante la crisis.
En cuanto a la segunda direccion, es decir, a la transferencia del riesgo d?l
soberano de los bancos, la crisis ha puesto de relieve como en un pais
sometido a la tensi6n en las finanzas publicas, los recursos para salvaguardar
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¢ ada de los compromisos existentes y la}’introduCC1on (Ii;
e rnance economica en la Unién Europea.
i o bién tenia que introducir en la norma nacional

o sistema tambicn e e
i de un presupuesto equilibrado 1
A Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la
i de’ ica y Monetaria (el llamado Fiscal Compact'),
e elas el 2 de marzo 2012 requiere la transfgrgncm
fmaldigr?tzmrili nacional del mismo "con la‘si dlspo;;ile;r:;;
ki 3 rmanente - de pre
obligétor{as Iy- gequzarlzctf(':;l ggservancia de ellos se de otra
wmmao’:rc;ctamente garantizada durante todo el proce(si,o
- e:tsario nacional (Articulo 3, parrafo 2, d(,al Trleﬁa”o
'[')[r’zscl:guFiscal", que constituye el primer articulo del Titulo III)”.

. . ién se limita
la estabilidad del sistema financiero puede ser '"Suﬁ,men;ii;r:;?bfgemés, en
la posibilidad de utilizar mecanismos de resoluciéon n d ; de bonos
aerFeOrZI los bancos de un pais son los mayorestten; (C)l:;f:rioro de la
gubemﬂ‘tmema‘es eiiffiby 66" Gse'pals 3> lpd’ Jo “i'“,ﬁ’de la calidad de los
alidad de la deuda publica se convierte en un dete:o rende, como bancos
activos de la cartera de los bancos. Qe ello se CSII;S ﬁn;mzas piiblicas
thicados en paises con tensiones mds altos en
JaregLian una Cesventia compeRua, la resolucion de la crisis,
La disponibilidad de mecanismos europeos para | d& Sniar Securvos pira
puede ayudar a romper este vinculo, pess la volunta dificil de lograr sin
el establecimiento de una red de segurlqad apRme el ejercicio de los
controles también comunes. La informac@n asimetrica snmoral y, por tanto,
controles prudenciales puede crear situacnqne§ de riesg
¢n necesario un mecanismo unico de supervision. los bancos véase la
Sobre la necesidad de abrir el circuito entre el' s‘olberam:) y sy Shatitiblones
audiencia del Director Central por la Supervision Qe a'!:,i al Senado de la
financieras de la Banca d’Italia Luigi Federico Sllgnorilmiento de la unién
Republica — Roma, 24 de octubre 2012. Sobre el nac lla crisi del debito
bancaria ver G. NAPOLETANO, La risposta euro[;:f : monetaria. Verso
Sovrano: il rafforzamento dell'Unione econorz; ;
I'Unione bancaria, en Banca borsa, 2012, page. 7 ; Sen Astrid rassegna, n.
R Guzzo, 11 pareggio di bilancio e dmmm,’2014/Guzzo Pareggio-di-
12014, www.astrid-online it rassegna/13-06-2014/Guzzo Bareee Pl
Bilancio-e-dintorni 03 04 14.pdf. Es cr?t,ca de IIa 1; (;reggio di
nuestro legislador F. BILANCIA, Note critiche sul ¢d. p
http://www.associazionedeicostituzionalisti.it.
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En el ordenamiento Juridico
Constitucional No. 1 de 2012 ha vuelto a esc
el articulo 81 de la Constituciénz“; se han modificadg log
articulos 117 y 119 e introducido un nuevo parrafo en el artigy,
97. Los nuevos principios constitucionales para equilibrar ¢|
presupuesto y la sustentabilidad del gasto puiblico actualmen
vinculan en esta materia directamente a cualquier gobierno, ya
sea estatal, local o cualquier otro organismo piiblico.

Como resultado de ello también se modifico el sistema de
controles que deben ser adaptados a una mas amplia y profunds

auditoria del equilibrio de los presupuestos publicos y de |y
sustentabilidad del gasto publico.

italiano |y Ley
ribir en sy totalidaq

2. La larga historia de los controles

En el lado del control y de la contencién del gasto publico, en
los ultimos afios, el legislador ha tratado de varias maneras de
influir en su curso. Sin duda la experiencia mas nueva y
organicamente procurada era la institucionalizacién del proceso
de andlisis y de evaluacion del gasto publico; ello se conoce
comunmente como la spending review (el tema del anlisis en la
segunda parte de este ensayo), pero antes de describir las
caracteristicas que tipifican este nuevo modelo de control del
gasto publico, es quizas oportuno recordar la larga tradicion que
ha dado forma a la disciplina de la contabilidad publica italiana
Y, sobre todo, a las acciones de los ultimos afios que iban a
influir en el llamado sistema de controles "tradicionales" en el
gasto publico y en particular los que estan confiados al Tribunal
de Cuentas.

Recordemos que la necesidad de prevision del gasto, de
calcularlo con relacién a e presupuesto del Estado y de tenerlo
bajo control, ha llevado en los primeros afios del Estado italiano

*** Entre los NUMErosos ensayos sobre el tema: R. PEREZ, N. D’ AMICO, G. LO
CONTE, /I pareggio di bilancio in costituzione, in Giornale di dir. amm. 2012,
10, 929, G. LAbpu, 7 principi costituzionali e la finanza pubblica, en AAVY,
Contabilita di Stato e degli enti pubblici, Torino, Giappichelli 2013.
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adoptar este complejo de reglas-c.onocid’as como !a
o d del Estado” (llamado, “contabilidad pgbhca mas
i ente) y dentro de las cuales tienen una 1mponancg:
" I‘lteﬂl]os, controles encomendados al ’ljnbunal de Clll:entacsi.a
d“.‘s'vge Italia, quizas debido a la pfommldad entre rand I);
heitd la capitz;l del Estado que sirvio como catalizador delos
Tuqn, con las instituciones de transposicion y los mf?lee ;
unlOrll::c'micas uno de los cuales, por supuestol,b . =
nap(l))lecimiento del Tribunal de Cuentas‘ en los a 0 o
ee ario”S con la tarea de " garantizar que el Ejecuti
. | ; la ley n246 Bo efecto, el nuevo Estado estaba
a va a violar o . o
E:r?go prioridad a la cuestion del control ]del gasto,dcr:)lor‘cj]eu(:er o
i odria (en el marco :
e momento el Gobierno P £ i
eBastogi) en caso de urgencia ordenar por dicret?gsi)ozt;shabia
" pero 6 | periodo de tres afios - !
altos", pero solo porque € . g 1 b
' acti 290 millones de gasto, y
recurrido a esta practica para lps | to, o
2 la necesidad de introducir regulaciones que limitaran
discrecion del Gobierno. o
Sin entrar en detalle observamos que éiesd:: gitsxferl:a dz
) A -
Cambray Digny, asi como con }a mstltucwnTe i i
control basado en el establecimiento de una Tes

wificado

. 800,
“El Tribunal de Cuentas fue istituido por la ley de (114 agr:flt;ilrti?évnim el
para supervisar el gobierno del Estado, con el fin le izlacién se fijaron en
despilfarro y la mala gestion. Las lineas baswa's de ;‘Z eflo {9  En ¢l curso
¢l texto aprobado con el Real Decreto .12 JBipc ot t'tu'cién republicana se
de los afios siguentes a la entrada en vigor de la_Cm.](S,“: en las funciones
ha producido profundos cambios en la organizact sy la creacion de
administrativas (multiplicacién de las 1nst|t.uc1('me & 1ot ares
autoridades administrativas independiem'e; la peratl.Zti::;li‘:)‘x‘1 ales (piénsese en
¥ de las empresas publicas) y las disposiciones consti también afectd a los
la reforma federalista hecha por la Ley 3/2001) que ni::jida las funciones
ameglos financieros y a los gastos que afectan en gran idades, tanto de sus
del Instituto, llamados a adaptarse a las ‘_‘ue,vas.,neces la résponsabilidad
actividades de control como de la .jur.ISdlcmon 4
dministrativa, que es una peculiaridad ltalnana.. Ny
R, FAuccl, Finanza amministrazione e pensiero ecoF ndazio
contabilita di Stato da Cavour al fascismo, Torino, £o
1975,

o. Il caso della
ne Einaudi,
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para el manejo de los fondos publicos y de una Oficjpg de
Contabilidad General para el mantenimiento regular de o
registros contables, fue creada una separacion entre |a direccigy
y los auditores de cuentas. En otras palabras, por ejemplo, Jg
ordenes de pago se firmaron, no sélo por el administrador
cargo, sino también por el jefe de contabilidad, del cuyg] éste s
encontraba no sélo para verificar la forma y la correspondencia
del presupuesto, sino también la legitimidad y el mérito de los
gastos. Este sistema claramente se caracteriza por ¢
alargamiento de los procedimientos y la duplicacién de tareas en
comparaciéon con el control - comprobacion del Tribunal de
Cuentas®’.

Las grandes crisis empujan, tal como la conocemos,
derogar de las provisiones "ordinarias" y con la Primera Guerrs
Mundial, la necesidad de simplificar y acelerar el gasto militar
condujo a la creacion de nuevos Organos (como las
superintendencias de guerra), nacidos bajo decretos de urgencia,
donde se exent6 de control por parte del Tribunal de Cuentas
con gran capacidad de gasto auténomo.

Después de que el final de la Gran Guerra se encontraron
oposiciones de quienes pidieron el restablecimiento de los
controles de contabilidad sobre el gasto publico y los que
pidieron, por lo menos en cuanto al fondo, el mantenimiento de
la administracion de la guerra, para satisfacer las necesidades de
la reconstruccion.

De hecho, la Oficina de Contabilidad General y ¢l
Tribunal de Cuentas realizaron de vuelta s6lo una parte de sus
funciones. Esto abrié una temporada de gasto fuera de control
que opuso de un lado los controles de cuentas y del otro la
politica, que se enfrent a una creciente demanda social.

*7 Para una reconstruccion histérica de la Oficina de Contabilidad General
del Estado (y de sus potencialidad de control y conduccién del presupuesto) y
del Tribunal de Cuentas Yy su originaria influencia sobre el gasto, vease G
MELIS, La lunga storia dei controlli: i conti separati dall’amministrazione,
en Riv Trim dir pubbl., 2/2014,p.397 y ss.
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fue el ambiente en el que ocurrio el' ascenso fascista
e uf; éoimen del fascismo asumid inicialmente una
h;ciga la Oficina de Coptabilidafi General (?51

eneral, empapado en la retorica futurista, a tpdas as

B i enca’rgadas de los controles), pero gracia a un
oren el primer gobierno de Mussolini — Alberto De
mln}stfo = rovocada la reforma de la contabilidad del Estado,
o —lflu{e:l Decreto de 18 de noviembre de 1923, No. 2440
quebelncee di:posiciones, principios y arreglos institucip’rlales que
;Zt: llzgado casi hasta nuestros dias y que, en rela_cnonl contls
Oficina de Contabilidad Gener_a’l del’ Es_tado (efi dec1sr,dc; Cicrer;1 0ry
de gravedad de la agp;ini(sitr?&non publica), podemo

’ ido modificado™ . :
ris nl(i)sza Tey de contabilidad general, sin err,lrbla.rg’c’), f:g
diseiada solo para los gobiernos y para ’el Estado 1 'slim”, l?/e -
podia haber previsto la explosion del fer~10meno de ast erlp;gdo :
de propiedad estatal que solo de esos ~anos han caracl et —
sistema economico italiano hasta los afios noven_taddc(ai mgtatal Sé
Con la proliferacion de las empresas de propieda desl S
frastorné todo: estos fueron los anos dcf la creacion de da eCh(;
IMI, IRI*” ... organismos con persgnql}dad Jundlcg fie 1 e:: .
publico, cuya politica de financiacion era —ongllrgi ;ndo <
auténoma del Estado y no estaban sujetos a la ley del Esta .
Contabilidad y Oficina de Contabilidad, que no pudo.c.l;)rr:lpzl <
con sus presupuestos (como ente asignad(_) ala _super\;nslf s
Ministerio responsable de la asignatura): dio comienzo la

en el poder. E
witud hostil

i i el
18 La reforma (conocida como la ley De SFefam—De B(:“Ils)eslt'll‘-l:::rt(;adel
tstablecimiento de una nueva organizacion destinada al c:nUirl(:brado‘ Ei
gasto, basicamente inspirado en el mito de un presupue’sfo nq gt
definirse “la revancha del partido de los contadores™ €
MELIS, 0p. cit. p. 407 ] = ‘
INA (I[)stitl:top N4azionale delle Assicurazioni) fue una Cf)mP*l‘m; gﬁsst:igau?;{sl
IMI (Istituto Mobiliare Italiano) fue un banco por el crefiltodae aanicipaci;)nes
(Istituto per la Ricostruzione Industriale) fue una holding de p
industriales.
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expansion para el Estado-empresario ST historia de |
controles de esos afios™ ' se caracterizan por el "divorcio entr (;s
administracion y las finanzas", de la "leadership de el(,:
controladores del gasto en la vida administrativa" y de la falta g
control de las finanzas publicas no estatales. Un punto de
inflexion decisivo se produjo en los afios Noventa, la época en Ja
que no solo estd diseflada una nueva estructura territorial de|
Tribunal de Cuentas, asi como las nuevas normas orgénicas que
rigen la jurisdiccién y el control del Tribunal de Cuentas
(respectivamente con la Ley del 14 enero de 1994, No. 19 y No,
20), pero también hay un cambio radical en la comprensién del
funcionamiento de las administraciones publicas y, por tanto, de
la forma de evaluar el trabajo: no méas comprobaciones previas
de legitimidad (en cada transaccion); pero si a los controles
tendencialmente sucesivos a los resultados.

3. Continuacion: desde los afios noventa a la Ley
Constitucional No. 1 de 2012

A principios de los afios noventa (antes de la reforma antes
citada) los controles principales fueron los realizados por el
Tribunal de Cuentas y la Oficina de Contabilidad General del
Estado y relacionados principalmente con la legalidad y la
regu_laridad de la gestion administrativa y contable de la accién
administrativa. Era, por lo tanto, un sistema bésico, que dejo al
descubierto muchos perfiles de los 6rganos de administracion y
cre6 al mismo tiempo, diversas disfunciones de la burocracia,

#"“Una enorme masa de recursos, frecuentemente financiados por el Estado,
tomé el camino de los balances de las instituciones y escondi6 el control dela
glﬁcina de Contabilidad General”, G. MELIS, op. cit. p. 409

“" Cabe destacar que en los afios sesenta del siglo XX (los afios del "boom’"
de la planificacion econémica) intenta sustituir el liderazgo de las Oficinas de
cuemas con un modelo basado en la planificacién democrética, (la
mpubm_lora de ideas era el pequefio Ministerio de Presupuesto y Planificacion
Financiera recién nacido) con el abandono de los viejos modelos burocraticos
de arriba hacia abajo: el intento permaneci6 sin éxito.
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esencialmente debido a la naturaleza preventiva de las
actividades de verificacion.

Durante casi veinte y cinco afios después, el panorama de los
controles de gobierno ha cambiado: los controles previos de
legitimidad del Tribunal de Cuentas se han reducido; se ha
jesarrollado el ~ posterior escrutinio de la gestion; se ha
fortalecido el control de la regularidad administrativa y
contable: se introdujeron diversas formas de control en el &mbito
local: se han proporcionado los controles internos que operan en
fodas las administraciones””.

Sin embargo, atn hoy, y quizds mas que en los afios
noventa, podemos decir que "el de los controles administrativos
esuno de los principales problemas italianos"*>.

Un aspecto que afecta en particular a la accion legislativa
en los tltimos afios es la "descomposicion". Es como si uno
iatara de detener la hemorragia de los recursos publicos
mediante la adicion, un poco aqui, un poco mas alla, de
inspectores de aguda vista, mas el sistema va perdiendo la
dinamica que en su caso hubiera obtenido. ;

Algunas reflexiones se pueden hacer tomando como
centro de gravedad al Tribunal de Cuentas, una institucion,
como hemos sefialado, "histérica", cuyo rol también ha sido
reconocido por la Asamblea Constituyente, en muchos
momentos cruciales de decisién y control del gasto publico ...
todavia practicamente desconocida, a menos que S€ utilice en
relacion con las autoridades locales como un garante imparcial
del sector publico econémico-financiero, el cual se hace dificil
de conciliar con la exigencia federalista de las cuentas publicas.

Con respecto a los gobiernos regionales y locales, el
Tribunal de Cuentas desempefia el control siguiente, sobre la
gestion y sobre el control econémico y financiero en su
actividad informativa. El Tribunal esta organizado en secciones

. D’ALTERIO (editado por), Lo stato dei controlli delle pubbliche
?sl?minislrazioni. SNA-IRPA, 2013.
S. CASSESE (editado por), I controlli nella Pubblica Amministrazione,
Bologna, 11 Mulino 1993, p. 14.
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regionales de control: la regionalizacion que siguig

judicial de la Corte y del Fiscal (debido a(}a Lelyglll\}(()) a1912/1119abor
Lg regionalizacion fue un importante punto de inﬂéxic’m "
51stema.de control, que no s6lo ha abordado la tarea de cont‘:nlel
los territorios, también permite analisis comparativos sobrm]lr
_base de datos no solo financieros, proporcionando informace"a
importante sobre el desempeio de los gobiernos locales -

Dos fuerzas han caracterizado el rol actual del 'Tribunal
de Cuentas: la implementacion de la descentralizacion, a trayé
de la reforma del Titulo V de la Constitucién ’y de ls
responsabilidad del Estado en la consecucion de los objetivoz
establecidos de convergencia en Europa. Es debido a estas dos
presiones en los ultimos afos que se han ampliado las
competencias de la contabilidad del Poder Judicial (lo que
aumenta la interferencia en contra de la gestion financiera de las
autoridades regionales y locales).

. El legislador se ha encontrado con el deber de afrontar la
cuestlén de aumentar el gasto en forma descentralizada y ha
debldo tratar el refuerzo de los controles, a fin de evaluar la
validez de los 6rganos de administracion y la contabilidad y para
detgctat la presencia de desequilibrios en los presupuestos de las
instituciones regionales y locales.

El control siguiente de la gestion econémica y financiera
Qe todo el gobierno (confiado a el Tribunal de Cuentas) se ha
introducido en nuestro ordenamiento juridico por el articulo 3 de
la Ley 20/1994 ("Disposiciones para el control y jurisdiccion del
Tribunal de Cuentas") y tal control -que tiene la naturaleza de
reporte al Parlamento y a las otras asambleas elegidas- también
esta d1§eﬁado para verificar la legitimidad durante el afio y la
Fegularldad de la gestion y el funcionamiento de los controles
internos de cada administracion.

De acuerdo con la Ley 131/2003 ("Medidas de
adaptacion de la Ley Constitucional de la Republica 18 de
octubre 2001, N. 3") se ha extendido la funcién del Tribunal de
CuenFas de control sobre el equilibrio del presupuesto a todas las
autoridades locales para la coordinacién de las finanzas publicas
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el pacto de estabilidad interna y las limitaciones
ferivadas de 1a pertenencia de Italizi\ a la Union Europea.

Entonces el Articulo 1° parrafos 166 a 172 de la Ley
2662005 (Ley financiera para el 2006), asign6 al Tribunal de
Cuentas un control directo sobre los presupuestos de las
aforidades locales 'y el Servicio Sanitario Nacional (agnque a
ravés de auditores externos de las cuentas, en relacion con
irectrices especificas emitidas para ello). Con esta regla se han
sociado a una agrupacion general obligatoria los presupuestos y
s cuentas finales de cada autoridad local, de hecho, acosadas
por la necesidad de respetar el pacto de estabilidad interna y el
equilibrio de las finanzas publicas.

Por ultimo, con el D.1. 174/2012 ("Disposiciones urgente
«obre la finanzas y el funcionamiento de las autoridades locales,
asi como otras disposiciones en favor de la zona del terremoto
de Mayo 2012") tal union se ha reforzado con la intencién de
abrir la participacion de miembros del Tribunal de Cuentas a los
controles previos sobre gestion financiera de las autonomias.
Esta ley introdujo en el texto refundido de las leyes sobre la
autonomias locales el articulo 148-bis, que dispone de controles
més estrictos asignados a las sucursales regionales del Tribunal
de Cuentas sobre el presupuesto y las cuentas definitivas de las
atoridades locales: estos controles estan disefiados para
comprobar el equilibrio del presupuesto sin el cual la entidad
puede estar impedido por la implementacic’m de programas de
gasto ante la falta de cobertura o la ausencia de su sostenibilidad
financiera.

Podemos decir que a partir de la
hoy, han cambiado tanto la naturaleza como el proposito del
control dado al Tribunal de Cuentas: un control de estatico de la
legalidad-regularidad, se ha convertido en un control disefiado
para garantizar la buena gestion financiera de todas las
autoridades locales, incluido el respecto del pacto de estabilidad
interna y los objetivos de gobierno de las cuentas publicas,
convenidos en el 4mbito europeo. Un control actualmente, €s
parte de la coordinacion de las finanzas publicas.
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El Tribunal de Cuentas ha asumido el ro] d
ayuq? a asegurar la viabilidad financiera del sectore
gestion adgcuada de los recursos colectivos. Este co tr
es una diferencia mas del pasado, ya no es e:tétq : e
dinamico, porque las pruebas de verificacion estin dl'co e
para remedios funcionales para garantizar el cumplimi::sr?tl:i)agas]

5

saldo presupuestario global (en
el
financiero esta amenazado). caso de que el sl

Cuerpo que
piblico y |

4. La crisis ha incidido enlos presupuestos de los estados

La crisis, o mas bieg el intento de su gestion y resolucion
corqgm@ad politica®*, ha impuesto reglas mas duras S(S)afa 11
equilibrio Presupuestario con las disposiciones constitucio rel :
Hoy en qlxa, los objetivos fijados por el Articulo 81 3ZCIS-
Cor}stlrgc1on, y en conjuncion con las obligaciones asumidas :
el 'amblto europeo, hacen necesario reforzar el principio 32
unidad econémica del ordenamiento (prospecto de ello tiende a
atenuarse las exigencias del principio de autonomia, o por lo
menos son mas dificiles de conciliar) lo cual es ese’ncial ara
garantizar una estrecha coordinacion de las finanzas pl'lbliI::aS
No es sorprendente que se hayan fortalecido y aumentado las;
competencias del Tribunal de Cuentas, en la ultima década
siendo un elemeqto esencial (portador) de dicha coordinacién.zs;
L o [r;:', Sne;)crzs::;d de equilibrar la§ finanzas publicas se ha
) mas ente y no ha dejado de sefalar como la
goordmgmon financiera en realidad puede comprimir las
instancias y ’poderes de las autoridades locales. Los controles
cada vez mas estrictos introducidos en los ultimos afios no
Eag:;einm Cppnsnstentes con la inspiracién regionalista de la
10n y, como resultado de la coordinacion, las razones
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S"_;Iw’-o ZVOLF- The Shifts and the Shocks. What We've Learned — and Have
255 04 BiaggE— from the F, mgncial Crisis, London, Allen Lane, 2014.

Crmc;m 4 pmfz();”C."omroIh s.ulla ﬁnanza degli enti locali: stato dell'arte,
2007, . 615 y‘sg_ ive, en Riv. Dir. finanziario e scienza delle finanze, 3,
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dela autonomia son probaplgs que sean subordinafias a las de la
unidad economica, a condicién de que las autoridades locales
estén bajode ellas. Ello comprueba cada vez menos la
compatibilidad de este modelo con la autonomia que les otorga
¢| ordenamiento.

La cuestion se ha convertido en varias ocasiones en
objeto de examen por la Corte Constitucional. En las consultas
 ha reconocido una base constitucional para la supervision del
Tribunal de Cuentas sobre las autoridades regionales y locales,
dando legitimacion a la evolucién de nuestro sistema para
fortalecer més a los organos de toma de decisiones estatales: en
efecto, el Estado se debe hacer cargo de la situacion financiera
de todas las partes, incluso los que tienen autonomia. El camino
logico de la Corte Constitucional es descartar que el control de
gestion —que también puede ejercerse en el respeto de las
administraciones regionales— sea la adjudicacion de un poder del
Estado que se opone a la autonomia de las regiones, teniendo en
cuenta que puede haber en su lugar una tarea colaborativa por
'servir a las necesidades del publico protegido por la
Constitucion">’.

En vista del aumento del alcance con el cual se ejerce
hoy en dia el trabajo de auditoria llevado a cabo por la Corte, se
registra la permanente presencia de elementos de ambigiiedad
con respecto a la funcién desempeiiada por la misma en relacion
con la permanencia de su funcion judicial.257 La presencia de
esta actividad judicial socava la base la confianza con el cual las
entidades  fiscalizadas deben de elaborar el control
encomendado, como parte de la supervision y asesoria de

alle autonomie

% i
°C. DE ROSE, Il controllo della Corte dei conti relativo
en Cons. Stato

territoriali come strumento di garanzia per |'unione europed,
11,2000, p. 2327,

Acerca de las funciones jurisdiccionales
particular de la responsabilidad administrativa a
GloMI, Responsabilita amministrativa e responsa
amministrazione, in AA.VV.,Estudios sobre la Respon
Juez, el Servidor Piblico y los Profesionistas, Mexico, 2
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del Tribunal de Cuentas y, en
que se le somete, ver: V.
bilita della pubblica
sabilidad Juridica del
013, p. 265-307.
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colaboracion, por el temor evidente de
puedan dar lugar a denuncias ante
Corte.”™® Por otro lado la falta de un
funcién de control y posibles mecanis
eficacia del la actividad informativa.

que los hechos conocidog
el fiscal regional de |y
a relacion directa entre [
mos de sancidn, socava |

5. Impacto de los derivados en el balance del m

T arco de lag
finanzas publicas”

El Tribunal de Cuentas -en su calidad de magistratura contable
consagrada a controles previos y siguientes  dirigidos g
garantizar la correcta gestion de los recursos puiblicos -
también ha intervenido (varias veces) en las transacciones
derivadas deayuntamientos italianos, una historia particular que
merece ser recordado, aunque ahora concluida, excepto por los
efectos de los asuntos derivados atin pendientes. Cabe sefialar
que las conclusiones derivadas por las autoridades locales
contienen (a menudo) un pasivo a largo plazo, que no son
evidentes en las cuentas, pero que han llevado a un aumento del
gasto publico sin revision por parte de la Corte, lo cual podria
incidir en el fenémeno.

El enfoque de la Corte —siempre muy cauteloso hacia
este fenémeno, se ha vuelto en cada vez mas restrictivo®®

% S. PIPERNO, La finanza decentrata in Italia, Bologna, 11 Mulino 2013, p.
255.

o o APRIGLIONE, I “derivati” dei comuni italiani nella gestione della
finanza pubblica. Una problematica ancora attuale, en Banca borsa, 2014, 1,

p. 265 e ss, 295.

“:I' Corte dei conti sez. Reg. controllo per la Campania, nn. 14 e 17 del 2008.
“" Ver la “Indagine sul fenomeno degli strumenti finanziari derivati nelle
province € nei comuni del Veneto” realizada por la seccion regional de
control del Veneto en el 2010 y la “Relazione sulla gestione finanziaria delle
regioni (esercizi 2011-2012)”, presentada por la seccion por las autonomias
en el 2013, y tambien la “Indagine conoscitiva sull’utilizzo e la diffusione
degli strumenti di finanza derivata e delle cartolarizzazioni nelle pubbliche

amministrazioni”, Audiencia del 18 de febrero de 2009, antes la VI
Commission del Senato.
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onjunto con el empeoramiento de los problemas de

(incl_uso)Z:‘; ;ﬁblicas debido al impacto de la crisis financiera y
[as finan f

soberana. , i
delade;da la suscripcion de derivados se puede, en teoria,
or

: Hsi el caso de los derivados de
lograr d.l,feremes propocsiltg:;l I;::ner fines de cobertura para la
aserpeion localed & €6 idas con anterioridad.

wracion de las deudas contraida e b
reesmlcl rincipio, sin embargo, el Tribunal de uent e
Desdeg I;ontra ef uso de estos instrumentos, —a trayes edi
s ion de las operaciones de endepdamlento €
reestguoitlgscel caso que nadie persiga el proposito de (r;catuedg
B ili i6 dinaria, median
{ ara ser utilizados en la gestion ordil ! !
Z?Fs?rzilc;i)al pagado inicialmente para emparejar las "patas del
i En un primer momento, el fenémeno no se ha agogiaciﬁ
especificamente, sélo las au(tgrldgde:dllc())carl);s\;azrcl) v;r:tlilculo 0
lena capacidad de obrar (de derech ; e
E()digo ci?/il) han comenzado a utilizar 1r‘1§trument0§‘ sﬁr:)irilgifrrles
derivados de su especifica regulacion ~de lvgma L8
reglamentarias, en la segunda mitgd de los anos nt(; : e-r 1y
legislatura del Estado vio inicialmente en Zse : asF:o e
conjunta una oportunidad para contener el costo grseguir e
los politicos un camino menos arduo 'Il);;'ra pdestinada 9
imposicion de una gestion ﬁngIrICIera pud lcge N coos
restringir sensiblemente la posicion dg deuda T s de
locales y especialmente de los Ayl'xntarn.lentoi)z).z) upetiido s
diciembre de 2001, N. 448 (Ley Financiera 2 e
las autoridades locales acceder al meljc’ado dfe ?atp(‘) 211 S
la regulacion de los métodos de gestion (Mmlslr s
del decreto 01 de diciembre 2003, nim. 389y ade s i
mayo de 2004), para limitar su uso a fines

. : ti di finanza
“ Corte dei conti, Sez. riunite in sede di controllo, Gli strumenti di fi

derivata nelle regioni e negli enti locali, 2009. : ST
g ?ral_neC:1vrael.‘—lzi’r(:i’l ICeacrlzegdu _ E. Bani (editado por), Stru]"nae;'i"']jgf'la;' r; ol
risorse per le autonomie, Atti del Convegno di studi di Caghari,

2007, Padova, Cedam 2008.
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reestructuracion del gasto existente y para evitar que la cargy
financiera de las entidades locales se mueva hacia adelante ey el
tiempo, sin perjuicio de la posibilidad de la "novacién" o, mejor,
el reemplazo de la contraparte bancaria y la firma de una nuev;
extension de contrato. Ademés, para evitar que los planes de
actuacion pudieran dar lugar a formas excesivamente complejas
de aumento de los riesgos asumidos, en detrimento de la
estabilidad de las entidades, las operaciones de reestructuraciéy
debian ser realizadas en un arreglo simplificado.

Después de la entrada en vigor de la Ley 448/2001, hubo
amplias operaciones en derivados, efectuadas por g
autoridades locales, pero no siempre se ajustaron a las
regulaciones especiales dictadas en la materia, tal como se
refleja en el analisis del Tribunal de Cuentas que, en el ejercicio
de sus facultades de control sobre la gestion financiera de las
organizaciones, llevo a cabo un analisis detallado de los
derivados suscritos por los gobiernos locales.

De hecho, la firma de derivados por parte de las
autoridades locales a menudo ha hecho aparecer insuficiencias
de fondo, generando numerosos casos judiciales que llevaron
primero a suspender la negociacion de derivados permitidos (en
virtud del articulo 62 del Decreto Ley 25 de junio 2008, N. 112,
con modificaciones en la Ley 6 de agosto de 2008, N. 133.), yal
final de prohibir, de conformidad con el articulo 572, parrafo 1,
letra b de la Ley de 27 de diciembre 2013. 147 (Ley de
Estabilidad para 2014).

Esta regla indica una posicién critica con el favor con el
que se veia a la reorganizaciéon del gasto a través de los
mercados financieros, y algunos creen que de hecho puede ser
considerado como "un preludio de una renovacién conducente a
limitar el rol dominante de las finanzas en la realidad
italiana."”**

Por supuesto que es el reconocimiento de la necesidad de
proceder en una direccion diferente que en el pasado, cuando la

**“F. CAPRIGLIONE, Op. cit., p. 295.
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as finanzas publicas ha sido impulsada por la }6gica
en el interés general y atenta a las necesidades
n especial la de las generaciones futuras.

gesti()n de |
sin atencion
especiales Y €

6, El nuevo articulo 97 de la Constitucion

ado, el sistema de control puc?dc, sin

embargo, ser un punto de inflexion, como consgcugncx? ]i]if) 1211

entrada en vigor (1 enero 2014) de lal Lc?y Constm,lmona97 i

& 2012 y en particular el parrafo angdldo al Articulo 97, qtue

esiablece: "Los gobiernos de conforrmdz_u_i con los reglamep 0s

de la Union Europea, aseguraran el equ1h})no presupuegtgflo y

lusostenibilidad del gasto publico". A traves de esta prevision se
frazan NUEVOS Principios constituc?olnales para equ111b,ralr. el
presupuesto y  para la sostenibllldgd del gasto ' p\}b ico,
extendidos a todas las autoridades publicas de la Republica, en
cualquier administracion ya sea estatal, local 0 no local. La regla
crea las condiciones necesarias para "garantizar una adeppa@a
cadena de transmision entre la disciplina "local" (el equilibrio
presupuestario  y la sostenibilidad ~ del gast:) de cgclla
administracion publica) y los "objetivos generales (preve’nc1_on
de déficits excesivos, y el tamaiio total del gasto de la Requhca
ltaliana"%*, Al limitar nuestra observacion con el prmc’:lpno de
"sostenibilidad del gasto publico"a la luz del nuevo Articulo 97
s¢ debe suponer que cada gobierno deb§ asegurarse de que
pueden pagar (en términos de gasto corriente) los ga§tos por
intereses de su deuda (por lo que debe de gf:ner_ar mgresgs
actuales para este fin); debe ser capaz de prevenir ¢ informar le
los excedentes que se utilizaran para reducnr. gradpalmente”a
deuda contratada histéricamente; debe proporcionar informacion
para la reemision de nuevo gasto si no s€ es capag de’pagz}r
vencimientos de una deuda (posiblemente a tasas de mtere's' m;ls
bajas que las de los atrasos) y luego considerar la contraccion de

Como hemos mencion

olo 97 della

R rtic
En este sentido se expresa G. BOTTINO, Il nuovo a

Costituzione, en Riv. Trim. dir. pubbl. 3/2014, p. 696.
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la nueva asuncion de deuda como una hipétesis de to
excepcional.

Respecto al gasto de los gobiernos locales, el temg de

referencia es el Articulo 119 Wltimo parrafo, segundo y tercer
periodo, de la Constitucion y el articulo 10 de la Ley 243 ¢
2012 (Endeudamiento por parte de las autoridades regionales y
locales), mientras que al gasto publico de los gobiernos estatales
estan dedicados el nuevo segundo parrafo del Articulo 8] de la
Constitucion y el Articulo 6 de la Ley 243/2012 (con en lo que
respecta a las circunstancias excepcionales que justifican Ig
utilizacién de nueva deuda) y, por tltimo, el Articulo 4 de la
Ley 243 "Sostenibilidad del gasto publico", en donde se indican
determinados limites de tiempo para que el gasto sea sostenible
por toda la administracion publica italiana.
Inevitablemente ello es un reflejo de la reforma constitucional
sobre el sistema de controles y la contabilidad y la jurisdiccién
administrativa del Tribunal de Cuentas, siendo necesario acudir
a la racionalidad de la legislacion, que antes de esta reforma se
habia ampliado el ambito de control de ella misma.

Nos referimos en particular al Decreto Ley 174/2012
transformado en la Ley 213/2012 que en gran medida reforzo el
control por el Tribunal de Cuentas sobre las autoridades locales
(articulos 3 y 6) y lo mismo al control siguiente en la gestion de
los presupuestos de las regiones, (articulo 20) para las
autoridades locales y las otras autoridades.**®

das vigg

*“En el argumento también recordamos que la Corte Constitucional ha
tenido la oportunidad de intervenir con las sentencias nims. 39 y 40 de 2014
y se ha pronunciado sobre el rol del Tribunal de Cuentas y las secciones
regionales de control de la redefinicién de sus competencias respectivas. En
el marco de accion para fortalecer el rol de la Corte recordamos las
disposiciones de la Ley 228/2013, que se refieren al control de la Corte sobre
la formacién de los estados financieros de las entidades infra -estatales de .la
Repiblica, mediante la ampliacién del control a las obligaciones de remedic
de las cuentas piblicas, el examen de los presupuestos y las cuentas finales
de las regiones, para garantizar la buena gestién financiera de los entes
locales, asegurando que no existen irregularidades que puedan afectar el
equilibrio de los derechos econémicos y financieros de las autoridades
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T

Hasta la fecha las secciones regionales del Tribunal de
giones a) examinztin llos preﬁupuesttosdg' :ZZ
la verificacion del cumplimiento
cu;n{ﬂS ﬁlﬂﬁ:lepsarZstablecidos por el Pacto de Estabilidad
o la observancia del gravamen previsto respeto. de
lrnder?xz’amiento por el articulo 119, parrafo sexto Constitycnén,
le: esustentabilidad del endeudamiento y: .la‘ ausencia de
imegularidades que puedan afectar a los equ111'bnos economico-
financieros (Articulo 1° parrafo 1); b) equiparan la Cuente;
General y adjuntan a la decisic’mlde una relacion en.la que ;e
Tribunal de Cuentas debera opinar sobre lg legahdad‘ y la
regularidad de la gestion y proponer las medldas correctivas y
lis medidas de reforma que estime necesarias a ﬁnode garantlzar
¢l equilibrio del presupuesto regi_onal (Artlgulo 1°, parrafo'S).
Para los gobiernos locales, las mismas secciones reg}onales. a)
Revisan, cada seis meses, la legalidad y la regulandafi'de la
gestion, con el fin de cumplir con las normas de contabilidad y
de presupuesto equilibrado para cada autorldad’local con une;
poblacion de mas de 15.000 habitantes (Arpculo 148 del
Decreto  Legislativo no 267 de 2000, modificado por e
Decreto-Ley 174/2012); b) examinan los presgpgestos y las
centas finales para la verificacion del cumplimiento d‘e' las
metas anuales siempre impuestas por el pacto de‘ estabilidad
interna, el respeto de la limitacion constltucl(.m_a! antes
mencionada sobre el endeudamiento, la propia sostemblll_daq dpl
gasto y la ausencia de irregularidades que puede;n ser perquIC(;a:
para los equilibrios econdmico-financieros (Articulo 148-bis de

(uentas para las re

locales. En este 4mbito, el riesgo es homogenizar no sélo los pr ocedlmler:toi:
sino también a todo el sistema, con la consecuepcia de no tomar en cug: alas
ealidad individual, muy heterogénea en Italia, en .la. def;nl?“l):emisién
politicas de recuperacion y las respuestas, para set suministrada a

el gasto publico.
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Decret islati ' i
174/2()(: 2Iggﬁg;.slatwo n. 267/2000 introducido por el Decreto-Ley
La jurisdiccion del Tribunal de Cuentas de establece i

se fortalece y encuentra en la nueva disposicién cor: iflncl'ones
una base en la cual coloca las reglas ordinarias de sl g
Estgdo que ha permitido durante mucho tiempo 1a lt?y .
apllca'r dichas sanciones, aun dentro de su Il)m ?i' tnb m%gg
Recuérdese las sanciones contra los directores deJlassa ltc -y
loca!es que recurren al endeudamiento para ﬁnanciarll1 il
corrientes; ~ en contra de | i : i
e : e los directores y el Jefe de los
- s Financieros que pgrsiguen artificialmente ¢
umplimiento del Pacto de Estabilidad y Crecimiento int
eluden las normas del Pacto?’”; contra los dire“: .
empleadqs que son beneficiarios de la pdliza de seguro o
del cual dichas entidades del gobierno aseguran la gzsib?;]id‘:::;:

cubrir dafios fuente de e ik
contabletth responsabilidad administrativa y

7. Conclusiones

El sistema .dg control ha cambiado con respecto al gobiemo
dzsg}e principios de los afios noventa bajo la inﬂuenciagdel new
gﬁn cI]C .man(cjzgemefq y se mueve hacia la introduccion de los
v l;lnos e aqahsls €conomico, COmMO un paso necesario
o l?a Ceiér:lodiugcslenotﬁi'para Perrnitir que sea llevado a cabo la
Bcsit B ot depc i ltcaf publicas y allanando el camino para
<Rt on ;0 .sgbre _la ecqnomia y los resultados
ot n a rmmstratwa, visto en términos de la

on de sus objetivos. Con referencia a los controles de

Zb?A. 3 3l iy
(edita(?:;?)?)NzL: f:(_)fng;::ed; Z?mmﬂo della Corte dei conti, en V. Tenore
: or), i conti: joni :
ZM“”anQ e ti: Responsabilita, Pensioni, Controlli
= G. BOTTINO, op cit., p. 715.
s Art. 30 parrafo 15 ley n. 289/2002.
- Art. 31 parrafo 31 ley n. 183/2011.
Art. 3 parrafo 59 ley n. 244/2007.

254

y las autoridades locales del sistema se cambia de
la a la evolucion del proceso de descentralizacion,
como complemento necesario de la rendicién de cuentas para la
sistenciafinanciera 2 los gobiernos locales. Como se ha
minado el control administrativo previo de un tipo juridico-
son introducidos nuevos controles (internos 'y
externos) de tipo funcional, pero sobre todo, se han ampliado y
fortalecido los de una garantia financiera por el respeto de las
limitaciones presupuestarias que surjan para miembros de la
Unién Europea. En este contexto, hay una poderosa tendencia a
cforzar la capacidad financiera para hacer frente a la labor de
los gobiernos sub-nacionales por el gobierno central, incluyendo
I introduccion de nuevos instrumentos mecanismos de
wntrol. En este contexto —no sin alguna ambigiiedad— el
Tribunal de Cuentas vio en gran medida el aumento de su rol en
ol sistema de controles sobre los gobiernos regionales y locales,
de manera que se puede considerar el pivote independiente de
ese sistema.

Hay muchos puntos critic

las regiones
forma parale

gli
conformativo,

os que nos limitamos aqui a

mencionar, tales como: la dificil integracion de la cultura
juridica de control y el nuevo paradigma de su realizacion, la
debilidad de las asambleas electas destinatarias de las diversas
atividades del informe, la contradiccion de la funcion de
asesorar al ejecutivo y el apoyo conjuntos de control (por un
ldo, y la actividad judicial para la evaluacion de la
responsabilidad administrativa en el otro) por no hablar de la
dificil coordinacién entre las diferentes estructuras que
controlan.

Aunque el proceso de spending review, d
espera, debera ser monitoreado y evaluado uti
instrumentos hoy poco sistematizados.

el cual mucho se
lizando apropiados
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Parte 11

La «spending review» en la legislacion italiana.Crénicq de
una muerte anunciada’”’

La «spending review» nella legislazione italiana. Cronacq g
una morte annunciata

Michela Passalacqua
Universita di Pisa

Sumario: 1. La nocion de ‘public spending review’ )
Caracteristicas actuales del gasto publico italiano. 3. La
revision del gasto publico en la legislacion nacional. 3.1. Las
leyes de la revision de gastos. 3.2. Costos y necesidades
estandar vs. gasto historico. 4. Hayek contra Keynes y la crisis
del ‘Bienestar social’ publico.

1. La nocién de public spending review

Seglin un estudio empirico reciente, llevado a cabo en la
OECD?”, resulta que varios paises adherentes a la organizacion,
como Bélgica, Canada y Dinamarca, han reducido su deuda de
manera significativa a partir de mediados de los afios 90 hasta la
reciente crisis financiera’’*. En este caso, la reduccion de la
deuda ha sido posible gracias a una serie de factores, tales como

Traduccion de la autora al espafiol, del texto original en italiano.

*”D. SUTHERLAND, P. HOELLER, R. MEROLA, Fiscal Consolidation: Part .
How Much is Needed and How to Reduce Debt to a Prudent Level?, OECD,
Economics Department Working Papers, No. 932, OECD Publishing, 2012,
en http://dx.doi.org/10.1787/5k9h28rhgnxt-en.

" Es una reduccion significativa de la deuda que se produjeron durante Ul
largo periodo: 1993-2007 y el 50% del PIB de Bélgica; 1996-2007 en
comparacién con el 35% del PIB de Canada y el 52% del PIB de Dinamarca
entre 1993 a 2007.
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fertes tasas negativas en momentos de crecimier;to_ ecop(’)mi.co
y de interés_reales, combmadq con los superavit primarios
éigniﬁcatiVOSZ75, que en el caso 1ta'111gn02§(se pueden obtener sélo
nediante la reduccion de} gasto publico”"". La esperanza es que
pueda hacerse, reconvm}enfio. los gastos en lugar de eliminar
rotundamente elementos individuales. B i ‘

En el momento, ni el sistema juridico italiano, ni el
ordenamiento juridico europeo contienen una deﬁpiciép legal de
spending review. Porzt%nto, podemos tomar lg§ directrices de la
OECD sobre el tema”™ ', aunque, en mi opinion, la_s mismas no
« reflejan de forma univoca en la legislacion nacional, ya que
ienden a considerar la revision de gastos como una especie de
escrutinio publico, a través del cual se analizan las tendens:ias en
el gasto, los mecanismos que los regulan y la actualidad o
efectividad de las intervenciones que la componen.

Segiin la OECD, se puede hacer un performance review,
fambién conocido como revision de los gastos funciona'l,
cuando nos limitamos a hacer una comprobacion de la eﬁcif_:nma
del gasto publico sostenido. En esencia, se considera .51‘los
costos incurridos (input) son racionales respecto a los objetivos
buscados (output); el objetivo es reducir los costos para la
prestacion  de  servicios publicos o la realizacion de
procedimientos administrativos, lo que resulta en un aumento de
la eficacia del gasto.

Si se desea transferir la nocién de empresa al marco
juridico nacional, claramente el performance review esta
incluido en el instituto juridico de controles internos para las
administraciones publicas, con referencia a los denominados

:.,;S’“d" economici dell’Ocse. Italia, de mayo de 2013, 14-15.

~El excedente primario del presupuesto del Estado es, de. hecho, la
liferencia entre el gasto y los ingresos fiscales del gobierno y los ingresos no
ributarios excluidos los pagos de intereses de la deuda; se tratz} de la cantidad
disponible para pagar los intereses de la deuda publica y, posiblemente, para
reducir esta deuda. :

~ Véase OECD, Typology and implementation of spending reviews, 2011,
GOV/PGC/SBO (2011)9.
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controles internos de gestion, totalmente reglamentado por ¢
conocido Decreto Legislativo No. 286/ 1999%7%, por delegacion
del primer decreto Bassanini’”’, al cual luego se asociaron o
controles externos del Tribunal de Cuentas®’,

En este caso, la definicion legal de los controles de
gestion contenida en el decreto que acabamos de mencionar, la
configura como el medio para verificar la eficacia, eficiencia y
economia de la administracion con el fin de optimizar, incluso a
través de medidas correctivas a tiempo, la relacion entre costos y
resultados.

Por la Ley de Contabilidad Publica deducimos que la
eficiencia debe ser entendida como la relacion entre la cantidad
de recursos utilizados y servicios producidos o actividad
desarrollada.

La eficiencia indica el grado de consecucion de los
objetivos de gestion. Por ejemplo, en la reciente legislacion
sobre la armonizacion de los sistemas contables y los estados
financieros de los gobiernos locales, el Principio contable
aplicado relativo a la planificacion del presupuesto establece
que "para los entes locales, los resultados en términos de
eficacia se pueden leer de acuerdo con los perfiles de calidad, de
equidad de los servicios y de satisfaccién del usuario"*". No
hay que pasar por alto la referencia explicita a la equidad y
satisfaccion del cliente: de hecho, aunque se trate de cantidades
no facilmente mensurables, representan un intento util de
resguardar la proteccion de los derechos sociales relacionados
con la prestacion de servicios. En altima instancia, el control de

78 Estos controles han sustituido a la verificacion de las operaciones de en
virtud del articulo 20 del Decreto Legislativo No. 29/1993, dedicado a Ib
responsabilidad de los Administradores como parte de la racionalizacion d¢
la organizacion de la administracion piblica y la revision de las normas qu¢
1:i§\e/n funcién pablica.

Py éase articulo 11 Decreto Legislativo 15.111.1997, No. 59.

205 eran tratados en los contribucion de E. Bani, en el presente trabajo.
%lyéase el Anexo 4.1. Decreto Legislativo 23.V1.2011, No. 118, introducido
por el Decreto Legislativo 10.VII1.2014, No. 126.
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|a gestion también se f:xtiende ala vgriﬁcacién de' la eﬁcac.ia de
la accion administrativa (en el conjunto c_ie las intervenciones
planiﬁcadas), que se define como la capacidad de llevar a ,cgbo,
2 través de los recursos utilizados en el gasto, los propositos
institucionales.

En Europa, se destaca Finlandia por haber introducido a
artir de 2004 un spending review funcional para mejorar la
productividad y la eficiencia de la administracion pﬁblicam, en
algunos aspectos similar a la llamada "Reforma Brunetta,"
iniciada en Italia por el Decreto Legislativo 27 de octubre de
2009, No. 150, que establecio la Comision para la evaluacion, la
transparencia y la integridad de la administracion publica
(CivitY™, a la cual se asign6 ademas la tarea de adoptar las
directrices para la definicion de las "Herramientas para la
alidad de los servicios publicos", la funcién para promover
sistemas y metodologias destinadas a mejorar el desempefio de
la administracién publica y comparar el desempefio contra
estindares y experiencias, a nivel nacional e internacional**”.
Como se sabe, posteriormente la Civit fue suprimida y las
funciones de interés aqui, en el campo de la medicion y
evaluacion del desempefio, se trasladaron nuevamente de plano
a la autoridad gubernamental o al Departamento de
Administracién Publica de la Presidencia del Consejo de
Ministros**’.

No tan asimilable a los controles de gestion aparece en
cambio el spending review en el sentido propio (o spending

®Servizio del bilancio del Senato, La spending review nell’esperienza
g'!!‘let'rrazionzzle.- una breve analisi, de febrero de 2012, no. 57, 8-9.
28’4 Articulo 13 del Decreto Legislativo No. 150/2009.

A esta autoridad también le fue asignada la tarea de mantener la
transparencia de los resultados obtenidos mediante el fortalecimiento de la
cultura de la transparencia a través de los medios para prevenir y combatir la
corrupeion. En un hecho bien conocido la posible correlacion entre los
defectos en la organizacion de los departamentos y de ejercer funciones
Pﬁrciales.

* Véase el articulo 19, parrafo 9, del Decreto Ley 24 de junio de 2014, No.
%0 (conv. Ley 11 de agosto de 2014, No. 114).
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review estratégico) ¢ que permite evaluar los gastos en
términos de la efectividad de los programas y la posible
reasignacion de los recursos entre las diferentes partidas de
gastos, es decir como garantia de servicios considerados
inevitables y prioritarios.

La intencion es aumentar la calidad del gasto, en un intento de
superar el criterio de gasto historico como el Gnico método de
asignacion de los recursos *7 para el surgimiento de la
racionalizacion de los gastos, mas alla de cuestiones de una
regulacion ~meramente cuantitativo, consistente de |a
introduccion de topes a los gastos.

Una planificacion de gastos similar se inicid en los
paises anglosajones, Australia (1989), Canada (1994) y el Reino
Unido (1998) (primer pais europeo en adoptarlo) y luego se
extendid a muchos paises occidentales, como Japon (2007)™
De hecho, Canada ha establecido un enfoque basado en los
indicadores de eficiencia/eficacia o en el estudio de los
resultados de rendimiento, como una reduccion racional del
gasto pﬁblicozxg.

A través de la spending review no se interviene a continuacion
en la fase descendente de la accion administrativa, con controles
concurrentes o posteriores en la actividad, sino que actia en la
fase ascendente de la planificacion de los gastos, a través del
control continuo de los niveles de eficacia, eficiencia y calidad
de los programas de gasto en los cuales se articula el
presupuesto del Estado, con el fin de lograr una racionalizacion
de los procesos y de las decisiones presupuestarias, y por lo

* Usted ve OECD, Typology and implementation of spending reviews
GOV/PGC/SBO (2011)9, citado, asi como OECD, Spending Review, GoVv/
PGC/SBO(2013)6, 28 de mayo de 2013. :
*’En palabras de un economista, ex ministro de Economia, es la ((légxga
incremental a través de la cual cada programa se refinancia
sisteméticamente», T. PADOA SCHIOPPA, Presentazione, Libro verde sulla
spesa pubblica, Roma, 6 de septiembre de 2007, V-VL.

*¥Servizio del bilancio del Senato, La spending review nell'esp
internazionale: una breve analisi, citado, 3-4.

*En esto, 7.

erienza
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unto una mejora de la gestion del gasto.

£n ¢l marco del sistema italiano, donde el presupuesto se divide
sctualmente en dos niveles de*agregacion, las misiones del gasto
piblico y los programas .de gasto, las misiones son las
principales funciones y objetivos que deben perseguirse a través
del gasto, es decir las politicas del sector, mientras que los
programas  son definidos por la ley de contabilidad (ley
1962009) como agregados dirigidos a la blsqueda de los
objetivos estratégicos antes mencionados™”".

La atencion sobre la efectividad de los programas evoca,
en parte, un tipo diferente de control interno, no muy bien
implementado en Italia, o el denominado control estratégico”
que, segin el decreto de creacién, permite "evaluar la
conveniencia de las decisiones en la implementacion de planes,
programas y otras herramientas para determinar la direccion
politica, en términos de congruencia entre los resultados
alcanzados y los objetivos predeﬁnidos"m.

Una presuncion que no se puede eliminar de semejante
reprogramacion del gasto es, obviamente, la disponibilidad de
informacion precisa y confiable sobre los programas de gasto
implementados, en funcion de las decisiones presupuestarias
anteriores sobre las actividades financiadas especificas, y, sobre
todo, sobre los resultados del control ex post de los resultados
dlcanzados. En otras palabras, de la ley de presupuesto se deben
inferir ex ante objetivos claros que se desean alcanzar para cada
programa de gasto’”’, que sean verificables ex post (denominado

“Enlos afios fiscales 2013 y 2014, el presupuesto se divide en 34 misiones y
‘10714 programas.

"~ Por favor, consulte las reflexiones de B. DENTE, N. PIRAINO, La parabola
dei controlli interni nelle amministrazioni dello Stato, en http://www.astrid-
online. it/ Dossier--s/Studi--ric/Dente-La-parabola-dei-controlli.pdf. 2008,
g“JS’pccialmcnlc 12y ss.

. Atticulo 6, parrafo 1, del Decreto Legislativo No. 289/1999, antes citada.

~ Con respecto a el denominado Zerobase budgeting de origen
“tadounidense, introducido en el presupuesto del Estado desde la reforma
llflliana de 1997 (ver la Ley de 3 de marzo de 1997. No. 94). consulte M.
NARDINI, Politica di bilancio e programmazione della spesa. Dalla legge n.
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performance budgeting). De hecho, segin sondeos de la mismg
Comision Europea (ver Tabla 1), resulta que, entre los paises de
la Union monetaria, en los ultimos afios Italia carecié de yp
presupuesto correctamente orientado a los resultados, sglo
Irlanda y Hungria presentaban peores situaciones.

Tabla 1: Performance Budgetary Index en las cifras para el afio 2004. Fuente:
Comision Europea, Direccion General de Asuntos Econdémicos y Financieros,
Public Finance in European Monetary Union, 2007, no. 13.

Como se discutird mas adelante (infra § 3), la norma
actualmente en vigor estd tratando de remediar estas
deficiencias, a fin de garantizar los mecanismos legales co-
esenciales a la spending review en sentido propio.

2. Caracteristicas actuales del gasto publico italiano
Al contrario de lo que comunmente se cree, en los ultimos

quince afios, el gasto del gobierno italiano como porcentaje del
PIB ha ido disminuyendo de manera constante. Eso st

62/1964 alla legge n. 196/2009 di riforma della contabilita dello Stato, €
www._luissamministrazioneincammino.it, 14 de octubre de 2011, 12, tambien
nota 19 y 20.
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desprende de los datos del Istat 2 y de los resamenes
estadisticos de Eurosta :

En particular, de la comparacion de l'os.datos con lo§
principales paises europeos, esta claro que, si bien se registro
una disminucion (por otra parte de mayor importancia) en
Alemania, la proporcion del gasto publico sobre el PIB ha ido en
aumento en Francia, Espaiia y el Reino Unido®”°.

Dicho esto, no se puede ocultar el hecho de que Italia todavia
presenta 1gl7iveles de gasto superiores a los de otros paises
QUIOPEos - _

Del analisis de los datos estadisticos, se deduce también
una informacion importante sobre el rendimiento de los
componentes y niveles de gasto, muy atil para la aplicacion de
la propuesta de revision de la misma.

Fs sabido que, incluso en el contexto de una reduccion global
del gasto publico, ciertas funciones se han beneficiado de un
aumento de los recursos disponibles, mientras que otras las han
visto reducirse. .

Como se puede ver en la Tabla 2, los aumentos se
refieren, con mayor intensidad, a la funcion de la proteccion
social, especialmente por el aumento de los costes para el pago
de las pensiones de vejezm. Si bien este fenomeno se verifica

"En 1995, los gastos totales en proporcion al PIB fueron de 52,7%,
mientras que en 2010, disminuyeron en un 15%. Fuente: Istat. En 2011, el
gasto publico total en relacion al PIB, disminuy6 en un 49.7%, y se remonto
150,6%, tanto en 2012 como en 2013 (Fuente: Ministerio de Economia y
’Fnignanzas, La spesa pubblica in Europa: anni 2000-2013, Roma, 2014, 20).
“"El gasto piblico italiano estd disminuyendo en el periodo 1995-2010, de
‘59%,5% a 50,4%. Fuente: Eurostat.
" Ministerio de Economia y Finanzas, Rapporio sulla spesa delle
ﬁrpminislrazioni Centrali dello Stato, Roma, 2012, 29.
 Ademas de los paises escandinavos, vale la pena recor
dela media incluso Francia (2011-2013).

Véase Ministerio de Economia y Finanzas, Rapporio sulla spesa delle
Amministrazioni Centrali dello Stato, citado, 32, en déndg es evidente que,

qe 1990 a 2010, los gastos para el pago de las pensiones de vejez se
Incrementaron en un 4,9%.

dar ya que se desvia
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en todos los paises de la Union Europea, en Italia ha adquirido
rasgos particulares, en parte debido a los efectos perversos del
sistema de seguridad social remunerativo. Segun este régimen,
la jubilacion de hecho se correlaciona con el salario medig (0
ingresos para los trabajadores auténomos) de los ultimos afios de
trabajo, por lo que la compensacion jubilatoria se desacopla de
las contribuciones efectivamente pagadas™’. Con la reforma de
las pensiones de 1995°", se reemplaz6 el método de célculo
segun las cotizaciones por el método remunerativo para los
trabajadores menores de 18 afos de cotizacion, también se eleyg
la edad para la jubilacién por vejez’”'. Sin embargo, las
pensiones calculadas con el primer método todavia se siguen
pagando a los beneficiarios, lo que genera una desigualdad
sustancial con los trabajadores actualmente activos, que nunca
podran aspirar a tales sistemas de pension con el método de
calculo renovado.

Es de destacar que las normas europeas sobre la
estabilidad financiera, desde 2005, han tratado de alentar a los
gobiernos nacionales a poner en practica las reformas de las
pensiones para asegurar la sustentabilidad a largo plazo de sus
finanzas. Estas disposiciones constituyen una interferencia no
menor por parte por del regulador europeo en relacion con las

*’Para una revision de la literatura cientifica sobre este tema, por favor
consulte E. DEL COLLE, F. ANTOLINI, /I sistema pensionistico italiano tra
regime retributivo e contributivo, en Economia e lav., 1996, vol. 3, 61; R.
PESSI, 1l requisito previdenziale dell’eta pensionabile nella transizione dal
regime retributivo al regime contributivo, en Dir. lav., 1997, 1, 17.

*PLey de 8 de agosto de 1995, No. 335. ,
*"'Para entender mejor la insostenibilidad financiera del sistema anterior,
conviene recordar que el Instituto Nacional de Directores de Seguridad de
Empresas Industriales (INPDAI), retrasé durante dos afios el transponer [a
citada reforma, implementada en el sector especifico por el DGQTCF"
Legislativo 24 de abril de 1997, No. 18, ello generaba un desequilibrio
financiero que ha hecho necesario su remocion, y la transferencia de todaS’ las
estructuras y funciones del Instituto Nacional de la Seguridad Social (Véase
art. 42 de la Ley de 27 de diciembre de 2002, No. 289, Ley de Finanzas de
2003).
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oliticas de bienestar social de los pais;s participan'tes; Qe
hecho, la imposicion Qe superar lé_glcas de asistencia
economicamente insostenible, son un signo dg' la creciente
importancia que los aspectos de la establllzacflpn ﬁscal. han
sumido con respecto al desarrollo de politicas sociales,
rotablemente evocadas por la llamada estrategia de Lisboa, que
shora parece abrumada por la crisis actual.

Al igual que otros paises de la UE, la otra funcién de los
gastos, cuyo costo esta en constante aumento, se relaciona con la
atencion de salud, en parte debido al envejecimiento de la

poblacion.

Virendh o b i st By [weo] o9 | 2 [w [ o | o [oax| o | w2 [me] x| 10 |0
el 2 v Tmo I 2 [ s [ s | o | wa | wa| @ | 68 [ | W [0
Reacion el y rehgosa (7} 15 w0 | W 15 I [TTF] “u w | e | oo 1] 66 0 ! mai
g R R G +_H,T+xb W | o0 || w | o |
e socal W | va |t | w2 | #s | 0| m | a7 | ms R NERERED

Tabla 2: Gastos primarios por funcion de la administracion publica italiana.
Varios afios. En porcentajes del PIB, composicion porcentual, nimeros de
indice 1990=100. Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Informe sobre
el gasto del Gobierno Central del Estado2012, elaboraciones de Contabilidad
seglin datos Istat.

En correlacion, sin embargo, ha habido una dramatica
caida en el gasto en educacion’” y en asuntos economicos.
Esta partida de gastos incluye actividades relacionadas con la
intervencién publica en los diversos sectores de la actividad

02 ~ . . 0
Con una mayor disminucién en la educacion superior (- 2,9%).
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economica, como, por ejemplo, la agricultura, la energia, |
industria, el transporte, las telecomunicaciones, e] turismo, |
investigacion aplicada. En particular, en los Gltimos veinte afiog,
se incurrid en menores gastos para las politicas agricolas;
también se redujo el gasto para la construccion de viviendas™
de manera que sea necesario durante la actual crisis fi '
la  adopcion de la emergencia legislativa, aunque
insuficientemente financiada, para la reduccién de la falta ge
vivienda para personas y familias en situacién de desventaja
mediante el aumento de la oferta de vivienda social €n contrato
de arrendamiento, la provision de fondos publicos para el
beneficio de arrendatarios en mora, la prestacion de las
deducciones fiscales !)ara los conductores de vivienda social’™
Mas recientemente’”, las principales reducciones afectaron los
compromisos de gasto "Regulacion del mercado", "Energia y
diversificacion de las fuentes de energia" y "Turismo".

Es de destacar, entonces, que a pesar de que los gastos por
servicios generales parecen aumentar, en linea con la media
europeam(‘, en realidad el aumento se relaciona con los gastos
del aparato administrativo vinculado al funcionamiento de los
organos de gobierno y legislacion, donde se observa um
reduccion neta de los gastos por servicios generales y servicios
publicos (ver Tabla 3).

nanciera,

303
“Enel

periodo 1990-2010 se redujo incluso 17,6 puntos porcentuales.
304

En este sentido, lo ha ordenado el Decreto Ley de 28 de marzo de 2014,
No. 47 (conv. Ley No. 73/2014), cuyo cobertura financiera, se establece, e
promedio, en poco mas de €100 millones por afio para el periodo 2014-2020
(art. 14).

"% 2008-2011, ver Ministerio de Economia y Finanzas, Rapporto sulla spesa
delle Amministrazioni Centrali dello Stato, 36.

% Estos gastos puablicos representan el 8,0% del total del gasto primario 'de la
Unién Europea de los 27 Estados miembros (2011 y 2012), ver Ministejlo de
Economia y Finanzas, La spesa pubblica in Europa: anni 2000-2013, cit., 24.
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(rgamos ejecutivos  legislaivos, activos financieros y los | 603
impuesios, y relaciones exlenores I
' sl o 14
La ayuda econdmica mtemacional ) ‘
2 96
Servicios genenales 309 14
on ba 4 11 B]
La investigacion bisica ) |
La investigaciin y el desarmollo de los servicios piblicos 01 ! 04 03
Kervicios generales | generales |
66 | 16
Los servicios piblicos generales no clasificados e otra ! |
|
= 32 ' 3p 04
Las transacciones relacionadas con la deuda v \
Las trasferencias a caracter general entre diferentes 00 ‘ 00 00
niveles de gobiemo 1

imari S ini i Giblicas italianas y por
Tabla 3: Gasto primario de las administraciones publica
Funciones de gasto y grupos. Afios 1990-2010. Composmnones porcez;::,lzsl
y diferencias. Fuente: Ministerio de Economia y Fmapzas. lggfogm:’nzbi“dad
wsto del Gobierno Central del Estado2012, elaboraciones de Co

segln datos Istat.

En este sentido, vale la pena entonces investigar los
costos de produccion de los servicios publicos, para evaluar si
hay margen de mejora. -

i l%ebemos Jcon(:luir que la parte de la'z’ictl\/ldad d.e'la
administracion publica dedicada a la pr.oduccmn de s::;v:cng:
piblicos, como la salud y la educacion, bien puede sler ij?eﬁcia
un spending review funcional, destinad9 a aumentar [a elic
del gasto publico afrontado (ver supra § 1,)' detectable
Hay que recordar, ademas, que tal requisito no pare;e iy
en el dmbito del apoyo publico a favor de S-tf mde los
servicios de importancia econdmica (en el am l(;t e
llamados asuntos econémicos), ya que una parte '1'mp0 fa?encias
g@asto total para estas funciones, se refiere a “transic
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corrientes y de capital a empresas e inversiones, para |o cual Jog
costos de produccién resultan en general limitados ¢
comparacion con el total de los gastos""”. Ademds, se intentar
evaluar la eficiencia de los costos incurridos por las empregy
prestatarias de fondos (v. infia § 3.2

Por otra parte, se plantea la cuestin de si los datos
objetivos presentados permiten excluir el sector de los servicjos
publicos —que ya ha sufrido, con el tiempo, una disminucig
significativa en los recursos asignados— de los efectos negativos
de un spending review estratégico.

La respuesta a la cuestion planteada radica en |a esencia
misma de la revisiéon de gastos; de hecho, con el objetivo de
evaluar la eficacia de la accion administrativa, presupone
controlar la proporcionalidad de la calidad de los servicios
publicos con respecto a los recursos utilizados.

Sin embargo, si esto seguramente diera lugar, como
veremos (infra § 3), a una distribucién diferente de los recursos
asignados a los distintos programas, no puede justificar en
cambio una desviacién de recursos a programas de gastos
progresivamente ya empobrecidos. Por otra parte, tal ocurrencia,
ademds de ser ajena a la revision de gastos estratégica como,
con la ley actualmente en vigor, se rige en nuestro sistema,
podria poner en peligro la calidad de los servicios, sin devatir
que ella dependa, al menos en parte, de la aportacién de capital
humano cualificado y motivado también desde un punto de vista
economico.

En vez de, debemos recordar que la Ley No. 196 de 2009
ha proporcionado un mandato al Gobierno (por otro lado,
extendido en varias ocasiones”™) para la realizacién de la
revision de la estructura del presupuesto de acuerdo con algunos
criterios que prevén, entre otras cosas, el delicado proceso de las

-

*7 Ministerio de Economia y Finanzas, Rapporto sulla spesa delle

g)gnmmi,s‘lrazinni Centrali dello Stato. cit., 241. v
En un primer momento, al 31 de diciembre de 2013, por la Ley nim.

213/2012, y como consecuencia, al 31 de diciembre de 2015, po el art. | dela

Ley de 23 de junio de 2014. No. 89.
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s asi como el nimero y estructura de los programas
misiones,

309 -~
(amcul(})) 31(-))10 t'anto segun como decida el gobierno utilizar los

e le confirio el parlamento, posiblemente mediante la
ay qud iertas misiones y reduciéndolas a los programas,
: cion de spending review del futuro, con
triccion de la intervencion estatal en la

pod S
supresion
dependera de 1a evolu
una posible mayor res

economia.

3, La revision del gasto piblico en la legislacion nacional

En una inspeccion mas cercana, .el modfalo de re_vmo;S deec%czitsstg:
que se inicio en Italia en las .ultlmas décadas, tiene réEea e
analogia con la experiencia fra'n.cesa ,cqntimsos Po[,‘,, e
alminé en el presente con la Révision Génerale de
Publigues (RGPP), introducida en‘20(’)7. _ e
De hecho (como se menciono) ciertamente en s i
90 se tratd de establecer en Italia un pe;for.'mar??‘e ;Zwe la,
aclado a la modernizacion de la orgamzacxo?t ; e o
administracion y a la introduccion (’ie controles de resufozrlm (;,rqlos
fue acompafiado por una accion mas ‘cqncret.a’ parfibrle_: R
procedimientos de compra de la admml’str‘amc}){}) pu 1;:ad o5
de la creacion de centrales de compras tnicas™ , facultadas p

i icacid sciones» ¢ a articulacion de
" También de prevé la identificacion de «acciones» COmMo |

Ios programas gasto y unidades elementales de los pres‘ppue;tor;]enu(jo St
""La central de compras es un Organo dt'? contratau(()jn. eyt
forma juridica de un organismo piiblico ba;o .la forma dt; Cen;;m o
(por ejemplo spa CONSIP). La funcion principal de caue eban campli, en
1o suminisiros y servicios en n()mbreAdC s persqnals (slentidades o poderes,
sUs compras, los procedimientos pablicos (es decnr.t a-i(m ablica). Ademis,
definitiva segun las directivas europeas sobre contrz: acacuerdos i o
tda panel puede adjudicar contratos publicos o de los i
obras, los suministros o los servicios para dichas Pedfsogz ntrataci'én Pablica).
del Decreto Legislativo No. 163/2006, el COdSlg‘:)ANc(:‘ALEPORE. Centraliv-di
e g i gbo&?éctu(alizaéién, en Digesto pubbl.,

Committenza (diritto amministrativo), e il

Torino, Utet, vol. I, 177; F. D1LASCIO, Le centrali di comm
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satisfa_cer pedidos agregados de compra de una lurali

admfmstraciones, con el principal objetivo de estla)mda !dad »
precios de compra en todo el pais. Desafortunadamrlzar .
resultados deseados demostraron ser a menudo descu’dezilte B
parte debido al dificil equilibrio entre la necesidl 3 e
normalizacion nacional y el sistema de autonomia ta:t ol
fortalece!'se este ultimo debido a la reforma de la ,Seccig ql\lle y
la} Constitucién (2001), se ha producido un debilitamie:t dde
§lstema. cgntralizado mediante resoluciones declaratoria(s) :]
mconstntucnonglidad emitidas por el Tribunal Supremo e

A continuacion, en 2006 el gobierno de Prodi 'introduc'
novedad_es a través de la Ley de Finanzas para 2007°" que tla
de 'irewsar" los gastos efectuados por el Gobiem;)qcentfal0
medlantg la introducciéon de un spending review estratégi ,
para unirse al bien conocida spending review funcionalg?:;
decir, .dg caracter  tradicional) obtenido mediante ¢l
fo'rta.leam.lento de los procesos de medicién de las actividades
pubhca.s (.mcluyendo la evaluacion de la eficacia con respecto a
los objetivos previstos y el uso eficiente de los recursos
humgnps y materiales), y el empoderamiento de las
administraciones competentes.

I?ara lograr este doble sentido de spending review, se
promovia "la realizacion de un programa extraordinario’ de
analisis y evaluacion del gasto de las administraciones
centrale§", mediante el establecimiento en el Ministerio de
cconomia y finanzas, de la Comisién técnica de finanzas
pl{bllcas, que para el afio 2007 debera identificar "los puntos
criticos, las opciones de reasignacion de recursos, las estrategias

eG"]ru http://www.astrid-online.it/rassegna/28-04-2010/Di-Lascio_contribulo-
ppo-ASTRID 19 04 _10.pdf. Ip., La centralizzazione degli appalti, la

spe ] ew 2 . y i
2[()) l';dlzngsrewew e l'autonomia organizzativa locale, en Giorn. dir. amm.,

3l .
Art. 1, parrafos 474 a 481, la Ley nim. 296/2006.
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posibles para lJa mejora de resultados alcanzables con los
cursos asignados en términos de calidad y eficiencia"'?.

La innovacion de la operacion de revision de gastos
consiste entonces en anclarla a la ley de presupuesto y a la
recesidad de reclasificar el mismo gasto, con el fin de mejorar
"a eleccion de asignacion".

Sin embargo, como sefialé el mismo Fondo Monetario
iternacional, en el ejercicio de su funcién de supervision
hilateral’", la deseada revision de los programas de gasto no
habria podido conducir a los beneficios previstos en ausencia de
reformas anteriores de la modalidad de redaccion y procesos de
aprobacion de la ley de presupuesto.

En primer lugar, como ya se ha dicho (v. supra § 1y
Tabla 1), el presupuesto se basa en partidas de las cuales no era
posible deducir los objetivos politicos, faltando de este modo un
pardmetro de evaluacion. La Oficina General de Contabilidad
del estado intentd remediar esta situacion, que enseguida
reclasific el presupuesto en misiones y programas .

En segundo lugar, més del 90 por ciento del gasto estaba

predeterminado por la ley, lo que result6 en la imposibilidad de
prever una revision periédica puramente administrativa.
Por dltimo, la complejidad de los contenidos y la practica
consolidada de saturar la aprobacion parlamentaria de la ley de
presupuesto con una enorme cantidad de enmiendas de detalles,
de hecho, impedia un control significativo del Parlamento (y por
tanto del legislativo) sobre las decisiones politicas del gobierno
que subyacen a las decisiones presupuestarias. Por tanto,
cualquier estrategia de control podria ocurrir en ese lugar.

"La Comisién elaboré un Libro verde sulla spesa pubblica, cit., documento
dan intencién puramente cognitiva.

Fondo Monetario Internacional, Informe final,
Reforms, 15 de junio de 2007.

Ver la Circular del Departamento de la Oficina
5 de junio de 2007, No. 21. A continuacion, se fusionaron en
fedaccion de la Ley No. 196/2009.

Italy: Budget System

General de Contabilidad el
gran parte en la
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La sucesiva ley de presupuesto para el afio 2008 disponig
la estabilizacion del programa especial de analisis Yy evaluacigp
del gasto, que todos los afios el Ministerio de Economia hatyj,
"podido” continuar y actualizar, presentando informes en
anexo al documento de Planificacion Econémica y
Financiera®".

Inmediatamente después de la caida del gobierno Prog;

sin embargo, el comité técnico para el gasto publico fué
suprimido, y de hecho, el programa de revisién quedo sin
realizar.
Por ultimo, la citada ley de contabilidad y finanzas publicas de
2009 parece haber innovado significativamente la materia,
institucionalizando el analisis y evaluacién de los gastos. Se
trata de la verificacion de la actuacion en relacién con los
objetivos del programa, asi como el seguimiento de la eficacia
de las medidas disefiadas para alcanzarlos y de las medidas
implementadas para aumentar la eficiencia de la administracion.
Este control, remitido a especiales Nucleos de Anilisis y
Evaluacion del Gasto (NAVS), recientemente establecidos por
el gobierno central®'®, tiene en primer lugar, el fin de proponer
"la reestructuracion de los recursos financieros entre los
distintos programas de gasto"*'”, que se incluirdn en el proyecto
de ley de presupuesto®'®,

315

Art. 3, parrafo 67, la Ley de 24 de diciembre de 2007, No. 244.

Los NAVS se establecida a finales del primer semestre de 2011. Fuente:
Ministerio de Economia y Finanzas.

""La remodelacién se realiza en el concepto de indemnizacion dentro de un
programa o entre programas de la mision; en todo caso. queda excluida la
%tjlizaci()n de los créditos para el capital, para financiar el gasto qufi?nle-
*"Los nicleos mismos determinan en particular el rimodulabilita de los
recursos presupuestados, la articulacion de los programas que integran las
misiones, y finalmente, la coherencia de las normas de ordenanza de los
gastos en relaciéon con el contenido de los propios programas, ser capaz de
lleva el Parlamento aprueba una legislacion especifica para consolidar ¥
racionalizar las leyes de financiacién para que sea mas sencillo Y
transparente con su programa.

316,
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se debe cumplir

i ion simi € recursos
reasignacion similar d i
o # 3'9, modificando

finanzas publicas
espetando 10s saldos de la}s p
lis leyes de gasto anteriores . fiak l
fn todo caso, la actividad de revision de los programas y la
Ienislaci(')n de los gastos no pueden otorgar la cahﬁcagon de
agstos reconfigurables, es decir susceptibles de ser reducidos en
51 4mbito administrativo, a los gastos cons1deradps en la
wtualidad no reconfigurables, dado que estan relacwqado§ a
derechos subjetivos (art. 25, parrafo 3, del Decreto Legislativo

30 de junio de 2011, no. 123*).

""E] equilibrio de los presupuestos del Estado lleva a dlferenf:;)e;§. Enl Vsl;:ljg
de la Ley No. 196/2009, estan representados por el ahorro pa lf:;)l_e .
neto a financiar, la deuda neta y el uso del merca(‘lo. El.ahorro pu 1.co es
saldo de la cuenta corriente de la balanza, la diferencng entre los Ingresos
corientes (tributarios y extratributarios) y los ga§tos .cornentes; es el crl(tierll:
por el que experimenta el cumplimiento de Ig ot?l’lgacuin dg la cob.ertura el :
Ley de Estabilidad. La necesidad de financiacion es la diferencia eptre 0
ingresos y los gastos de fin ltimo, por lo que comprende tanto al CaP“?(‘j~ ya
ambos elementos financieros. La deuda es el saldo de lfi cuenta de pérdidas );
wnancias del gobierno, es decir, la diferencia entre el ingreso final y el ﬁn;ia
de gastos, el neto de las transacciones ﬁnanc:e}'as;. ,mlde, entonces, "
diferencia entre los ingresos y los gastos en funcion de los tlertnpen
econémicos en los que se lleva a cada transaccion (y no en e! nh:)m::n Z "
que hace la regulacion financiera), que corresponde esenclalmente d
necesidad de financiacion, con exclusion de articulos financieros tartlto ::
enirada y salida. La deuda neta, en esencia, mide.el exceso d; gas f’i;a
felacion con los recursos disponibles para el publico, que se financia do
ravés de la venta de activos o incremento de los pasivos. El uso de’].merca
&sla suma de las necesidades de financiacion y el pago de 105' pre“ag:csié):;
por lo tanto, expresa la cantidad maxima de la de’llda por pagar elr; rOﬁcina
cn el ejercicio. Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas,

General de Contabilidad. :
“La legislacion de autorizacion para la cual es necesa(x;l o
mporte correspondiente debe figurar en un anexo separado C(;t'o . P
de previsiones de gastos, de conformidad con el art. 23, parr ’
196/2009. olon s s
“'Ver también el fortalecimiento de los gastos de andlisis ,y‘ elvﬁlvu:criloon
levado a cabo en los articulos 25-30 del mismo Decreto Legislat .

1232011, citado.

o modificar y el
royecto
ley No.
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Los nicleos de analisis y evaluacién de log gastos ng
limitan, por tanto, a una performance review, verificando l:e
resultados obtenidos en relacion con los objetivos del pro s
mas bien realizan una spending review estratégica que influye ¢
las decisiones presupuestarias. !

Para que esto ocurra de modo racional y consciente, Jas
evaluaciones de los nucleos deberian conducir ala elabora;ién
del Informe sobre los resultados®?, que se incluird en las nogg
que forman parte de la Rendicion de cuentas del Estado, que
contiene el analisis y la evaluacion del grado de consecucién de
los quetivos que los gobiernos han tratado de lograr en términog
de nivel de servicios e intervenciones, de acuerdo con las notas
del presupuesto.

Sin embargo, para permitir la evaluacion de los
resultados, las administraciones deben establecer indicadores
para medir los resultados que se esperan de los programas del
presupuesto, de acuerdo con las directrices elaboradas
recientemente por el Gobierno>>.

2 Util con el fin de mejorar la disponibilidad de informacién cuantitativa
sobre los objetivos y los resultados logrados con el gasto es también el
establecimiento de bases de datos apropiadas, de los que los poderes piblicos
fest.z'm ob!igados a reunir informacién. La implementacion de sistemas de
lfxtprmac16n se asegura, de hecho, el seguimiento de lo que se ha dado cuenta
tlsmam;nte con el costo, el cual mide el nimero y caracteristicas de los
beneficiarios de los servicios prestados, asi como la calidad de estos, y los
resu]tgdos obtenidos a partir de las medidas, incluso las intervenciones y los
servicios que se llevan a cabo por el gobierno y las empresas no estatales de
propiedad. En este sentido de incluye el articulo 39, parrafo 4, de la Ley No.
1]26/2‘009 y en el articulo 27 de la Ley No. 123/2011.

" Cfr. Decreto del Presidente del Consejo de Ministros el 18 de septiembre
de 2012, emitido de conformidad con el articulo 23 del Decreto Legislativo
31 de mayo de 201 1,No.91,enla adaptacion y armonizacion de los sistemas
de contabilidad. La legislatura también ha exigido al gobierno presentar con
f’l presupuesto y el presupuesto final, un documento titulado "Plan de
mdlcafiores y los resultados esperados del presupuesto 'con el fin de explicar
los objetivos del gasto, medir los resultados y el monitor el rendimiento real
en términos de los servicios prestados y las intervenciones (articulo 19
parrafo 1, del Decreto Legislativo No. 91/201 1 y en los articulos 18 bis y 41
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En efecto, ya la mencionada Ley No. .94/97 introd_ujo 'el
concepto de indicadores de eficiencia y eficacia que se aplicaran
2 los objetivos establecidos en las notas aclarato.rlag, por lgs
wles se pueden medir los resultados o el rendimiento. Sin
embargo, la identificacion de los mdlcado‘rc'ts, encomengda a
los organismos independientes de evaluacion del rendimiento
(01V), que, de conformidad con el Art. 8 d.el Pecreto
Legislativo N° 286/99 'y Art. 14 del Decreto Leglslatlvq .No.
1502009, apoyan a los centros de responsab}lldad
Jdministrativa en la eleccion de los indicadores mas apropnadqs,
ha demostrado ser de gran complejidad. En general, la eleccion
g los indicadores de eficacia es mas dificil que la de l(?s
indicadores de desempefio, y esto es debido a que es mucho mas
compleja la medicion de los resultados, es decir, de los impactos
de un programa sobre la sociedad y la economia, que depepdep
de muchas variables, algunas de las cuales no se pueden atribuir
alaaccion de la Administracion responsable de la aplicacion del

programa. . .
La pregunta es entonces si a la nueva normativa se asocia una

superacion del impasse. )

La misma Ley No. 196/2009 obliga al Ministerio de Economia a
claborar, cada tres afios, un informe que se enviara al
Parlamento y a las secciones conjuntas del Tribunal de
Cuentas’**sobre el gasto de los departamentos gubernamentales
que esboce la composicion y evolucion de la los gastos, los
resultados obtenidos con las medidas adoptadas para su control

y las relacionadas con la mejora de la eficiencia de las mismas

administraciones’>>.

Ademas, en el informe, se proponen para los principales sectores
y programas de gasto, indicadores de desempefio — es decir, de
ejecucion fisica — que se deben utilizar para evaluar ?l logro de
los objetivos de cada administracién y mejorar la calidad de los

del Decreto Legislativo 23 de junio de 2011, No. 1 18").
“La innovacion introducida por el articulo 25 de la ley No. 123/2011, antes

titada,
325 P
El primer informe fue preparado en 2012.
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servicios publicos, a los que se suman los indicadores
contexto, orientados a la identificacion de los Casos sobre |og
cuales las politicas del programa de gasto pretenden inflyir.

Respecto a los efectos del marco Juridico de los gastos
el intento de identificar los indicadores parece tener [a ventaja;
de permitir una cuantificacion de las necesidades e
financiacion asignada a cada programa.

En ultima instancia, dicho Informe proporciona la base
analitica para la programacion cada tres afios de las iniciativas y
recursos en objetivos verificables, también basados en el control
de gestion de los resultados.

Por consiguiente, concluimos que la funcion de spending
review en el sentido propio no es en absoluto la de reducir el
gasto que subyace a las principales funciones y objetivos que se
persiguen, mas bien la de aumentar la calidad de los servicios
prestados a través de una mejor determinacion de las actividades
financiadas por los programas de gasto y una cuantificacion més
precisa de las necesidades de recursos que se les asigna.

Asi pues, ;las leyes aprobadas por el Parlamento en el
nombre de la spending review cumplen con esta reconstruccion
legal? Obviamente vale la pena comprobarlo (infra § 3.1.).

3.1. Las leyes de revisién de gastos

Inmediatamente después de adjudicar a las instituciones
curopeas mayores poderes de injerencia sobre las politicas
economicas de los Estados miembros, con el fin de garantizar la
llamada Gobernanza econémica europea, que se remonta a
20117, Ia legislacion especial italiana ha sido enriquecida por
muchos decretos ley cuyo objetivo es la revision de los gastos.

32 A . : {
® «El Tratado de Lisboa no trajo los efectos esperados de una mejor

gobernanza en la Unién Europea. La UE no ha resuelto la vieja cuestion de la
gobernanza de la economia (y moneda) [..]. A raiz de la crisis, incluso antes
de la hora financiera y economica, hemos negociado un nuevo acuerdo fuera
del marco de los tratados existentes», Camera dei deputati, Servizio §md{
Dipartimento Affari Esteri, Rapporto collettivo 2012: un'analisi dei rischi
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La titulacion de tales medidas reguladoras parece tan
nificativa como para justificar su listado. Se trata del Decreto
iy ld diciembre de 2011, No. 201°*", Medidas urgentes para
del 6 c?miento, la equidad y la consolidacion de las finanzas
el'ljl’iias denominado Salva Italia; Decreto Ley del 7 de mayo
dg 2012,, No. 52°*, que contiene medidas urgentes para la
rcionalizacion del gasto puiblico; Decreto Ley del 6 de Jullp '(,ie
2012, No. 95°*que dispone medidas urgentes para {a revzszlon
del gasto publico sin variacién de los servicios q.do;
ciudadanos; algunas normas incluidas en la Le){ de Estabilida
de diciembre de 2012; decreto Ley de 21 de Jun.x(’) de 201?, No.
69", Medidas urgentes para la recuperacion economica,
denominado Decreto del Fare, cuyo articulo 49 bis esta
dedicado, como indica el titulo, a Medidas. para fortalecer la
spending review; Decreto Ley 24 ab.n‘l de 20]1'1, no.
66" Medidas urgentes para la competitividad y la justicia

strategici, 2012, 63. En noviembre de 2011, el Consejo de la Unfon Eur(;pcse:
aprobo un paquete legislativo llamado .Sjix pack (llamadq asi porqt(l:inco
compone de seis proyectos de ley que consiste en una D‘lr.ectwa y otrgs e
reglamentos), que buscaban fortalecer el Pacto de Esta'blhdad y Crecimi nto,
incluso mediante la creacion de un gobierno econéomico europeo, que tlf:rnel:
como objetivo coordinar las politicas econémicas de l.qs dlStlI:llOS paises. |a
gobierno se lleva a cabo a través de una evaluacion cgnjunta entre 132
medidas presupuestarias europeas y nacionales y las med.lda.s egtruc;u(;z ([:1
propuestas por los Estados miembros. De esta mgpera. las lnstltucmn:tivo =
UE que participan en el seguimiento y la correccion del efecto pre;/e g
las decisiones nacionales en las reformas financieras ¥ estructurz'ibel? a—;:olr)r:)r
las pensiones y mercado de trabajo— pueden afectar la:€ finanzas ;}))u Cl;m. i
algunas ideas iniciales sobre el tema, por favor refiérase a M.P. i ,'
trisi del debito sovrano e le sue influenze per lq g.ovema.nct? j’;{'opl‘l’zbl
lapporti tra Stati membri, le pubbliche amministraz:om., ‘en Riv. I.I.d.I[;‘.. 1p 'o.
cm., vol. 1,2013, 1 ss.; R. PEREZ, Cessioni di savramtait’l"’.’e” ’ " ‘Z"‘.‘" >
en AA. VV., Dalla crisi economica al pareggio di bilancio: prospettive,
bercorsi e responsabilita, Milano, Giuffre, 2013, 349 ss. 55
. Convertida en la Ley de 22 de diciembre de 2011, No. 214
' Convertida en la Ley 6 de julio de 2012, No. 94.
., Convertida en la Ley 7 de julio de 2071 21. 3N(;%l 395§
a1 Convertida en la Ley 9 de agosto .de 2013, N {.;9

Convertida en la Ley de 23 de junio de 2014, No. 89.
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so;)qu. cuyo Seccién I sobre A4horro y eficienci,
i para bienes y servicios n del gasty
titulado Administracion sobria. Y en el Capitulo Il
La legislacion que acab '
esbozar una reclasiﬁcagi(')n de 12?228?55 n::‘;n:l:rrtlar no parece
an pa P : € por
rgerguISb:: gf] tzlrli(z)ss se remonta a l’a ¢poca en la que nipsiq?llil:r:z:
PRt dyo metodologias para la construccion de yy
esperaban de los pro es pam medir los resuliados: quetsy
— revisiénpde gramas del presupuesto. Las tan altisonantes
ol RN gasltos, por tanto, se limitan, por un lado, 3
ifnlieos; Yr otr%arz;afj Oﬁn;cu;:gsllierntlo de‘en;_es ¥ organism,os
AL T > ¢ las ine iciencias de
ol servniccligz ;E)t:ltt)llilggsjcgzesl de medn‘c!as de reorganizacion ;2
transporte  publico, etc.) g eduff.'C'O"' la salud, la justicia, e
innovaciones tecnoléei mediante la introduccion de
procedimientos) qu gicas (considerar la informatizacion de los
T mediamg ]Z coqduzcan a una racionalizacion de los
publicos. mejora de la explotacion de los inmuebles
e te:;ir::rlen S; ;espalda fal intento, que sin embargo quedo
5 fOrméndol’o Pe lgara'ntlzar” el sistema de pensiones,
convergencia ;nt et l'ntenclon,‘ segun  "la  equidad y
eliminacién - de lfagenqrgcnopaln e intergeneracional, con la
excepcidon solo - pnvﬂegfos y admitiendo "clausulas de
ecepcitn stlo para los més vuinerables”**% En efits d
distorsiones gene;n:ipmsado deSd.e.emonces para suprimir las
denionais- [oes sil as por el viejo sistema remunerativo ya
revisar las normas 'Z i ‘l’, §b2)’ y terminando, una vez mas, por
intervencion diferemp icables a los trabajadores activos. Una
posiciones ya co f en realidad se prestaria a afectar las
b o medlididal o los, Bt s AN los
pueden ser cie(t]allafil:s emb'a rgo, por una serie de razones que N0
aqui, se cree que haya buenos argumentos

332
" Articulo 2
024, Decreto Ley No. 201/2011, cit., la denominada Save Italia.
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1

juridicos,

pasados en el principio constitucional de la
ad de la deuda publica (Art. 97 de la Constitucion),
n la superacion de estas criticas.
de las normas contempladas333 redefinen los

Algunos
publica, tratando de propugnar una

limites de la intervencion
enésima "reorganizacion”, ya sea de las intervenciones piblicas
directas, las que s€ concretan en la produccién de servicios

piblicos, como las intervenciones publicas indirectas, que se
eflejan en la financiacion de actividades llevadas a cabo por
otros entes u operadores privados.

Por ultimo, los perfiles de las normas que son de mayor
interés legal se deberan, probablemente, atribuir a la creacion de
frganos institucionales, gubernamentales, especialmente a cargo
de la revision de gastos, tales como el Comisionado Especial y
ol Comité Interministerial para la spending review. De hecho,
iste dltimo se estableci6 inicialmente yor una directiva del
Presidente del Consejo de Ministros>*, cuyo contenido se
fusiono en la citada ley’”.

El Delegado del Gobierno pue

duracién de tres afios, por el gobierno, con
mejor la racionalizacion del gasto. Originalmente, ademas de

poder disponer de dos subcomisionados3 37, se le conferian
potestades administrativas en materia de compras de bienes y
servicios (no de trabajos) pudiendo definir el nivel de gasto por
partidas de gastos, tanto de facultades de supervision, al ser
llamados a supervisar las actividades de adquisicion antes
mencionadas. Se le concedian, ademas, poderes no

soslenibilid
que asegura

336
de ser nombrado ", con
el fin de garantizar

m . . s
Emblematico de esta son muchas disposiciones del Decreto Ley No.

95/2012.

334

11 E103 de mayo de 2012.

7Y~ en particular, por primera VezZ €
522012, derogado y luego reiter6 en €
692013,

"Vé‘ase el articulo 2 del Decreto Ley No. 52/2012 y el articulo 49 bis,
drrafo 2, del Decreto Ley No. 69/2013.

Articulo 3, parrafo 1, letra ¢) del Decreto Ley No. 52/2012, luego

derogado por el articulo 49 bis mencionado en repeti
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n el articulo 1 del Decreto Ley No.
| articulo 49 bis del Decreto Ley No.

das ocasiones.



especificados para intervenir en las actividades de reyjgig
gastos de las administraciones piblicas. o
Dichos poderes podian ejercerse incluso con |
empresas - controladas por administraciones publicas las
corporaciones con total participacion publica indirecta sigm .
que no coticen en la bolsa y no ofrezcan servicio pl’l,blico-pre
cambio se excluian las regiones™*, en virtud de su autonomi :
gastos, garantizada por la Constitucion®*’. mlade
En el sistema italiano, de hecho, las normas especi
de contencion Fie gastos no se pueden aplicar directamente g [a
fegiones, provincias auténomas y entes de] servicio de Salug
Nacional, para los cuales constituyen disposiciones de principio
con el fin de garantizar la coordinacion de las finanzas pﬁbligas
estatales y a nivel regional®*’. No hace falta decir, sin embargo
como ha afirmado expresamente el Tribunal Constitucional qué
la aphcacién directa se deba excluir en relacion cor; las
autoridades locales y otros entes Yy organismos que responden a
las l'eyes y autoridades regionales. Por lo tanto, puede ser
considerada una expresién de un principio fundamental, de las
finanzas publicas, que los limites de gasto puedan considerarse
respetuosos de la autonomia constitucional de las regiones y de
lo; entes locales, s6lo cuando establecen un "limite global, que
deja a las propias instituciones una gran libertad para asignar los

ficas

s e R A

338 .
: ;\ menos que el comisionado para los gobiernos regionales lleve a
claborar y poner en practica el plan para reducir el déficit de la asistencia
sanitaria.

339 El Aﬂ’ l , ~

o ticulo 2, parrafo 4, del Decreto Ley No. 52/2012, permitié que el

d.()‘mnar‘m.”«dentro del respeto de los principios de subsidiariedad,
|feren«‘;xac10n. y la . adecuacion de la cooperacion sincera», hicieron

Propuestas para re@uc;r el nivel de gasto para el Presidente de la region en

cueston, y proporcionari elementos de desicion al Ministerio de Economia y

finanzas.

340 e . . £y

’ Corté (oqstltuuonal 4 de junio de 2012, 139, pt. 6.2.; Id., 10 de junio de

2011, No. 182: Id. ‘18 de julio de 2008, No. 289: interpretacion también

confirmada por el Tribunal de Cuentas, a las secciones juntos por la region de

Sicilia, en un aviso, 04 de marzo 2013,
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1

. - w34l
ntre diferentes areas y objetivos de gasto" ™" sin
la observancia puntual e incondicional

1342

ecursos € :
'jmponer a las regiones :

ue la conforman
¢ los preceptos q ' o
d pEl Decreto del Fare, sin embargo, modificé los poderes

¢l Comisionado al asignarle exclgsivamente la tarea, de
proporcionar orientacion 'y sugerencias, incluso de garaclter
ormativo en materia de spending review a la vez funciona dy
wiratégica; de este modo el legislador es responsable de
asegurar la coordinacion de las ﬁngnzas' publicas, de acuerdo
«n los principios constitucionales discutidos. Las propuestas y
orientacion del Comisionado pueden, de hecho, cub.rlr todas las
administraciones publicas en cualquier nivel de_goblemo al que
pertenezcan, asi como las empresas que no cotn;an' controladas
directa 0 indirectamente por administraciones publicas, a pesar
de ser operadores de servicios publicos. . i

La Comision lleva a cabo actividades de orientacion y
cwordinacion para la auditoria de los programas de gasto,
también sobre la base del programa de trabajo pfesentado.por el
Comisionado Especial®*’, aprobado por el Comité y remitido a
las Camaras. .

Por ultimo, el legislador ha otorgado al Comisionado la
facultad mas generalizada para desarrollar, ingluso_ a lp§ efectos
del desarrollo industrial, un programa de racionalizacion de las
empresas especiales, las instituciones y las empresas cqn_trf)ladas
directa o indirectamente por los gobiernos locales,‘sol_lcngr’]dole
que identifique medidas especificas para la !l'qmda(’:lon 0
transformacion, para hacer mas eficiente su gestion, asi como
para ceder unidades de negocios 0 inclu_sq personal. De gran
Importancia es que las decisiones del Comisionado deben, segun

‘ : cit; 1d., 14 d
" Corte Constitucional, 10 de junio de 2011,- No 182, L'l)tc)'//{?_(:)oq Noe
Toviembre de 2005, No. 417, asi como los juicios No. 2 . No.

2892008 y No. 169/2007. .o
 Ver Corte Constitucional No. 182 de 2011, anlt)es B .
De acuerdo con el art. 49 bis, parrafo 6, del' Dec iR
Programa del Comisionado deberd e§peclflcal' 0s 0D]
Melodologias de la auditoria del gasto publico.
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la ley, ser insertadas en el proyecto de Ley de Estabilidad para
2015 y de este modo puestas en operacién Yy ser vinculantes para
los entes locales™*.

Mas alla de las cuestiones de la constitucionalidad g
tales disposiciones, de disefio tnico para asegurar la reduccigy
de costes en detrimento de la autonomia de las administraciones
locales, hace reflexionar la injerencia concedida a un organo
técnico con respecto al proceso legislativo.

En ofras palabras, es bastante original para ung
democracia parlamentaria que a un comisionado especial se Je
otorguen  poderes  pseudo-legislativos  en lugar de
administrativos.

Vale la pena, entonces, preguntarse si para poner en
practica los procesos de revision de gastos es de hecho necesario
establecer  organizaciones  administrativas  de nivel
gubernamental, como la que se constituyd recientemente en
Italia, o si es preferible una mayor participacion del Parlamento,
teniendo en cuenta la incidencia de este método de reduccion de
la deuda sobre la eficacia de la protecciéon de los derechos
sociales, garantizados por la Constitucion.

La experiencia internacional en el campo aparentemente
argumenta en este sentido, centralizando los poderes de impulso
en la revision del gasto en los 6rganos gubernamentales en lugar
de los organos parlamentarios. En Australia, cada review es
administrada por el Ministerio de Finanzas, a la cual se agregan
programme  evaluations conducidas por cada agencia
gubernamental’®; en Canada, la revision sera presentada a los
Ministros, Viceministros y comités ministeriales®*’; en Japon se
ha puesto en marcha una unidad gubernamental especial

344

Ver art. 23 Decreto Ley 24 abril de 2014, No. 66. )

** Servizio del bilancio del Senato, La spending review nell'esperienza
internazionale: una breve analisi, cit., 5.

En esto, 7-8.
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e |

ieno’"’; ' britanico, por ultimo,
' al Gobierno bri ,
icluida en el gobierno™ br

ponde la Revision Global de Gast’os : i
En algunos casos, como en ,Japon, el proceso e- -
bién abierto a la participamon‘ de los 'cmdadanosz si bien
’ taq; duda una suerte de intercambio, la misma no c’iara lugar a
::ey Stlipo de deci;i()n compa'rtid:r que solo los organos de
ion pueden proporcionar. _ ,
rECI? rtf)sde:stﬁf)s ca};os merrl)cionadost sin embargo, siempre se {)ers‘\i/z
a ayuda de un grupo de técnicos, los cuales siguen s
idiari | ejecutivo.
SUbSldla};lOZId:asé italiano, en cambio, la impre§ién es que, en e}
marco legislativo descrito, e} 6rgano’ ‘técmco }s]us;lltuyeen :l
giecutivo. Y esto no puede ev1§ar las criticas. De bgc o‘; el
mejor de los casos, existe el riesgo de que el gobiern e
distancia de las acciones del Comlsmnado,_y en el peor, q,ue.
presencie un vaciado de las garantias ofrecidas por la dialéctica

parlamentaria.

(0ITES

32. Costos y necesidades estaindar versus gasto historico

En primer lugar fue la ley delegada de Calderoli .(slogre
federalismo fiscal’*’, la que definié los costos 'y necesidades
estandar como los indicadores que, comblr_nz,mdo, eﬁc1cncna 2y
eficacia, permiten comparar y evaluar la accion publica (art. 2,

2 350
parrafo 2, letra £)™". ‘ o e
La legislacion mas reciente confirma la identificacion

. : : acentes a
los costos y las necesidades financieras estandar, 1surt1,1)e,:dio e
. . = e

s programas individuales de gastos, como

'::-'En esto, 10.

“En esto, 12-13.

e 42.

4 Ley de 05 de mayo de 2009, no. .
Arreglo implementado por el Decrgtod.

2010, No. 216, Disposizioni in materia ai dc ¢

f abbisogni standard di Comuni, Citta metropolitane e Province.
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egislativo 26 de noviembre de
determinazione dei costi e dei



superar el criterio del
spending review">".

Los costos y necesidades estandar, Cuyo contenido g
puramente econdémico, son términos utilizados por el legislador,
porque funcionales para que sean lo mas comparables posible,
rectius analogos, los costos que el Estado debe afrontar pary
garantizar los servicios esenciales (como salud y educacién) y
para ejercitar las funciones basicas, tales como la defensa, [
seguridad y el orden publico.

En particular, estos incluyen los costos incurridos por ¢l
estado y las regiones para garantizar los niveles bésicos de
servicios relativos a los derechos civiles y  sociales,
contemplados en la letra m) del art. 1 17, c. 2, Const., ademas de
las necesidades financieras necesarias para que los entes locales
puedan garantizar el cumplimiento de las funciones basicas a
que se hace referencia en la letra p) del citado articulo 117,y los
niveles basicos de prestaciones que puedan estar involucrados.

La legislacion mencionada tiene por objeto estandarizar
estos costos y necesidades. Esto implica que los relativos
procesos de determinacion aseguran un creciente y continuo
enfoque, es decir, la normalizacién a un determinado medio
puramente economico, desde el Erincipio diversificado para los
distintos niveles de gobierno®*2. Con el tiempo, los costos

gasto histérico y "iniciar un ciclo de

BT Asi que el articulo 1°, parrafo 4, del Decreto Ley 13 de agosto 2011, 138,
conv. en la Ley nim. 148/2011 y el Articulo 9 Decreto Ley de 6 de julio
2011 No. 98, Conv. Ley No. 111/201 1. segiin los cuales el gobierno Cf-‘n".al
del Estado en el contexto de ofrecer acuerdos de tres afios con el Ministerio
de Economia y Finanzas reglas para lograr la superacion de los gastos
pasados y la convergencia gradual hacia los objetivos identificados a través
de consultas con la Contabilidad en general, que se incluiran en la ley de
estabilidad, o con la cuenta especial que se atribuye a la Ley de Presupuesto.
Ver también el articulo 1°, parrafo 428, Ley 24 de diciembre 2012, nim. 228
(Ley de Estabilidad para 2013). )

*Se subraya el hecho de que algin ejercicio de determinadas funciones,
llevado a cabo de manera eficiente, tiene un costo més alto A. BRANCASI, La
perequazione dei bisogni tra determinazione del costo delle funzioni, da un
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'ﬂ

r el Estado y las Regiones y las necesidades de los

lverse lo mas eficientes posible (y por lo tanto

Vo B :
aes deben 5 ro del objetivo (eficacia)
qinimos) en comparacion: con el log L

. 35
i isi 8
i les basicos de prestacione s
paracumplll‘ it lOcsiemlvoes puntos criticos en la produccion y
identi on .
R in abli el desempefo de las
i0 ios publicos y en mpef %
tacion de servic ( ’ e
II;I;Ziones clave. también a través de la comparalcnon swteg;% -
: i ional, resulta muy }
Itados a nivel nacional, .
de costos y resu a by 1
&bido a que los costos para el desempenio ?e las func1so i
i icl i o ser los mismos,
de servicios tienden a n :
e icl iar los factores ambientales o
isma funcid 10, al variar los _
misma funcion o Servicio, g Fr e
itori ia; de ello surge la diverg
rerritoriales de referencia; : . t
' stos costos.
‘ i ras calibradas sobre €
mismas necesidades financie : e
De hecho, entran en juego compo}nsintels ext;;r;gsl,e .
' f i a po
ero de usuarios 0
wmo, por ejemplo, el nim . o
itori 3 iferente en los
del territorio, capaz de achtar de manera
ypor lo tanto en las necesndades._’ : .
El decreto de aplicacion sobre osL o
necesidades de los entes locales (Decreto Leg

pcurridos po

.r & nGiur. cost.,
; AL ] ali. dall'altro, €
lato, e risorse aggiuntive ed interventi specl

2006, 6, 4571. i como el
PO artioulo 2°, parrafo 2, letra ), Ley No.'42/2220dgé naos\lliembre de
procedimiento en el articulo 5° del Decret'o‘ Leglslatwoh i1 (e Calderoli),
2010, No. 216 (el tercer decreto de aplicacion de la ley aunicipios ciudades
para la determinacion de los requisitos de la. r‘ormla dior::]edimient(; para la
metropolitanas 'y provincias; veéase tamblen i p1ud de las regiones y
determinacion de los costos y las necesidades de sal ulo 27 del Decreto
provincias auténomas; normas senaladas ppr el al'tltc attuativo in materia
Legislativo 06 de mayo de 2011, No. 68 (quinto dezg 0”-0 e delle province
di autonomia di entrata delle regioni a statuto or ".7”"“ ndard nel settore
nonché dideterminazione dei costi e dei fabbisogni s

Sanitario), :

 Cabe sefialar, a este respecto, que en s 1.931 son municipios con
¢ de aproximadamente 8100, de los cuales de 3.000 habitantes; 5702
Poblaciones de menos de 1.000 habitantes; .45:0 IoeodO Fuente: Presidenza
dquellos por debajo de 5000; 6896 por debiid : lit{che .comunitarie. el 7 de
del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per le Po

Octubre, de 2010.
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el namero total de municip1os



216/2010, cit.) sugiere resolver el problema, teniendo en cyepy,
lo més posible estos pardmetros de divergencia en la fase inicig|
De hecho, al encomendar a la Empresa de estudios de Cmnp(;
(Sose s.p.a.) las funciones técnicas relevantes pary |,
determinacién de las necesidades estandar, incluyendo |,
preparacion de métodos adecuados de célculo, se e solicita |y
adopcion  de técnicas  estadisticas que  destaquen g
caracteristicas individuales de cada ente, teniendo en cuent,
entre otras cosas, la productividad y la diversidad de Jos gastos
en relacion con el tamafio de la poblacion y las caracteristicas

s 55
territoriales™”,

El temor es que en la aplicacion de la autonomia de los
entes haya un movimiento desde los recursos, m4s que desde los
niveles basicos de prestaciones, ya que se espera que se haya
dado este ultimo como supuesto, en la conciencia de su falta en
la practica.

Esto podria llevar a determinar solo posteriormente los
niveles en comparacion con los costos/necesidades estandar pre-
establecidos, pero sobretodo, identificindose  costos y
necesidades, independientemente de las diferencias iniciales de
los objetivos de servicio, se contribuird a crear un sistema
escalonado en el que la codiciada convergencia de costos y
necesidades, incluso en caso de alcanzarse, encarnara el defecto
basico de ser parametrizada para objetivos de servicio
desiguales, a menudo inadecuados para cumplir con el nivel
esencial de prestaciones denegado.

Todo esto es tedricamente capaz de generar una
convergencia desequilibrada sobre los costos que se uniforman
progresivamente también gracias al ajuste divergente de los
objetivos de servicio en los diferentes niveles.

5 Con referencia, en particular, al nivel de la infraestructura territorial,
presencia de zonas de montafia, y més a la situacién demografica, social y d¢
produccion de las diversas entidades antes mencionadas (articulo 5, parrafo I
letra a, el Decreto Legislativo No. 216/2010).
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4, Hayek contra Keynes y la crisis del Bienestar social

piiblico

En una inspeccion mas cercana, el verdaderp riesgg que subg'a;z:
2 la aplicacion de las politicas de_ !a spendzr}g revzeu; es quderes
nismas ocultan intentos para facilitar la Tetlrada de los pod 1
piblicos en favor de las fuerzas del libre .merca-do (anima
ciertamente sin la capacidad de garantizar la igualdad.

spirits), : : : ’
EI; marco legislativo de la spending review, en Italia, en t.eortla,
permite  la estructuracion de nuevos procedimientos

administrativos para mejorar la calidad de los servicios, gracias

Jl desarrollo de la valorizacion de la medicion de los resullt%d(()js
producidos por la accion publica. Sin embargo, en la actuali z: ;
este sistema apenas ha comenzado a ser operativo y, por ;anl os,
10 ha permitido una efectiva actividad de reconversion de 10

2astos. . :
c inmediatamente  posible

Al mismo tiempo, fue
que, a menudo,

implementar una spending review func1_onal R l
como hemos visto, se justificé en una simple reduccion en la
esfera publica. _ e
Ademéz, se dijo que, bajo la ley actual, la actividad de reglslcz)r:
de los programas y de la legislacion de gastos llevac}a a cabo p
los Nucleos de Analisis y Evaluacion no puede. impulsarse a
reducir en el ambito administrativo, gastos ?ons1dergdos en la
actualidad no reconfigurables, ya que estan relacionados a
derechos subjetivos. :
Pero, ;qué pasara con el €j

blanco realizada desde el parlament . aagp
legislador que delega no hz previsto ninguna disposicion parahl:
proteccion de los derechos subjetivos en relacion cpr_lones
prestaciones; ademas, nada impide_con"emr. algqna_1§ n:;;erior
en programas. ;entonces sera suficiente la disposicion
para preservar los derechos?

Por ultimo, hoy en dia, la co
y métodos de aprobacion parlamenta
de hecho, evitan un control signific
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ercicio de la delegacion en
o al gobierno? De hecho, el

mplejidad de los contenidos

ria de la ley de presupuesto,
ativo del Parlamento sobre



las decisiones politicas del gobierno que se basan en [y
decisiones presupuestarias. Y la externalizacién de determinadyg
decisiones estratégicas a un comisionado especial, sin duda p,
mejora la marginalizacion de la asamblea legislativa,
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