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Della costituzionalizzazione del principio di
estabilidad presupuestaria nel quadro dello
Stato autonomico spagnolo

Carlo Alberto Ciaralli

1l Parlamento spagnolo, nel 2011, ha proceduto alla modifica dell’art. 135 della
Costituzione, al fine di introdurvi il principio di estabilidad presupuestaria, un
rigido controllo sui bilanci delle pubbliche amministrazioni e delle Comunita
Autonome, nonché apporre un tetto alla spesa pubblica e limiti al deficit strut-
turale, al fine di salvaguardare la solidita delle finanze nazionali spagnole. La
riforma costituzionale bha prodotto una forte centralizzazione del quadro nor-
mativo di riferimento in tema di bilanci e spesa pubblica, un rinnovato ruolo
“dominante” dello Stato, in funzione di “supervisore” sull’ autonomia finanzia-
ria autonomica. L'autonomia finanziaria delle Comuwnita Autonome ne risulta,
infatti, compressa e svilita, stretta tra gli angusti limiti finanziari implementati
dalla Legge Organica 2/2012. La Costituzione finanziaria, in tempo di crisi,
muta di senso, a fronte della stretta interconnessione esistente tra la legislazione
nazionale e le regole sovranazionali in materia di finanza pubblica.

1. L'origine della riforma costituzionale

Il 27 settembre del 2011, nel Boletin Oficial del Estado (Bok), venne pub-
blicato il testo della seconda riforma della Costituzione spagnola del 1978,
che modifico l'art. 135 della Carta, al fine di introdurre, con norma di ran-
go costituzionale, il principio di estabilidad presupuestaria’.

Com’e noto, la riforma costituzionale? si inseri nel quadro delle gravi ten-
sioni finanziarie, cagionate dalla forte speculazione finanziaria internazio-

(D Riforma dell’art. 135 della Costituzione spagnola (Boe n. 233, 27/09/2011).

(2) La riforma del 2011 &, in ordine cronologico, la seconda novella costituzionale spagnola, ri-
salendo la prima modifica al 27 agosto 1992, ove, in ossequio alla ratifica del Trattato di Maa-
stricht, venne modificato l'art. 13, secondo comma, al fine di introdurre la previsione per la qua-
le qualunque cittadino dell’Unione europea, residente in un diverso Stato membro, potesse par-
tecipare, in forma sia attiva che passiva, alle elezioni municipali spagnole.



486 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  2.2017

nale sul debito pubblico di alcuni Stati membri dell'Unione europea (in
particolare, Irlanda, Spagna, Italia, Portogallo e Grecia), susseguenti all’e-
splosione della bolla immobiliare, principiata negli Stati Uniti quale crisi
del debito privato e, successivamente, con effetto di contagio, estesa a tut-
to il Vecchio continente quale crisi del debito pubblico degli Stati.

I proponenti la riforma?, per giustificare la necessita di novellare il testo co-
stituzionale, espressero motivi afferenti tanto alla sfera economica, quanto
a quella politica. In particolare, con lo spread in rapida ascesa ed il qua-
dro finanziario sempre piu deteriorato, venne affermata l'urgenza impro-
crastinabile di introdurre in Costituzione il principio di estabilidad presu-
puestaria, con il fine tanto di salvaguardare lo stato della finanza pubbli-
ca, quanto di rafforzare 'economia spagnola’, sul medio e lungo periodo,
in particolare dinanzi ai mercati’, che avrebbero ottenuto, a giudizio dei
proponenti, certezze e garanzie circa la solidita ed affidabilita della finan-
za pubblica iberica.

Prima di approfondire il tema, € necessario sottolineare che, anteriormente
alla riforma costituzionale del 2011, era gia presente nell’ordinamento giu-
ridico spagnolo una disciplina normativa, non avente rango costituzionale,
sul principio di estabilidad presupuestaria, che impegnava al rispetto del
medesimo tutte le pubbliche amministrazioni, ivi compresi, ¢ pacifico, lo
Stato e le Comunita Autonome.

In particolare, il riferimento va alla Ley 18/2001°, del 12 dicembre, Gene-

(3) La proposta di modifica costituzionale, sostenuta dai due maggiori gruppi parlamentari (po-
polare e socialista), venne presentata il 26 agosto 2011, ovvero un mese prima dell'approvazio-
ne definitiva del testo riformatore.

(4) Come segnala M.J. RipaurA MARTINEZ, La reforma del articulo 135 de la Constitucion espario-
la: jpueden los mercados quebrar el consenso constitucional?, in Teoria y Realidad Constitucio-
nal, 29, 2012, p. 237 ss., p. 237: «el principio incorporado al texto constitucional constituye un
principio cldsico de la Ciencia de la Hacienda, aunque no exento de controversia; habiendo si-
do defendido desde finales del Siglo XVIII por los economistas liberales».

(5) E Lopez AculLar, De la Constitucion «rreformable» a la reforma constitucional «xprés», in Te-
oria y Realidad Constitucional, 29, 2012, p. 199 ss., pp. 208-209, asserisce che il «contenido (de
la reforma que) se anuncia como un “mensaje” de “determinacion” y “compromiso” dirigido a
“tranquilizar” a los mercados e inversores internacionales ante las turbulencias sufridas por la
zona euro a lo largo del verano de ese ario (2011 ).

(6) Ley 18/2001, del 12 dicembre, General de Estabilidad Presupuestaria, modificata dalla Ley
15/2006, del 26 maggio.
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ral de estabilidad presupuestaria e alla Ley Orgdnica 5/20017, del 13 di-
cembre, complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria.
La disciplina sul principio in parola venne approvata con l'obiettivo dichia-
rato di introdurre un nuovo meccanismo per la determinazione di parame-
tri finanziari e di bilancio necessari al fine di salvaguardare la stabilita fi-
nanziaria dello Stato, comprese le proprie articolazioni territoriali, con al-
la base il principio negoziale intercorrente tra lo Stato centrale e le Comu-
nita Autonome.

In particolare, la Ley 18/2001 stabiliva la definizione stessa del principio di
estabilidad presupuestaria, inteso quale Ja situacion de equilibrio o de su-
peravit, computada en términos de capacidad de financiacion de acuerdo
con la definicion contenida en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales
Y Regionales, yy en las condiciones establecidas para cada una de las Admi-
nistraciones Puiblicas (art. 3, comma 2). Lambito applicativo della discipli-
na dettata dalla Zey 18/2001 ricomprendeva tutti gli organismi afferenti al
settore pubblico; tutti, nessuno escluso, erano chiamati a garantire 'adem-
pimento degli obblighi statuiti nel dettato normativo®.

I principi di trasparenza, pluriannualita ed efficienza nell’affidamento ed
utilizzazione delle risorse pubbliche, contenuti nella disciplina in parola,
informavano i rapporti tra lo Stato centrale e le entita decentrate, al fine di
garantire il rispetto degli obblighi posti dalla norma. Inoltre, la Zey 18/2001
imponeva allo Stato, alle Comunita Autonome e agli Enti locali regole pe-
rentorie inerenti al contenimento della spesa pubblica. Si stabiliva, infatti,
che i soggetti sottoposti alla disciplina normativa in parola avrebbero do-
vuto prevedere, ognuno nell’ambito della propria sfera di afferenza, «en sus
normas reguladoras en materia presupuestaria los instrumentos y procedi-
mientos necesarios para adecuarlas al objetivo de cumplimiento del prin-

(7) Ley Orgdnica 5/2001 del 13 dicembre, complementaria a la Ley General de Estabilidad Pre-
supuestaria, modificata dalla Ley Organica 3/20006, del 26 maggio.

(8) Per un approfondimento circa I'organizzazione amministrativa interna dello Stato spagnolo,
si veda, tra gli altri, R. GALAN VioQuE, La Administracion General del Estado, in H. GosaLBez Pe-
QuENo (a cura di), El nuevo régimen juridico del sector piiblico, Madrid, 2016, p. 153 ss. Sulla va-
lutazione inerente all’'adozione delle misure dettate dalla normativa in tema di vincoli finanzia-
ri, M.A. GonzALez Bustos, Principios de buena regulacion y evaluacion de su cumplimiento, in E.
GamEero Casapo (a cura di), Tratado de procedimiento administrativo comiin y régimen juridico
bdsico del sector Piiblico, Valencia, 2016, p. 2539 ss.
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cipio de estabilidad presupuestaria», aggiungendo, altresi, a garanzia del
raggiungimento degli obiettivi fissati dalla norma, che «corresponde al Go-
bierno de la Nacion, sin perjuicio de las competencias del Consejo de Politi-
ca Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas, velar por el cum-
plimiento del principio de estabilidad presupuestaria en todo el dmbito del
sector puiblico» (art. 7).

La normativa di riferimento previde, inoltre, un procedimento serrato av-
verso il rischio di mancato raggiungimento degli obiettivi posti. In parti-
colare, le situazioni finanziarie definite “anormali” avrebbero richiesto una
giustificazione, da parte dell'amministrazione pubblica coinvolta, median-
te I'esposizione delle cause di tale deficit e, del pari, la formulazione di un
piano economico-finanziario di risanamento, a medio e lungo termine, del-
le finanze dell’ente.

Draltro canto, con riferimento agli Enti locali, venne imposto loro di adegua-
re i propri bilanci ai principi enucleati nella Zey 18/2001 e, nel caso in cui
si fosse prodotto uno squilibrio di bilancio, I'elaborazione di un piano di ri-
sanamento, che sarebbe stato sottoposto alla valutazione del Ministerio de
Hacienda (ora Ministerio de Hacienda y Funcion Publica®) (artt. 19 e 22).
Del pari, con riferimento all’obiettivo di contenimento del debito pubblico,
venne previsto che l'autorizzazione statale, nei riguardi degli Enti locali, all’e-
missione di debito o alla realizzazione di operazioni finanziarie sarebbe stata
strettamente correlata e vincolata al requisito imprescindibile di aver raggiunto
gli obiettivi finanziari e di bilancio previsti dalla disciplina in parola (art. 23).
Gli aspetti pit rilevanti, nonché maggiormente impattanti sull’autonomia
finanziaria territoriale, della disciplina contenuta nella Zey 18/2001, vanno
ricercati nella definizione di un limite massimo annuale di spesa non fi-
nanziaria, nella previsione di procedimenti “sanzionatori” innanzi al man-
cato raggiungimento degli obiettivi di bilancio ed il conseguente, pene-
trante, potere di intervento statale a fronte di una condizione di forte squi-
librio finanziario™.

(9) La struttura del precedente Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblica & stata mo-
dificata mediante il Real Decreto 415/2016, con il quale si & proceduto alla ridefinizione dei di-
partimenti ministeriali ed il Real Decreto 424/2016, con il quale & stato istituito il nuovo Mini-
sterio de Hacienda y Funcion Publica.

(10) Sul tema della conformita a Costituzione della Ley 18/2001, si rinvia, per tutti, a M.T. Costa
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Sul versante piu strettamente afferente alle Comunita Autonome, la Ley
Organica 5/2001 previde stringenti meccanismi di cooperazione tra lo Sta-
to e le Cc.Aa., al fine di assicurare la realizzazione dei principi di bilancio
enunciati nella Zey 18/2001.

Di fatto, la L.O. 5/2001 estese il principio di estabilidad presupuestaria, la
valutazione delle eventuali situazioni di squilibrio finanziario ed il control-
lo sullindebitamento e la spesa pubblica alle Comunita Autonome, le qua-
li vennero chiamate all'adempimento degli obiettivi di bilancio e finanziari.
Venne contemplata, al fine di rendere maggiormente stringente il vincolo
dei confronti delle Cc.Aa., la responsabilita delle medesime nel caso in cui
provogquen o contribuyan a producir el incumplimiento de las obligacio-
nes asumidas por Espania frente a la Union Europea como consecuencia
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento» assumendo, in tal modo, la respon-
sabilita «en la parte que les sea imputable las responsabilidades que de tal
incumplimiento se hubiesen derivado» (art. $)".

A corollario della rinnovata disciplina finanziaria e di bilancio, il comma
secondo della Disposizione addizionale unica della L.O. 5/2001 procedette
alla novella dell’art. 3, secondo comma, della L.O. 8/1980, del 22 settembre,
de Financiacion de las Comunidades Autonomas (Lorca), al fine di imple-
mentare le competenze del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Autonomas, rafforzando, in tal modo, il controllo statale sul
regime finanziario e di bilancio autonomico'.

Detta regolamentazione, malgrado imponesse rigorosi limiti al potere di
spesa, tanto statale quanto autonomico, si propose in un sostanziale profi-
lo di collaborazione tra Stato e Cc.Aa., definendo regole finanziarie e di bi-
lancio informate ad un’ottica bilaterale, nel quadro del Consejo de Politica

Cawmrt, Sobre la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, in Revista espaiiola de control exter-
no, 10, 2002, p. 15 ss.

(11) Sul punto si veda, tra gli altri, D. OrRDOREZ SoLis, JCOmo se derivan entre las Administraciones
espatiolas las responsabilidades financieras por el incumplimiento del derecho de la Union
europea?, in Revista de Derecho comunitario europeo, 51, 2015, p. 537 ss.

(12) Vennero aggiunte al Consejo de Politica Fiscal y Financiera competenze in tema di rilascio
di comunicazioni inerenti alla condizione finanziaria dell’Ente attenzionato, all'adozione degli
accordi previsti dalla L.O. 18/2001, alla valutazione circa lo stanziamento di fondi relativi ad
ogni Comunita Autonoma, al coordinamento istituzionale in tema di indebitamento ed investi-
menti pubblici, alla valutazione della condizione delle finanze autonomiche e statali.
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Fiscal y Financiera, organo deputato, in tal senso, al collegamento istitu-
zionale Stato-Cc.Aa. in materia di bilancio. Come si vedra in seguito, la rin-
novata disciplina di bilancio prevista dalla L.O. 2/2012, che ha implemen-
tato quanto disposto dal novellato art. 135 Cg, ha sotteso un radicale supe-
ramento del modello bilaterale precedente.

2. La “prima” giurisprudenza costituzionale sul principio di estabilidad
presupuestaria

La giurisprudenza del Tribunale costituzionale spagnolo (Tc) sul princi-
pio di estabilidad presupuestaria, anteriormente alla riforma costituzionale
del 2011, si articolo lungo il tracciato relativo alla valutazione dell’esistenza
della competenza costituzionale statale in materia di fissazione dei parame-
tri finanziari e di bilancio uniformi per ogni Comunita Autonoma spagnola.
Nel dettaglio, le pronunce maggiormente rilevanti in tema di limitazione
dell’autonomia finanziaria autonomica, che necessitano, in quanto stretta-
mente connesse, di una lettura congiunta, sono le sentenze nn. 134/2011,
157/2011 e 186/2011.

Il Tribunale costituzionale si pronuncio sulla relazione tra il principio di
estabilidad presupuestaria e 'autonomia finanziaria delle Comunita Auto-
nome, in particolare, mediante la sentenza n. 134/2011%.

1l ricorso di incostituzionalita, promosso dal Parlamento catalano e respin-
to nella sua interezza, concernette diverse disposizioni contenute nella
Ley 18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria e nella Ley Orgdnica
5/2001, complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria™.

(13) STC 134/2011, de 20 de julio de 2011. A commento della pronuncia in parola, si veda, tra
gli altri, F. Uria FErNANDEZ, Una sentencia oportuna e imprescindible. Comentario a la sentencia
134/2011, de 20 de julio, del Tribunal Constitucional, sobre determinados preceptos de las leyes
de estabilidad presupuestaria, in E. GARCIA DE ENTERRIA MARTINEZ-CARANDE, R. ALONsO GARcia (a cura
di), Administracion y justicia: un andlisis jurisprudencial, Madrid, 2012, p. 373 ss.; inoltre, per
una lettura congiunta delle sentenze 134/2011 e 157/2011, S. Ruiz Tarrias, De la discusion so-
bre un «titulo competencial» a la afirmacion de un «mandato constitucional, in Revista Espario-
la de Derecho Constitucional, 100, 2014, p. 331 ss., nonché E. De MicueL Canuto, Constitucio-
nalidad de la estabilidad presupuestaria: fundamentos, in Cronica tributaria, 2, 2012, p. 43 ss.

(14) In particolare, il ricorso del Parlamento catalano concernette gli artt. 3.2, 19, 20.2, 22.2,
23.2 ed il comma secondo della disposizione addizionale unica della Ley 18/2001, nonché gli
artt. 2, 5, 6.3, 0.4, 8.2, 8.3, 8.4, 8.5,8.7 ed i commi 1, 2, 3, 4 della disposizione addizionale uni-
ca della L.O. 5/2001.
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In realta, com’e stato affermato con riferimento al contenuto delle doglian-
ze del ricorrente das dudas de inconstitucionalidad se centraban en esen-
cia en la posible extralimitacion competencial cometida por el legislador
estatal, sefialadamente por baber ido mds alld de lo previsto en la norma-
tiva europea al imponer el déficit cero, asi como en la posible vulneracion
de la autonomia financiera»".

1l Tc, analizzando nella prima parte della propria decisione la relazione in-
tercorrente tra la Zey 18/2001, la L.O. 5/2001 e la disciplina di bilancio pre-
vista dalla normativa sovranazionale, in particolare europea, ha precisato il
proprio orientamento sul principio di estabilidad presupuestaria.

Di fatto, la base portante del ragionamento della Corte si fonda sulla cir-
costanza per la quale tutte le disposizioni interne, le quali siano la traspo-
sizione di norme gia previste a livello sovranazionale, non possono esse-
re dichiate incostituzionali, in quanto tutti gli Stati membri accettano del-
le forme di limitazione della propria sovranita, inclusa la parte relativa alla
disciplina di bilancio interna. La dichiarazione di incostituzionalita di una
norma, soggiunge il Tc, potrebbe aver luogo solo ove si dimostri, effettiva-
mente, la esplicita violazione di una competenza costituzionalmente attri-
buita alle Comunita Autonome. In tal senso, tuttavia, se la Costituzione ri-
conosce e garantisce I'autonomia finanziaria delle Cc.Aa., del pari prevede
la competenza statale in materia di coordinamento e pianificazione dell’at-
tivita economica statale.

In tal senso, € lo stesso Tribunale costituzionale, discorrendo sulla com-
petenza statale circa la definizione del principio di estabilidad presupuie-
staria, ad affermare che Ja concepcion de la estabilidad presupuestaria en
términos de equilibrio o superdvit que tiene el precepto impugnado se avie-
ne con las competencias del Estado previstas en los arts. 149.1.13 y 14 CE,
competencias que se ejercen en el marco multilateral de coordinacion y co-
operacion previsto por el legislador orgdnico.

1l Tc, conseguentemente, dichiard conforme a Costituzione il potere stata-
le, mediante le disposizioni normative di cui sopra, di stabilire limiti di spe-

(15) M. MepiNa GUERRERO, La reforma del articulo 135 CE, in Teoria y Realidad Constitucional,
29, 2012, p. 131 ss., p. 139.

(16) STC 134/2011, FJ., p.to 8.
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sa nei confronti delle Cc.Aa., prevedere I'autorizzazione per le operazioni
di indebitamento afferenti a ciascuna Comunita Autonoma e, riconoscen-
do il ruolo svolto dal Consejo de Politica Fiscal y Financiera, richiedere un
piano economico-finanziario correttivo degli squilibri di bilancio.

Del pari, il Tc respinse la questione di incostituzionalita relativa all'applica-
bilita agli Enti locali della disciplina contenuta nella Ley 18/2001. In parti-
colare, a giudizio della Corte, devono considerarsi legittimi i controlli, eser-
citati dallo Stato centrale, a condizione che non abbiano carattere generi-
co e che siano fondati sulla concreta garanzia del corretto esercizio delle
competenze costituzionalmente attribuite'.

Il Tc fondo tale affermazione basandosi su due presupposti fondamentali.
In primo luogo, I'art. 149.1.13 della Costituzione spagnola attribuisce allo
Stato la competenza in materia di coordinamento e pianificazione genera-
le dell’attivita economica dello Stato nel suo complesso, letto in combina-
to disposto con il principio di “coordinamento”, sancito dall’art. 156.1 del-
la Carta. Detta disposizione costituzionale, che attribuisce la competenza
allo Stato in materia di «bases y coordinacion de la planificacion general
de la actividad economicar, é stata gia interpretata, da parte del Tc, come
una «competencia de direccion general de la economia que se proyecta en
los diversos sectores de la misma y también en materia presupuestaria»®.
In secondo luogo, non vi sarebbe, in tal caso, una violazione delle attri-
buzioni costituzionali degli Enti locali in quanto l'introduzione nell’ordina-
mento giuridico iberico del principio di estabilidad presupuestaria, inne-
standosi in una competenza di tipo esclusivo a favore dello Stato, puo legit-
timamente giungere ad una limitazione della sfera di autonomia locale, af-
ferente, nello specifico, alle misure tese a limitare I'indebitamento dell’Ente
locale che versi in una condizione di squilibrio finanziario (F/., p.to 14 b)*.

(17) La consolidata giurisprudenza del Tc, a partire dalla sentenza 4/1981 (STC 4/1981, del 2
febbraio 1981, FJ., p.to 3), ha costantemente ribadito che el principio de autonomia es compa-
tible con la existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de las competencias, si bien
entendemos que no se ajusta a tal principio la prevision de controles genéricos e indetermina-
dos que sitiien a las entidades locales en una posicion de subordinacion o dependencia cuasi
Jerdrquica de la Administracion del Estado u otras Entidades territoriales».

(18) STC 134/2011, FJ., p.to 7. Detta pronuncia rinviene il proprio precedente pretorio, tra le al-
tre, nella sentenza n. 197/1996, del 28 novembre 1996, FJ., p.to 4.

(19) Si veda, in particolare, la consolidata giurisprudenza del Tc sul potere statale di limitare
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Un ulteriore profilo di assoluto interesse ai fini del presente lavoro (anche
per i riflessi successivi alla modifica dell’art. 135 Cost.) concerne il ruolo e
le competenze del Consejo de Politica Fiscal y Financiera in relazione al
piano economico-finanziario, elaborato da parte dell’amministrazione pub-
blica o della Comunita Autonoma, che non abbia rispettato i propri obbli-
ghi di bilancio ed il limite all'indebitamento.

Il Tc, di fatto, ritenendo costituzionalmente legittimo il ruolo svolto dal
Consejo e le competenze a quest'ultimo affidate, affermo che Ja aprecia-
cion por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Autonomas de si el plan econémico-financiero elaborado por éstas se ade-
cua o no al objetivo de estabilidad presupuestaria se detiene alli, esto es, no
conlleva en el caso de que la apreciacion sea negativa la sustitucion en la
competencia de la Comunidad Autonoma para la elaboracion del plan,
sustitucion que seria inconstitucional®, sino que se traduce en un requeri-
miento a aquélla para que lleve a cabo su reformulacion?*'.

In questo frangente il Tc riprodusse la propria consolidata giurisprudenza
in materia di politica economica generale dello Stato, ribadendo la compe-
tenza statale di stabilire norme comuni, valevoli su tutto il territorio nazio-
nale, che abbiano il fine di porre un freno all'indebitamento, causato dallo
Stato centrale e dai livelli intermedi di governo nei quali si articola I'ordi-
namento giuridico spagnolo®.

In tal contesto, occorre sottolineare, a margine di detta pronuncia, che le
riflessioni offerte dal Tc, dichiarando infondate le questioni di costituzio-
nalita poste dal ricorrente, tendono a recuperare ed ordinare i propri an-
tecedenti giurisprudenziali e, parimenti, «afirma no solo la legitimidad de
que el Estado establezca criterios de estabilidad presupuestaria mds estric-

la capacita di indebitamento degli Enti locali (in particolare, STC 4/1981, 57/1983 e 233/1999).

(20) Orientamento gia precedentemente esplicitato nella sentenza n. 118/1986, del 27 giugno
1986, FJ., p.to 18.

(21) STC 134/2011, FJ., p.to 11.

(22) Sulla giurisprudenza del Tc in materia di “Politica economica generale dello Stato”, in rela-
zione al principio di autonomia finanziaria delle Cc.Aa. ed alla sua, eventuale, limitazione, si ve-
dano, tra gli altri, F. EscriBano Lorez, La autonomia financiera de las comunidades autonomas:
crisis economica, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, in Revista espaiiola de
derecho financiero, 156, 2012, p. 11 ss.; M. Carrasco DuraN, El reparto de competencias entre el
Estado y las Comunidades Autonomas sobre la actividad economica, Valencia, 2005.
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tos que los contenidos en el Derecho de la Union Europea, sino también la
propia justificacion de la estabilidad presupuestaria, y la posibilidad de im-
posicion unilateral a los entes subcentrales»*.

Altra pronuncia rilevante in tema di estabilidad presupuestaria ed autono-
mia finanziaria autonomica € la sentenza n. 157/2011%. In tale pronuncia, il
Tc completa il contenuto della propria dottrina in tema di estabilidad pre-
supuestaria e riparto di competenze tra Stato e Comunita Autonome, in
materia di spesa pubblica, bilancio e gestione finanziaria dello Stato, inteso
in senso complessivo. 1l ricorso, promosso dalla Comunita Autonoma astu-
riana e dichiarato infondato dal Tc, impugno talune disposizioni della Ley
18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria®.

Ribadendo la propria, consolidata, giurisprudenza sul punto, il Tc sosten-
ne che il principio di estabilidad presupuestaria si inserisce nel quadro
dell’art. 149.1.13 Cost., ovvero nell’alveo della direzione della politica eco-
nomica generale dello Stato, quale competenza esclusiva di quest’ultimo.
Inoltre, facendo seguito alle sentenze nn. 62/2001% e 134/2011, il Tc so-
stenne la legittimita costituzionale della facolta, in capo allo Stato, di stabi-
lire limiti, rivolti alle Comunita Autonome ed agli Enti locali, nella forma-
zione e composizione del bilancio.

Di fatto, il Tc ha utilizzato differenti criteri ermeneutici in riferimento alla
competenza statale in materia di «bases y coordinacion de la planificacion
de la actividad econémica» assumendola, di volta in volta, quale «aprecia-
cion casuistica de su incidencia en la economia, en el logro de objetivos de
la politica economica general, de la unidad econémica o de otros princi-
pios y objetivos de indole andloga»” .

(23) V. Ruiz AwvenDRraL, La reforma Constitucional a la luz de la estabilidad presupuestaria, in
Cuadernos de Derecho Piiblico, 38, 2009, p. 89 ss., p. 111.

(24) STC 157/2011, del 18 ottobre 2011.

(25) In tal caso, il ricorso del Governo asturiano afferi gli artt. 3.2, 6.2, 7.1 e 7.3 della Ley
18/2001.

(26) STC 62/2001, del 1° marzo 2001.

(27) STC 186/1988, del 17 ottobre 1988. Per un approfondimento circa il ruolo dello Stato e
delle Comunita Autonome in materia di Planificacion general de la actividad econémica (art.
149.1.13 Cg), si veda, per tutti, M. Carrasco DUrAN, El reparto de competencias entre el Estado y
las Comunidades Autonomas sobre la actividad economica, cit., spec. p. 179 ss.
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Con l'ultima delle pronunce evidenziate, ovvero la sentenza n. 186/2011%
il Tc, reiterando la propria giurisprudenza consolidata sul punto, ha avuto
modo di pronunciarsi su alcune disposizioni contenute nella L.O. 5/2001,
complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria®.

In detta pronuncia il Tc, rimettendosi del tutto a quanto precedentemente
statuito nelle sentt. nn. 134/2011 e 157/2011, ribadi la conformita a Costi-
tuzione di vincoli e limiti al potere di spesa autonomico, laddove, eviden-
temente, la Comunita Autonoma versi in una condizione di acclarato squi-
librio finanziario, tale per cui non deve ritenersi incostituzionale una disci-
plina che preveda I'obbligatorieta della presentazione di un piano di rien-
tro economico-finanziario né, del pari, la valutazione dirimente di un or-
ganismo, quale il Consejo de Politica Fiscal y Financiera, ai fini dell’appro-
vazione o meno del piano suddetto e, in quest'ultimo caso, 'obbligatoria
riproposizione di un nuovo piano di rientro che venga considerato effetti-
vamente realizzabile.

Con riferimento all’autorizzazione obbligatoria, necessaria alle Cc.Aa. per
effettuare operazioni di credito all’estero e per 'emissione di titoli di debi-
to, da parte dello Stato, il Tc precisa come non sia possibile sostenere che
detta autorizzazione, in particolare in una condizione di mancato raggiun-
gimento degli obiettivi di bilancio, costituisca una lesione del principio di
autonomia finanziaria autonomica, poiché detto procedimento si inseri-
sce nel quadro competenziale, esclusivo dello Stato, delineato dagli artt.
149.1.11 e 149.1.13.

In definitiva, si pud agevolmente rilevare come la “prima” giurisprudenza
del TC in tema di estabilidad presupuestaria abbia chiaramente riconosciu-
to il potere statale di imposizione di vincoli e limiti all’autonomia finanzia-
ria autonomica e locale, informando, tuttavia, i propri pronunciamenti ad
un quadro di collaborazione istituzionale, sintetizzato nella figura del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera.

Come emergera in seguito, detto approccio “bilaterale” verra radicalmen-
te superato dalla riforma costituzionale e, in particolare, dalla normativa di

(28) STC 186/2011, del 23 novembre 2011.

(29) 1l ricorso venne presentato avverso quanto disposto dagli artt. 2, 6.3, 6.4, 8 (ad eccezio-
ne del sesto comma), nonché i commi 1, 2, 3 della disposizione addizionale unica della L.O.
5/2001.
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applicazione, la quale rendera ancor piu penetrante il potere statale di in-
gerenza ed imposizione di vincoli al potere di spesa, di indebitamento e di
bilancio delle Comunita Autonome.

3. La riforma dell’art. 135 della Costituzione spagnola

Il procedimento parlamentare di approvazione della riforma dell’art. 135
della Costituzione spagnola venne portato a termine, a giudizio della dot-
trina maggioritaria®*, con eccessiva celerita, in assenza di un adeguato di-
battito parlamentare; in effetti, analizzando la “tempistica” procedurale, dal-
la presentazione del testo alla sua approvazione intercorse un intervallo
temporale di poco superiore ad un mese®.

Tutti gli emendamenti al testo, a ben vedere, vennero dichiarati inammis-
sibili oppure rigettati in sede di dibattito parlamentare. 1l testo riformatore
non venne, del pari, sottoposto a referendum, in quanto non venne rag-
giunta la quota necessaria (un decimo dei componenti del Congresso o del
Senato®) per richiedere la consultazione popolare sulla novella costituzio-
nale. Parimenti, giunta alla presentazione della proposta di riforma costi-
tuzionale, venne depositata la richiesta, fondata su quanto disposto dagli

(30) In merito al procedimento parlamentare di presentazione, discussione ed approvazione
della riforma dell'art. 135 della Costituzione spagnola, si vedano, per tutti, P. Garcia-ESCUDERO
MARrQUEZ, La acelerada tramitacion parlamentaria de la reforma del articulo 135 de la Consti-
tucion, in Teoria y Realidad Constitucional, 29, 2012, p. 165 ss.; J.M. Ripaura Martinez, La re-
JSorma del articulo 135 de la Constitucion espafiola: jpueden los mercados quebrar el consenso
constitucional?, cit., p. 237 ss., spec. p. 249 ss., ove si ravvisano forti dubbi circa la “idoneita”,
rispetto ad una modifica costituzionale cosi rilevante, del procedimento di approvazione pre-
scelto; F. Lorez AGulLar, De la Constitucion «rreformabler a la reforma constitucional «xprés»,
cit., p. 199 ss. In particolare, Lopez AcuiLar utilizza il termine “exprés”, al fine di sottolineare I'a-
nomalia di un procedimento parlamentare eccessivamente rapido, in presenza di una riforma
di rango costituzionale.

(31) Non riveste secondaria importanza la circostanza per cui, gia un anno prima dell’approva-
zione della riforma costituzionale, venne istituita, mediante la Ley 37/2010, la “Oficina Presu-
puestaria de las Cortes Generales”. Detto organismo detiene il compito, all'interno delle Came-
re, di monitorare 'andamento del bilancio statale, nonché quello di rafforzare il controllo sugli
aspetti maggiormente rilevanti in tema di entrate e spesa pubblica. Il profilo dell’organo ¢ ispi-
rato ai principi di indipendenza, obiettivita e trasparenza.

(32) Come stabilito, infatti, dall’art. 167, terzo comma, della Costituzione spagnola, Aprobada la
reforma por las Cortes Generales, serd sometida a referéndum para su ratificacion cuando ast
lo soliciten, dentro de los quince dias siguientes a su aprobacion, una décima parte de los mi-
embros de cualquiera de las Camaras».
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artt. 73, comma 2, Cost. e 61 del Regolamento del Congresso dei Deputati,
di convocazione del Congresso in sessione straordinaria, al fine di conse-
guire, nel minor tempo possibile, 'approvazione del testo riformatore, per
il tramite di un procedimento d’urgenza, in lettura unica®.

Di fatto, com’e stato rilevato, in tono decisamente critico «a reforma se
aproba sin apenas debate parlamentario (en solo 2 horas y 40°) y siguiendo
una tramitacion a caballo de dos procedimientos especiales: lectura tinica
1y por el procedimiento de urgencia, es decir, a la carrerar**. Inoltre, parte
della dottrina spagnola non ha mancato di porre I'accento sul profondo si-
gnificato di una riforma costituzionale che non ha, di fatto, coinvolto tutte
le forze parlamentari presenti al momento dell'approvazione, rinvenendo
in questa pratica la rottura del “consenso costituzionale” che accompagno
l'approvazione della Costituzione spagnola del 1978. Consenso costituzio-
nale che avrebbe richiesto 'accordo di larghissima parte, se non della qua-
si totalita, delle forze parlamentari®.

La riforma costituzionale del 2011, inoltre, implico che «por la puerta fal-
sa de la reforma del articulo 135 se baya introducido en la Constitucion la
primera mencion a la Union Europea®.

Tuttavia, a margine delle considerazioni sinora svolte, occorre prendere at-
to che il procedimento di approvazione della riforma si svolse nel rispetto
delle norme previste in Costituzione e nei Regolamenti di entrambe le Ca-
mere. In tal senso, infatti, «desde el punto de vista el respecto a la via pro-

(33) Artt. 93 e 94 del Reglamento del Congreso de los Diputados. Su questo specifico profilo si
veda, tra gli altri, O. Satazar Benitez, La Constitucion domesticada: algunas reflexiones criticas
sobre la reforma del articulo 135 CE, in Teoria y Realidad Constitucional, 29, 2012, p. 409 ss.,
spec. p. 414 ss.

(34) J. Garcia Roca, El principio de estabilidad presupuestaria y la consagracion constitucional
del freno al endeudamiento, in Cronica presupuestaria, 1, 2013, p. 40 ss., p. 67.

(35) In tal senso, si veda M.A. MarTiNEZ Laco, Constitucionalizacion del principio de estabilidad
presupuestaria en la Union europea y en Espana. La Ley Orgdnica de Estabilidad Presupuesta-
ria y Sostenibilidad Financiera, in D.L. GARRIDO, M.L. MARTINEZ ALARCON (a cura di), Reforma con-
stitucional y estabilidad presupuestaria, Madrid, 2013, p. 131 ss. Contra, A. RODRIGUEZ BEREIO,
La reforma constitucional del articulo 135 CE y la crisis financiera del Estado, in Cronica pre-
supuestaria, 1, 2013, p. 5 ss., spec. p. 12 ss.

(36) P. Garcia-Escupero MArQUEZ, La dacelerada tramitacion parlamentaria de la reforma del
articulo 135 de la Constitucion, cit., p. 198. La riforma dell’art. 135 ha introdotto, di fatto, la pri-
ma menzione espressa dell’'Unione europea; tuttavia, in precedenza, gia l'art. 93 della Costitu-
zione venne interpretato quale “clausola Europa”.
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cedimental del articulo 167 Ck ha sido escrupuloso puesto que la solicitud
de referéndum no fue aprobada por la décima parte de los miembros de
cualesquiera de las dos Camaras, minimo establecido en el apartado 4 del
articulo 167 Ck parva que la reforma constitucional tenga que ser someti-
da a referéndum»’.

La riforma in parola, del pari, non puod essere compresa nella sua interez-
za e complessita senza aver cura di ricercare gli antecedenti storici in tema
di vincoli alla spesa ed al debito, gia previsti in varie esperienze costitu-
zionali della storia di Spagna. L'art. 135% della Costituzione spagnola, nel-
la versione anteriore alla riforma, rappresenta, infatti, una disposizione for-
temente consolidata nella storia costituzionale spagnola, tanto da trovarne
traccia, seppur con formulazioni differenti, in ogni Costituzione anteceden-
te a quella del 1978%.

Avendo a mente la particolarita del principio in parola, la riforma dell’art.
135 assume un’importanza inedita nel panorama ordinamentale spagnolo.
La riforma, in primo luogo, vincola tutte le pubbliche amministrazioni (art.
135.1) al rispetto e all'osservanza del principio di estabilidad presupuesia-
ria. Si & proceduto all'introduzione del divieto, tanto per lo Stato quanto
per le Comunita Autonome, di incorrere in un deficit strutturale che supe-
ri i limiti stabiliti dall’'Unione europea, rinviando ad una successiva legge
rinforzata (Ley Orgdnica) I'implementazione e l'applicazione dei principi
previsti in Costituzione, compresa la fissazione dei limiti di deficit massimo
raggiungibile, per lo Stato e per ciascuna Comunita Autonoma, in relazio-
ne al proprio prodotto interno lordo (art. 135.2).

Senza dubbio, non & di secondario momento porre in rilievo come il ri-

(37) A. RopriGuEz Bereo, La Constitucion fiscal de Espaiia. Tres estudios sobre Estado social de
Derecho, sistema tributario, gasto piiblico y estabilidad presupuestaria, cit., pp. 307-308.

(38) A commento del disposto costituzionale, nella versione antecedente alla riforma del 2011,
si vedano J.M. Tejerizo Lorez, Comentario al Articulo 135: Deuda Priblica, in O. ALZAGA VILLAAMIL
(a cura di), Comentario a la Constitucion espatiola del 1978, Madrid, 1996, p. 345 ss.; F. DE La
Hucha CeLapor, Comentario al Articulo 135 de la Constitucion, in M.E. Casas BAaMONDE, M. Ro-
DRIGUEZ PINERO ¥ Bravo Ferrer (a cura di), Comentarios a la Constitucion espaiiola, Madrid, 2009,
p- 2049 ss.; L.M. Cazoria Prieto, Comentario al Articulo 135 de la Constitucion espaiiola, in M.
GarriDO Faura (a cura di), Comentarios a la Constitucion, Madrid, 1985, p .2054 ss.

(39) In tal senso, si rinvia a quanto originariamente disposto dagli artt. 355 della Costituzione
del 1812; 75 della Costituzione del 1837; 78 della Costituzione del 1845; 87 della Costituzione
del 1876; 118 della Costituzione del 1931.
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formato art. 135 faccia espressa menzione e riferimento ai parametri con-
tenuti nel Trattato sul Funzionamento dell’'Unione europea®, quale pun-
to di riferimento per il calcolo del corretto rapporto intercorrente tra Pi e
debito pubblicof!.

Lo Stato e le Cc.Aa. non potranno, in assenza di espressa autorizzazione
di rango legislativo, emettere nuovo debito pubblico e saranno tenuti a ri-
spettare il principio della priorita di pagamento del capitale e degli interes-
si sul debito pubblico (art. 135.3).

Quest'ultima previsione, in particolare, ha suscitato numerose considera-
zioni critiche. In effetti, se & possibile considerare il principio della priorita
del pagamento del debito e degli interessi sullo stesso quale forma di ga-
ranzia ed affidabilita dello Stato, da “presentare” innanzi ai mercati finan-
ziari, del pari non pud non rilevarsi che «on el establecimiento de esta re-
gla de prioridad “absoluta” se estd introduciendo una prelacion de pagos
al margen de las operaciones legalmente establecidas, con lo cual cabria la
posibilidad de plantearse si de esta forma podrian quedar marginadas o,
incluso, preteridas obligaciones ex lege de cardcter contractual o aquellas
otras derivadas de resoluciones judiciales*.

L’art. 135 della Costituzione riformata stabilisce, inoltre, che i parametri di

(40) In virth del riformato art. 135 (in particolare, nel secondo comma), & stato previsto un rin-
vio automatico ai parametri stabiliti dal Trug, con l'obiettivo di stabilire il corretto rapporto che
dovrebbe intercorrere tra debito pubblico e Pi; a ben vedere, trattasi di una costituzionalizza-
zione indiretta di parametri economici e finanziari previsti in fonti esterne all’ordinamento na-
zionale ed alla Costituzione, benché, ogni caso, gia recepiti mediante I'adesione ai Trattati me-
desimi.

(41) Con particolare riferimento ai riflessi della disciplina finanziaria e di bilancio dettata dall’'U-
nione europea agli Stati membri, nonché sulla ridefinizione del concetto di “governance econo-
mico-finanziaria”, si vedano, tra gli altri A. Bar CENDON, La reforma constitucional y la gobernan-
za economica de la Union europea, in Teoria y Realidad Constitucional, 30, 2012, p. 59 ss.; C.
Crosa MoNTERO, Los cambios institucionales en la gobernanza macroeconomica y fiscal de la UE:
bacia una mutacion constitucional europea, in Revista de Estudios Politicos (nueva época), 165,
2014, p. 65 ss.; E.D. Cosivo, En busqueda de la soberania perdida. El principio del equilibrio pre-
supuestario entre la coordinacion constitucional y la reforma de la gobernanza econémica de
la union europea, in E. Awarez Conpe, C. Souto Gawan (a cura di), La constitucionalizacion de
la estabilidad presupuestaria, Madrid, 2012, p. 85 ss.

(42) M. CarriLro, Constitucion y control de las finanzas piiblicas, in Revista Espaiiola de Derecho
Constitucional, 101, 2014, p. 13 ss., p. 29. Nel medesimo senso anche F. Dt La HucHa CELADOR,
La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda piiblica, in
Revista Espaiiola de Derecho Financiero, 153, 2012, p. 21 ss.



500 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  2.2017

riferimento possano essere “superati” solo nel caso in cui si verifichino ca-
tastrofi naturali, recessione economica o situazioni emergenziali, straordi-
narie ed imprevedibili, che sfuggano al controllo dello Stato e che pongano
in forte rischio la sostenibilita finanziaria e sociale dello Stato. In tal senso,
tuttavia, sara necessario il voto favorevole allo “sforamento”, a maggioranza
assoluta dei propri componenti, del Congresso dei Deputati (art. 135.4 Cg).
La riforma costituzionale, del pari, ha rinviato alla Ley Orgdnica il compito,
tra gli altri precedentemente menzionati, di disciplinare <a participacion,
en los procedimientos respectivos, de los organos de coordinacion institu-
cional entre las Administraciones Publicas en materia de politica fiscal y
Sinanciera. En todo caso, regulard: a) La distribucion de los limites de défi-
cit y de deuda entre las distintas Administraciones Priblicas, los supuestos
excepcionales de superacion de los mismos y la forma y plazo de correccion
de las desviaciones que sobre uno y otro pudieran producirse; b) La meto-
dologia y el procedimiento para el cdlculo del déficit estructural; c) La re-
sponsabilidad de cada Administracion Publica en caso de incumplimiento
de los objetivos de estabilidad presupuestaria» (art. 135.5 Cr).

Il testo riformato ha determinato un nuovo ruolo “dominante” dello Sta-
to centrale nei rapporti con le Comunita Autonome, in quanto «on la fija-
cion de limites explicitos de déficit y deuda piiblicos, ba venido a reforzar
la posicion central del Estado y sus competencias en lo que respecta tan-
to a la definicion de los objetivos de estabilidad presupuestaria como a las
Jacultades de intervencion, supervision y control de la politica financiera
(presupuestaria) de las Comunidades Autonomas en orden al cumplimen-
to de dichos limites, constrifiendo su autonomia mucho mds alld de lo que
bubiera permitido el titulo competencial de ordenacion de la economia del
articulo 149.1.13 Cg)»>.

Preso atto del contenuto del novellato art. 135, € necessario, in prima istan-
za, riflettere sulla effettiva, inderogabile necessita di introdurre nel testo co-
stituzionale il principio di estabilidad presupuestaria*. La dottrina giuspub-

(43) A. RopriGUEz BEreo, La Constitucion fiscal de Espaiia. Tres estudios sobre Estado social de
Derecho, sistema tributario, gasto ptiblico y estabilidad presupuestaria, cit., p. 322.

(44) E stato lungamente dibattuto in dottrina se il primo comma dell’art. 40 della Costituzione
spagnola, ove si fa riferimento al concetto di estabilidad econémica, possa includere, seguendo
una interpretazione estensiva del disposto costituzionale, la necessita di garantire il rispetto del
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blicistica spagnola, interrogandosi sul punto, ha, in prima istanza, sottoli-
neato come detto principio, seppur non avente rango costituzionale, fosse
gia presente nell’'ordinamento giuridico spagnolo, a far data dalla sua intro-
duzione nel 2001. In tal senso, infatti, <a fijacion de una politica de estabi-
lidad presupuestaria ya se contenia en la legislacion, que reconocia desde
2001 importantes facultades al Estado central posibilitando penetrar en
el ambito de la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas»®.
Altro punto dirimente afferisce alla costituzionalizzazione della “regola au-
rea” europea in materia di bilancio, posto che, a giudizio di parte dei com-
mentatori, nonostante la costituzionalizzazione del principio di estabilidad
presupuestaria, non puo ritenersi che le regole finanziarie siano assurte al
rango di norme costituzionali, in quanto esse non afferiscono, a stretto ri-
gore, al diritto originario dell'Unione europea. A sostegno di tale assun-
to, si € sostenuto che «in embargo, que este “Pacto Fiscal” (el Tratado de
Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la Union Europea), pese a sus
muiltiples puntos de conexion e interrelacion con la Union Europea tanto
en el plano normativo como institucional, no es estrictamente Derecho eu-
ropeo originario, sino que su naturaleza juridica es la de un “mero” acuer-
do internacional. Por consiguiente, los nuevos compromisos asumidos por
Espaiia en el Pacto Fiscal no tienen rango constitucional, habida cuenta
de que queda extramuros de la norma de remision del primer parrafo del
art. 135.2 Cp°.

In relazione alla natura giuridica delle regole finanziarie e di bilancio, con
specifico segno al nuovo, penetrante, rapporto intercorrente tra lo Stato e
I'Unione europea in tema di “sovranita finanziaria”, € stato affermato che

principio di estabilidad presupuestaria. In senso favorevole a tale interpretazione estensiva M.
GARCES SANAGUSTIN, En torno al concepto de estabilidad presupuestaria en Espana, in M. GARCEs
SanacusTiN (a cura di), La estabilidad presupuestaria en el Derecho espaiiol, Madrid, 2004, p. 19
ss., spec. p. 27 ss. Contra, J. Garcia Roca, El principio de estabilidad presupuestaria y la con-
sagracion constitucional del freno al endeudamiento, cit., p. 55, nonché L. Acuiar pE LuQue, G.
Rosapo IGLesias, La estabilidad presupuestaria y su eventual proyeccion en el Estado de las Auto-
nomias, in Cuadernos de Derecho Piiblico, 12, 2001, p. 9 ss.

(45) I. Urrutia LiBArRONA, CYisis economica, estabilidad presupuestaria y recentralizacion de com-
petencias, in A. NoGutra Lopez, M.I. Lois GonzaLez, 1. Diz Otero (a cura di), Crisis, Derechos So-
ciales e Igualdad, Valencia, 2015, p. 65 ss., pp. 80-81.

(46) M. MepiNa GUERRERO, La constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria,
in Revista de Estudios Regionales, 105 2016, p. 73 ss., p. 80.
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da reforma constitucional del articulo 135 Ce entrania una cesion de sobe-
rania en materia financiera y presupuestaria a la Unién Europea (Comi-
sion, Consejo y Banco Central Europeo) que refuerza el gobierno economi-
co de la Ue ampliando sus potestades de coordinacion de las politicas
economicas nacionales y de supervision sobre los Presupuestos de los Esta-
dos miembros de la zona del euro en orden a asegurar la sostenibilidad de
las finanzas piiblicas. Es una decision que altera el equilibrio de la division
de poderes entre Parlamento y el Gobierno en materia presupuestaria»”. In
senso adesivo, sul versante relativo all'incorporazione nel testo costituzio-
nale delle regole finanziarie sovranazionali, € stato osservato che «si el com-
promiso y la obligacion juridica estaban ya presentes en el Derecho Euro-
peo®, su incorporacion a la Constitucion como probibicion o freno al en-
deudamiento debe verse sobre todo como un indicio del intenso grado de
vinculacion a este compromiso»”.

In verita, ad un’attenta analisi, non puo sottacersi che il ruolo centrale
del Parlamento, quale diretto portato novecentesco dell’affermazione del-
la democrazia rappresentativa, appare, in epoca di globalizzazione e vin-
coli, specie di tenore finanziario, (auto)imposti in ambito sovrastatale, for-
temente ridimensionato e compromesso™. In tal senso, la riforma dell’art.
135 costituisce 1la manifestazione plastica della sottoposizione degli Stati,
in ragione della loro adesione all’'Unione europea, alle regole dettate dalle
Istituzioni dell'Unione; regole alle quali lo stesso Parlamento, quale espres-
sione suprema della volonta popolare, non puo legittimamente sottrarsi o
alterare. Cio che in tal caso rende ancor pilt stringenti i vincoli in parola &

(47) A. RopriGuez Bereyo, La Constitucion fiscal de Esparia. Tres estudios sobre Estado social de
Derecho, sistema tributario, gasto puiblico y estabilidad presupuestaria, cit., p. 320. In tal sen-
so anche M.A. MartiNez Laco, Crisis Fiscal, Estabilidad presupuestaria y reforma Constitucio-
nal, in El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, 24, 2011, p. 10 ss., spec. p. 17.

(48) Sull'impatto del diritto europeo sullo Stato autonomico spagnolo si veda, fra gli altri V. Ar-
VAREZ GARCIA, La recentralizacion de competencias en Espaiia por imperativo del derecho euro-
peo, in Revista General de Derecho Constitucional, 18, 2014, p. 1 ss.

(49) J. Garcia Roca, El principio de estabilidad presupuestaria y la consagracion del freno al en-
deudamiento, cit., p. 55.

(50) Sulla ridefinizione del ruolo del Parlamento in epoca di crisi economico-finanziaria si ve-
da, per tutti, G. Rivosecchi, 1 Parlamento di fronte alla crisi economico-finanziaria, in Rivista
AIC, 3, 2012.
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la circostanza per la quale, a fronte dell’introduzione in Costituzione del-
le regole finanziarie e di bilancio, il Parlamento dovra, pro futuro, attener-
si alle nuove norme costituzionali, non potendo legislativamente derogare
ad esse senza il rischio di incorrere nella incostituzionalita della norma per
violazione della disciplina prevista in Costituzione e dispiegata mediante la
legge rinforzata attuativa.

Da questo punto di vista, parimenti, se lo Stato “subisce” le regole finanzia-
rie “ispirate™ in sede sovranazionale, per parte propria si fa “garante”, nei
confronti delle Istituzioni europee, dell’applicazione delle medesime nei
confronti di tutti i livelli di governo in cui si riparte I'ordinamento interno,
in quanto das autoridades centrales de los Estados desempenian la funcion
de trasladar a los entes regionales 'y locales los objetivos de déficit piiblico y
deuda priblica fijados en el marco de la Union Europea, y de supervisar el
cumplimiento por aquellas de dichos objetivos»*.

Sulla scia di quanto sinora evidenziato, occorre, in ultimo, porre I'accento
sulla pervasivita ed innovativita disimpegnata dalla nuova disciplina costi-
tuzionale sulla gestione finanziaria e di spesa pubblica. In tal senso, corre-
lando strettamente la riforma in parola con l'adesione dello Stato spagno-
lo all'Unione europea, € stato posto in evidenza che «el nuevo art. 135 Ck
confirma algo que se ba convertido en un lugar comiin, y es que la integra-
cion de Espania en la Union Europea ba dado lugar a una auténtica tran-
sformacion del Derecho Financiero, y en particular del derecho del gasto
publico y del papel del Presupuiestor?.

Draltro canto, autorevole dottrina, ponendosi sostanzialmente in accordo
con l'introduzione del principio di estabilidad presupuestaria nella Costitu-
zione spagnola, ha rilevato come, ove non vi siano limiti espressi al potere
di spesa, stabiliti a livello costituzionale, gli esecutivi tenderebbero ad au-

(51) Giova ricordare che, all’atto della costituzionalizzazione della “regola aurea”, non era sta-
to ancora sottoscritto (lo sara nel marzo del 2012) il Trattato sulla stabilita, sul coordinamento e
sulla governance nell’'Unione economica e monetaria (c.d. Fiscal Compact).

(52) M. Carrasco DurAN, Estabilidad presupuestaria y Comunidades Autonomas, in Revista d’E-
studis Autonomics i Federales, 18, 2013, p. 169 ss., p. 172.

(53) V. Ruiz ALMENDRAL, La reforma Constitucional a la luz de la estabilidad presupuestaria, cit.,
p. 112. In tal senso, si riferisce al novellato art. 135 quale “clausola europea” J. GARCIA-ANDRADE
GowMez, La reforma del articulo 135 de la Constitucion espaiiola, in Revista de Administracion
Piiblica, 187, 2012, p. 31 ss., spec. p. 60 ss.
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mentare la spesa pubblica «enza incrementare corrispettivamente la pres-
sione tributaria. Cosi facendo si attiva un circolo non virtuoso in cui i di-
savanzi crescono continuamente e nel quale la sopravvivenza dello Stato
viene gravemente compromessa»*’.

4. La Ley Orgadnica 2/2012, del 27 aprile, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera

La Ley Orgdnica 2/2012 (Loeprsr)®, costituisce lo sviluppo e 'implemen-
tazione dei principi contenuti nel novellato art. 135 della Costituzione
spagnola.

La Loepsr, parallelamente alla definizione e precisazione dei limiti fi-
nanziari e di bilancio, di carattere generale, posti in Costituzione, stabi-
lisce una serie di procedimenti in sequenza fortemente incidenti sulla
sfera di autonomia finanziaria delle Comunita Autonome. In tal senso,
come si vedra meglio in seguito, nel caso in cui risulti impossibile per
le pubbliche amministrazioni conseguire gli obiettivi di consolidamen-
to di bilancio e controllo della spesa pubblica, lo Stato ha la facolta di
porre in essere meccanismi di controllo ed ingerenza sui bilanci per ot-
tenere 'adempimento degli obblighi previsti dall’ordinamento nonché,
extrema ratio, sostituirsi agli stessi organismi autonomici.

In tesi generale, si pud a ragione sostenere che la L.O. 2/2012 abbia, di
fatto, «establecido un marco de planificacion y vigilancia presupuesta-

(54) A.M. CarmoNa CONTRERAS, Costituzionalizzazione del principio del pareggio di bilancio e li-
miti alla sovranita statale: Uesperienza della riforma costituzionale in Spagna, in P. Marsoccr (a
cura di), Partecipazione politica transnazionale, rappresentanza e sovranita nel progetto euro-
peo, Napoli, 2016, p. 235 ss., p. 250.

(55) Disciplina successivamente sottoposta a diverse modifiche rispetto al testo originario. In
particolare, si € proceduto in tal senso mediante la Ley Orgdnica 4/2012, del 28 settembre, de
modifica de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibi-
lidad Financiera, mediante la Ley Orgdnica 6/2013, del 14 novembre, de creacion de la Au-
toridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, mediante la Ley Orgdnica 9/2013, del 20 di-
cembre, de control de la deuda comercial en el sector priblico, nonché mediante la Ley Orgdni-
ca 1/2016, del 31 ottobre, de reforma de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. L'implementazione della disciplina prevista nella
L.O. 2/2012 venne completata per mano del Real Decreto 515/2013, del 5 luglio, a norma del
quale vennero stabiliti i criteri ed il procedimento di determinazione della responsabilita per
mancata esecuzione del diritto dell'Unione europea, nonché con il Real Decreto 701/2013, del
20 settembre, concernente norme per la razionalizzazione del settore pubblico.



NOTE E COMMENTI 505

ria muy estricto para el conjunto de las Administraciones Puiblicas™.
I tre obiettivi fondamentali a cui tende la Loepsr sono, in estrema sintesi,
garantire la sostenibilita finanziaria di tutte le pubbliche amministrazioni,
accrescere la fiducia nella stabilita economica e rafforzare il rapporto in-
tercorrente tra Stato e Unione europea in materia di politiche finanziarie
e di bilancio.

La Loeps, in particolare, ridefinisce la nozione di estabilidad presupuesta-
ria, qualificandola come «ituacion de equilibrio o superdvit estructurab.
Tale definizione, tuttavia, ingenera alcune riflessioni di non secondario
momento. Puo affermarsi, in prima istanza, che tale nozione trasli quanto
gia stabilito nell’art. 3, comma 1, lett. @), del Trattato sulla stabilita, il coor-
dinamento e la governance nellUnione economica e monetaria. Tuttavia,
occorre sottolineare una notevole incoerenza tra quanto disposto nel Tsca
e quanto, invece, previsto dalla L.O. 2/2012, poiché mentre il Trattato per-
mite a los Estados, en el inciso b) del mismo articulo 3.1, como principio
general, un déficit estructural maximo anual ajustado en funcion del ciclo
del 0,5% del Producto Interior Bruto a precios de mercado, sin condicio-
nantes, la L.O. 2/2012, viceversa, <ha convertido dicha prevision en la de
un déficit estructural cero ajustado del ciclo, que solo admite un déficit del
0,4% del producto nacional bruto en términos nominales, o el establecido
en la normativa europea cuando este fuera inferior, condicionado a que
dicho déficit se derive de reformas estructurales a largo plazo (art. 11.2)»".
In secondo luogo, 'art. 4 della Loepsr contiene la definizione del principio,
sinora mai contemplato nell'ordinamento giuridico spagnolo, di sostenibi-
lidad financiera®®, intesa quale «capacidad para financiar compromisos
de gasto presentes 'y futuros dentro de los limites de déficit, deuda puiblica
2y morosidad de deuda comercial conforme a lo establecido en esta Ley, la

(56) J.M. PemaN GaviN, Crisis economica y cambios institucionales en Europa y en Espatia, in A.
Ezquerra Huerva (a cura di), Crisis econémica y Derecho Administrativo, Cizur Menor (Navar-
ra), 2016, p. 27 ss., p. 57.

(57) M. Carrasco DurAN, Estabilidad presupuestaria y Comunidades Autonomas, cit., p. 184.

(58) In verita, nel testo costituzionale riformato non vi &€ menzione esplicita del principio di
sostenibilidad financiera. Si parla, di fatto, nel quarto comma dell’art. 135 di «ostenibilidad
econdomicar, con riferimento alle circostanze che sfuggano alla volonta statale e possano com-
promettere «considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad economica o social
del Estado» e per le quali sara possibile derogare ai limiti di deficit strutturale e debito pubblico.
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normativa sobre morosidad y en la normativa europea». Detto principio si
traduce, a norma dell’art. 13 della Logersr, nella determinazione del livello
massimo sostenibile di debito pubblico per ciascuna pubblica amministra-
zione, nonché nel controllo generale sull'indebitamento pubblico®.

Sul profilo dell'incidenza dei principi di estabilidad presupuestaria e so-
stenibilidad financiera sul potere di spesa, deve osservarsi che «esta re-
gla de la sostenibilidad incide en el gasto ptiblico, es decir, supone un limi-
te al crecimiento del gasto piiblico en la medida en que, estables los ingre-
sos ordinarios, los tributos, el gasto solo puede crecer dentro de los limites
de la estabilidad, y por lo tanto no se podra usar la deuda como fuente de
Sfinanciacion®.

Parte della dottrina, tuttavia, lungi dall’ignorare i profili di criticita anzidet-
ti, difende, in senso sostanziale, la riforma costituzionale e la sua applica-
zione ad opera della legge rinforzata, sottolineando, in relazione ai profili
di autonomia delle Ca.AA., che Ja autonomia de las Comunidades Autono-
mas no es soberania; y su autonomia politica y financiera cobra pleno sen-
tido constitucional dentro de la unidad de la Nacion espariola. Y la auto-
nomia financiera lo es dentro de la necesaria y obligada coordinacion y
cooperacion con la Hacienda estatab®.

In verita, la fissazione di livelli massimi, non derogabili, di spesa pubbli-
ca non costituisce una previsione del tutto innovativa, in quanto, come si
¢ avuto modo in precedenza di verificare, gia la Ley 18/2001 contemplava
nel proprio disposto misure volte al contenimento della spesa pubblica per
ciascun livello intermedio di governo. Appare difficilmente controvertibi-
le la circostanza per la quale Ja fijacion de topes de gasto facilita el cum-
Dplimiento de los limites de déficit y endeudamiento globab. Al tempo stes-
so, tuttavia, € parimenti indubitabile che il tema della corretta applicazione

(59) Su tale profilo, si vedano, per tutti, M. Carrasco DUrAN, Estabilidad Presupuestaria y Co-
munidades Autonomas, cit., spec. p. 186 ss.; J. Garcia-ANDRADE GOMEZ, La reforma del articu-
lo 135 de la Constitucion espanola, cit., p. 31 ss.; M.J. RIpAURA MaRTINEZ, La reforma del articu-
lo 135 de la Constitucion espanola: jpueden los mercados quebrar el consenso constitucional?,
cit, spec. p. 239 ss.

(60) M.D. Arias ABELLAN, Estabilidad presupuestaria y deuda publica: su aplicacion a las Comu-
nidades Autonomas, in Revista d’Estudis Autonomics i Federales, 18, 2013, p. 126 ss., p. 144.

(61) A. Ropricuez Bereyo, La Constitucion fiscal de Espana. Tres estudios sobre Estado social de
Derecho, sistema tributario, gasto piiblico y estabilidad presupuestaria, cit., p. 315.
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di tale disposizione si rivela in tutta la sua criticita nel momento in cui Ja
quiebra de la regla de gasto no conlleva necesaria e inescindiblemente la
vulneracion de los concretos niveles mdximos de déficit y deuda impuestos
a la Administracion incumplidora (...) Nada en el principio de estabilidad
presupuestaria configurado en la Constitucion autoriza a imponer un ni-
vel de gasto predeterminado, ya sea absoluto, ya sea relativo, en funcion de
la evolucion del Pis o de cualquier otro término de referencia®™.

1l Consiglio dei Ministri, a norma dell’art. 16 della Lokpsr, ha il compito di
fissare gli obiettivi di bilancio in termini di capacita o necessita di finan-
ziamento per ciascuna pubblica amministrazione, nonché i limiti di debito
pubblico tollerabili. Il Governo, previa proposta del Ministerio de Hacien-
da y Administraciones Puiblicas e, successivamente, mediante una nota del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, stabilisce gli obiettivi di bilancio e
deficit per ciascuna Comunita Autonoma.

A differenza del modello “bilaterale”, previsto dalla disciplina pit risalen-
te®, improntato alla collaborazione tra Stato e Comunita Autonome nella
determinazione degli obiettivi di bilancio, nel nuovo modello previsto dal-
la L.O. 2/2012 si innesta un nuovo meccanismo, in un quadro chiaramente
“unilaterale”, basato sui pareri, relativi alla condizione finanziaria di ciascu-
na Comunita Autonoma, emessi dal Consejo de Politica Fiscal y Financiera.
Evidentemente, con i procedimenti previsti ex artt. 15 e 16 della Logpsr, si
struttura un modello competenziale per il quale, in relazione alla fissazione
degli obiettivi di bilancio e di contenimento dell'indebitamento Ja compe-
tencia estd exclusivamente atribuida al Estado, que a través de un acuerdo
del Consejo de Ministros aprueba los porcentajes de déficit y deuda corre-
spondientes a las Administraciones Piiblicas, incluida la autonomica, por
lo que aqui interesa, sin que esta 1iltima pueda intervenir en la decision ni
unilateralmente ni a través del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que
se limita a informar y por lo tanto a ser oido*'.

(62) M. MepiNa GUERRERO, La constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria,
cit., pp. 93-94.

(63) Limpianto bilaterale del meccanismo di coordinamento si fondava su quanto disposto dal
terzo comma dell’articolo unico della L.O. 3/2006, de reforma del art. 5 de la L.O. 5/2001, del
13 dicembre, complementaria de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria.

(64) M.D. Arias ABELLAN, Estabilidad presupuestaria y deuda publica: su aplicacion a las Comu-
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Con riferimento a quest’ultima notazione, non pud sottacersi la circostan-
za per la quale lo Stato, effettivamente, sia competente, a norma degli artt.
135 e 149 della Costituzione spagnola, a sviluppare pienamente le proprie
politiche in tale ambito. In verita, analizzando il procedimento di parteci-
pazione delle Cc.Aa. alla definizione degli obiettivi di bilancio ed al con-
tenimento della spesa, nel quadro del nuovo disegno “unilaterale” deve ri-
levarsi che Ja intervencion de las Comunidades Autonomas en la fijacion
de sus objetivos de déficit y deuda queda reducida a su participacion en los
informes del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, e, incluso, no se recoge
ninguna participacion de aquellas en la determinacion de la tasa de refe-
rencia que determina la regla de gasto®. Cid che, ad ogni modo, non pud
essere oggetto di disputa ¢ il risultato a cui conduce il combinato disposto
della riforma costituzionale e della sua successiva attuazione in via legisla-
tiva. Risultato, evidentemente, che produce un notevole rafforzamento del-
la posizione di controllo e garanzia dello Stato «en los distintos niveles de
gobierno, otorgdndole incisivas facultades de intervencion para corregir y
sancionar las politicas de las Administraciones territoriales que incumplan
los mandatos de estabilidad presupuestaria™.

1l disegno contenuto nella L.O. 2/2012 si perfeziona mediante la previsione
di intensi strumenti preventivi, correttivi e coercitivi, con i quali lo Stato ¢
in grado di ridurre sensibilmente gli spazi di autonomia finanziaria riserva-
ti alle Comunitd Autonome?. Gia il Preambolo della L.O. 2/2012, in tal sen-
so, specifica che appartiene allo Stato il compito di garantire il compimen-
to degli obiettivi di estabilidad presupuestaria e sostenibilidad financiera,
con i mezzi opportuni e necessari al fine di raggiungere gli obiettivi previsti.

nidades Autonomas, cit., p. 151.
(65) M. Carrasco DurAN, Estabilidad presupuestaria y Comunidades Auténomas, cit., p. 189.
(66) A. RopriGUEz BEreyo, La Constitucion fiscal de Espaiia, cit., p. 310.

(67) Paradigmatiche, nell'ambito del processo di ricentralizzazione statale, sono la Ley 20/2013,
del 9 dicembre, de Garantia de la unidad de mercado, la Ley 27/2013, del 27 dicembre, de Ra-
cionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, 1a Ley 39/2015, del 1° ottobre, sul
Procedimiento Administrativo Comiin de las Administraciones Piiblicas e la Ley 40/2015, del 1°
ottobre, de Régimen Juridico del Sector Piiblico. A commento, in particolare, della Ley 27/2013
si veda A. GalAN GALAN, La aplicacion autonémica de la Ley de Racionalizacion y Sostenibili-
dad de la Administracion Local, in Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomi-
ca (nueva época), n. straordinario, 2015, p. 1 ss.
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La Ley Orgdnica, inoltre, incarica il Governo, sulla base della competenza
costituzionale fondata nell’art. 155, di promuovere le misure necessarie al
fine di obbligare all'adempimento forzoso (art. 26 Loepsk), che potrebbero
giungere, previa intimazione, all'intervento dello Stato o, al massimo grado
di intensita, alla sospensione dell’autonomia finanziaria della Comunita Au-
tonoma o alla dissoluzione della Corporazione locale. Si tratta, com’e stato
chiaramente evidenziato, di un tipo di supervision federab dello Stato in
relazione al principio di autonomia finanziaria delle Comunitd Autonome®,
Tutte le misure previste nella Loepsr prevedono, con intensita crescente,
lintervento di un organo di controllo differente rispetto a coloro i qua-
li devono applicare, rendendole cogenti, tali misure; pertanto, si pud so-
stenere che «estamos en presencia de una cierta tutela adicional a la
que con cardcter general se regula en la propia CE sobre la ejecucion
presupuestarion®.

La Loepsy, in prima battuta, contempla “misure preventive” di controllo
dell'attuazione degli obiettivi fissati nella Loepsr medesima ed in Costituzio-
ne. Le misure preventive, disciplinate agli artt. 18 e 19, rinvengono la pro-
pria finalitd nella prevenzione di possibili squilibri in termini di deficit e
debito pubblico.

In particolare, I'art. 18 stabilisce che, nel caso in cui il volume del debito
pubblico si situi oltre il 95% dei limiti stabiliti all’art. 13.1 Loepsr, le uniche
operazioni di indebitamento eseguibili dalle pubbliche amministrazioni sa-
ranno quelle relativa alla tesoreria.

Si tratta di una misura preventiva che richiede I'attuazione del principio di
sostenibilidad financiera, in particolare il dovere di vigilanza sul volume di
debito pubblico emesso da ciascuna Comunita Autonoma. In tal caso, vie-
ne limitata la possibilita di far ricorso al credito da parte delle Cc.Aa., qua-
le diretta conseguenza del dovere attuativo previsto dal principio in paro-
la, benché essa non sia stata espressamente introdotta nel testo costituzio-
nale riformato.

In secondo luogo, il Governo, nella circostanza di possibile rischio di ina-

(68) L'espressione & di M. MepiNa GUERRERO, E/ Estado autonomico en tiempos de disciplina fiscal,
in Revista Espariola de Derecho Constitucional, 98, 2013, p. 109 ss., p. 134.

(69) M.D. Arias ABELLAN, Estabilidad presupuestaria y deuda publica: su aplicacion a las Comu-
nidades Autonomas, cit., p. 156.
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dempimento degli obiettivi di estabilidad presupuestaria, debito pubbli-
co o del contenimento della spesa pubblica, sulla base di quanto statuito
dall’art. 19 della Loepsk, formulera, previo parere del Ministro de Hacienda
y Administraciones Puiblicas, un’avvertenza, debitamente motivata, all’am-
ministrazione interessata, previa udienza della stessa.

L'amministrazione che versi nella condizione di inadempienza, nel termi-
ne di un mese, € tenuta ad apportare le correzioni necessarie al proprio
bilancio, dietro suggerimento dello Stato e del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera.

Nel caso in cui detta amministrazione prosegua nella propria condizio-
ne inadempiente oppure, per altro verso, il Ministero de Hacienda ritenga
non sufficienti le modifiche apportate al fine di prevenire il rischio di de-
viazione dagli obiettivi, verranno applicate le “misure correttive”” del ri-
schio.

La tipologia di misure preventive previste dalla Loepsr puo essere defini-
ta come una sorta di «alerta temprana similar a la existente en el Derecho
europeo. Si no se adoptan medidas en el plazo de un mes, se pasa a la fa-
se correctivay’.

Venendo alle “misure correttive”, a differenza delle precedenti misure pre-
ventive, I'obiettivo designato di tali strumenti consta nel modificare I'ap-
prodo finale del bilancio (in assenza di correzioni apprezzabili in fase pre-
ventiva), reindirizzandolo verso il rispetto dei parametri imposti in materia
di deficit e debito pubblico.

L’art. 20 Loepsk prevede, in primo luogo, “misure automatiche di corre-
zione”; ossia, nel caso in cui il Governo comprovi I'inadempimento de-
gli obiettivi finanziari, del debito pubblico e della contrazione della spesa,
ogni operazione debitoria delle Comunita Autonome richiedera un’espres-
sa autorizzazione statale, a patto che, parallelamente, sia fornito parere fa-
vorevole da parte del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publica.
All’apprezzamento della situazione di inadempimento corrisponde, paral-
lelamente, il dovere, nei confronti della Comunita Autonoma soggetta al

(70) Artt. 20-24 LOEPSF.

(71) J. Garcia Roca, El principio de estabilidad presupuestaria y la consagracion del freno al en-
deudamiento, cit., p. 82.
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procedimento, di formulare un piano economico-finanziario che permet-
ta, nel termine di un anno, 'adempimento degli obiettivi o, per altro ver-
so, la formulazione di un piano di riequilibrio economico-finanziario, ove
la condizione in parola sia stata provocata da una delle circostanze previ-
ste dall’art. 11, comma 37* della LogpsF.

Nel caso in cui si produca una deviazione dall’applicazione delle misure
correttive, il Ministerio de Hacienda y de Administraciones Piiblicas po-
tra richiedere all'amministrazione inadempiente una proposta di correzio-
ne del piano presentato, inclusa 'adozione di nuove misure tendenti al ri-
equilibrio delle finanze proprie. Qualora, nonostante 'avvertenza di corre-
zione, Pamministrazione persista nell'inadempimento, potranno essere ap-
plicate le “misure coercitive” per il raggiungimento degli obiettivi di deficit
e debito pubblico.

Tali “misure coercitive”, in ragione dell'intensita che le connota, potran-
no essere adottate innanzi alla Jalta de presentacion, falta de aprobacion
o de incumplimiento del plan economico-financiero o del plan de reequi-
librio, o cuando el periodo medio de pago a los proveedores de la Comuni-
dad Autonoma supere en mds de 30 dias el plazo mdximo de la normativa
de morosidad durante dos meses consecutivos a contar desde la comunica-
cion prevista en el articulo 20.6:7. Appare evidente che le misure coerciti-
ve contemplate nella Loepsr rappresentano una rilevantissima forma di in-
gerenza statale nell’ambito dell'autonomia finanziaria, costituzionalmente
riconosciuta, delle Comunita Autonome.

Nel caso in cui si verifichi una condizione di inadempimento degli obbli-
ghi di bilancio, I'art. 25 della Loepsr impone alla Comunita Autonoma ina-
dempiente di: @) approvare, entro 15 giorni dall'avvenuto riconoscimento
dell'inadempienza, la ritenzione di risorse gia destinate per la spesa, al fi-
ne di garantire il raggiungimento degli obiettivi previsti; &) costituire, ove
richiesto dal Ministerio de Hacienda y Administraciones Priblicas, un de-

(72) Catastrofi naturali, recessione economica o gravi situazioni di emergenza straordinaria che
sfuggano al controllo delle amministrazioni pubbliche.

(73) Art. 25 Lokpsr. A parere di M. MepINA GUERRERO, El Estado autonomico en tiempos de discipli-
na fiscal, cit., p. 139, nota 64, tali misure potranno trovare applicazione anche «en relacion con
aquellas Cc.Aa. que reciban fondos del mecanismo adicional de financiacion previsto en la Di-
sposicion adicional primera Loep, en el caso de que no presenten, no se valoren favorablemente
o, sencillamente, incumplan los planes de ajuste que estdn obligadas a realizar.
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posito, equivalente allo 0,2% del Pw. interno, presso il Banco di Spagna.
Occorre, fra l'altro, porre in rilievo la previsione che sottopone I'esercizio
delle competenze normative delle Cc.Aa. alladempimento degli obblighi
in materia finanziaria di derivazione sovranazionale. In tal senso, si ¢ par-
lato di una sostituzione della woluntad de la Comunidad Autonoma expre-
sada por el organo que ejecuta el presupuesto respecto a esta ejecucion en
los términos aprobados en la Ley de presupuestos, pero no solo eso, sino que
también las competencias normativas correspondientes a los Parlamentos
autonomicos pasan a ejercerse por el organo legislativo estatal cuando sea
necesario dar cumplimiento a los compromisos con la Union Europea en
esta maleria sin especificar minimamente ese presupuesto, que es amplio y
que puede llevar a la aplicacion de criterios de oportunidad y no de estric-
ta legalidad’™.

Nel caso in cui le misure anzidette risultino insufficienti a garantire il rag-
giungimento degli obiettivi, il Governo potra inviare una “Commissione di
esperti”, al fine di valutare compiutamente il grado di inadempimento del-
la Comunita Autonoma e lo stato reale dello squilibrio finanziario. Detta
Commissione dovra elaborare una proposta che contenga misure che ga-
rantiscano il raggiungimento degli obiettivi finanziari, di bilancio e di de-
bito pubblico, nonché il rientro dalla condizione di squilibrio. Di fatto, tali
“proposte” sono da considerarsi come obbligatorie per la Comunita Auto-
noma attenzionata. Su tale discussa disposizione della LokpsF, € stato soste-
nuto che «el cardcter vinculante de la propuesta que formulen “los hombres
de negro” enviados por el Ministerio es, sin duda, el aspecto mds controver-
tido del articulo 25.2 Lokpsr. (...) El articulo 135 CE no autoriza una inje-
rencia de esa naturaleza y tampoco el articulo 155 Ck, pues la intervencion
del Ministerio y de la comision de expertos se presenta como una fase previa
a la utilizacion de este recurso extraordinario»”.

Non pare contestabile che tale disposizione sollevi dubbi di compatibilita
con il principio costituzionale di autonomia finanziaria territoriale ed il ge-

(74) M.D. Arias ABELLAN, Estabilidad presupuestaria y deuda piiblica: su aplicacion a las Comu-
nidades Autonomas, cit., p. 163.

(75) P. Guerrero VAzQUEz, Freno al endeudamiento autonomico y coercion estatal en la ley
orgdnica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, in Revista General de Dere-
cho Constitucional, 23, 2016, p. 1 ss., p. 35.
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nerale riparto delle competenze. Di fatto, piuttosto che ad un rapporto pa-
ritario, informato al criterio competenziale, parrebbe di trovarsi dinanzi ad
un rapporto di tipo “gerarchico”, incardinato nell’ambito dell’'amministra-
zione dello Stato™.

Lart. 26 della Loepsr contiene la disposizione che, a parere di chi scrive,
comprime maggiormente 'autonomia finanziaria delle Comunita Autono-
me, ovvero le “misure di adempimento forzoso”. Le condizioni necessarie
al fine dell’attivazione di tali, estreme, misure, consistono nell'inadempi-
mento delle disposizioni in materia di ritenzione del credito per ripianare
lo squilibrio finanziario, la mancata costituzione del deposito di garanzia
presso il Banco di Spagna e l'aver disatteso le “indicazioni” della Commis-
sione governativa di esperti. Ove si verifichino tali condizioni, la Loepsr pre-
vede che il Governo, previo voto favorevole del Senato, adottato a maggio-
ranza assoluta dei propri membiri, possa adottare le misure necessarie per
obbligare la Comunita Autonoma all’esecuzione forzosa degli obblighi di
bilancio. Al fine di applicare le misure necessarie, il Governo potra impar-
tire istruzioni a tutte le autorita interne alla Comunita Autonoma.

Laddove persista la situazione di inadempimento, la norma prevede che
tale comportamento possa considerarsi come «gestion gravemente dariosa
para los intereses generales, yy podrd procederse a la disolucion de los orga-
nos de la Corporacion Local incumplidora.

Il quadro giuridico in cui si inseriscono le misure coercitive e di adempi-
mento forzoso, che, di tutta evidenza, arrecano grave nocumento al princi-
pio di autonomia finanziaria territoriale, & stato definito come «wna nueva
manifestacion de esa funcion tuteladora que desnaturaliza la idea de au-
tonomia financiera es la posibilidad de enviar una Comision que puede lle-
gar a formular propuestas de medidas que serdn de obligado cumplimiento
para la administracion incumplidora” .

Sul problema relativo alle modalita di controllo circa I'adempimento degli
obblighi di bilancio, € stato correttamente affermato che Ja situacion de
incertidumbre se agrava dado que la revision del equilibrio presupuesta-

(76) Cosi M. MepiNa GUERRERO, El Estado autonomico en tiempos de disciplina fiscal, cit., p. 142.

(77) F. EscriBaNO Lorez, La autonomia financiera de las comunidades autéonomas: crisis
economica, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, in Revista espaiiola de dere-
cho financiero, 156, 2012, p. 11 ss., p. 19.



514 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  2.2017

rio se ha entendido por la Ley Orgdnica, cerrando los espacios abiertos de
la Constitucion, como un control politico o intervencion federal y no como
un control juridico ante una autoridad independienter™, giustificando, in
tal guisa, una penetrante volonta discrezionale dello Stato centrale circa la
valutazione, unilaterale, del grado di adempimento delle Comunita Auto-
nome e delle misure, nel caso tale valutazione sia negativa, da intrapren-
dere per fronteggiare la situazione di squilibrio finanziario. In tal senso, in-
fatti, non puo che concordarsi con l'affermazione per la quale Ja Lokrsr,
sin embargo, si ba ido sensiblemente mds alld del marco normativo y ju-
risprudencial precedente porque refuerza significativamente las potestades
del Estado sobre las CcAa en materia financiera y presupuestaria y altera
el marco normativo de la distribucion territorial del poder configurado en
las tiltimas décadas al amparo del principio de autonomia financiera’.
Uno degli effetti maggiormente distorsivi del corretto rapporto che dovreb-
be intercorrere tra Stato e Cc.Aa. risiede nella circostanza per la quale i vin-
coli posti a tutela delle finanze pubbliche incidono profondamente anche
nell’ambito delle altre politiche di competenza autonomica.

Non pu0, a ben vedere, essere sottaciuto il maggior potere che la nuova
disciplina affida al Ministerio de Hacienda y Funcion Priblica; il Governo
centrale, infatti, potra «condicionar la ejecucion presupuestaria de las Co-
munidades Autonomas, ya que la determinacion de objetivos de déficit y
deuda muy exigentes, y lo son los que tienen planteados las Comunidades
Auténomas supondrd colocar sobre las Comunidades Auténomas de forma
permanente la espada de Damocles de las medidas preventivas, coercitivas
Yy correctivas previstas en la Ley Orgdnica 2/2012%.

In tale condizione di incertezza ed arbitrarieta, il controllo di un’autorita
indipendente avrebbe costituito un importante fattore di garanzia ed equi-
distanza, nonché una marcata forma di tutela del principio di autonomia
finanziaria delle Cc.Aa. Avrebbe, senza dubbio, assunto un ruolo decisivo
in tal senso la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIRer),

(78) J. Garcia Roca, El principio de estabilidad presupuestaria y la consagracion del freno al en-
deudamiento, cit., p. 86.

(79) P. Guerrero VAzQUEz, Freno al endeudamiento autonomico y coercion estatal en la ley
organica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, cit., p. 3.

(80) M. Carrasco DurAN, Estabilidad presupuestaria y Comunidades Autonomas, cit., pp. 200-201.
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istituita mediante la L.O. 6/2013. Lart. 2 della L.O. 6/2013 affida alla Airer
il compito di warantizar el cumplimiento efectivo por las Administraciones
Publicas del principio de estabilidad presupuestaria previsto en el articulo
135 de la Constitucion Espatiola, mediante la evaluacion continua del ci-
clo presupuestario, del endeudamiento piiblico, y el andlisis de las previsio-
nes economicas». La AIRer puo elaborare pareri, opinioni, studi sulla soste-
nibilita finanziaria del bilancio delle amministrazioni pubbliche, nel rispet-
to delle competenze attribuite al Consejo de Politica Fiscal y Financiera
previste dalla Ley Orgdnica 8/1980, de financiacion de las Comunidades
Autonomas (Lorca). Inoltre, la violazione reiterata del dovere di collabora-
zione tra ’Autorita e 'amministrazione pubblica attenzionata pud condur-
re (previa udienza di quest’ultima) all’attivazione delle misure di correzio-
ne automatica®.

Appare evidente, tuttavia, una forte incoerenza metodologica e competen-
ziale nel quadro sinora descritto. Qual ¢ l'organo competente alla valuta-
zione ed al controllo della condizione di eventuale inadempienza circa gli
obiettivi di bilancio e di contenimento della spesa pubblica?

Analizzando quanto disposto dalla Loepsr, appare chiaro che la fissazione
dei limiti di spesa, del controllo sull'indebitamento e la valutazione circa
il piano di riequilibrio finanziario spettano, in ultima istanza, al Consejo de
Politica Fiscal y Financiera. Lintroduzione della Amrer, tuttavia, aggiunge,
nel quadro normativo interno, un ulteriore organismo deputato alla valu-
tazione del grado di eventuale inadempimento degli obiettivi di bilancio e
di contenimento dell'indebitamento e della spesa pubblica. Prevedere per
la Amer, in qualita di autorita indipendente, un ruolo maggiormente pene-
trante, in particolare con riferimento alla previsione del piano di riequili-
brio economico-finanziario, avrebbe di certo reso maggiormente “oggetti-
vizzabile” il processo di valutazione, evitando un cosi forte svilimento del
principio di autonomia finanziaria delle Cc.Aa.

La disciplina in parola va, nondimeno, agganciata al successivo Real De-

(8D E competenza del Presidente della Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal 1a
valutazione circa la violazione grave o reiterata degli obblighi previsti. Accertata la violazione
del dovere di collaborazione, il Presidente della Airer € tenuto a darne comunicazione al Go-
verno spagnolo e alle Cortes Generales.
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creto Ley 21/2012% mediante il quale si & ulteriormente rinforzato il qua-
dro unitario dell'amministrazione statale, prevedendo in tal senso l'auto-
rizzazione statale per le operazioni creditizie all’estero, nonché I'obbligo
di comunicazione, da parte delle Cc.Aa., delle operazioni di credito, siano
esse a breve o lungo termine, alla Secretaria General del Tesoro y Politi-
ca Financiera.

Lart. 9 del Decreto Ley, in particolare, a parziale compensazione delle “re-
strizioni” imposte alle Comunita Autonome, istituisce il “Fondo de liquidez
autonomico”, avente natura di fondo senza personalita giuridica e con I'o-
biettivo di sostenere la liquidita delle Cc.Aa.

Il Fra, di fatto, e configura en forma de crédito estatal a las Comunida-
des Autonomas para proporcionarles liquidez para financiar su deuda, a
cambio de cumplir con una serie de condiciones financieras y fiscales, de-
stinadas bdsicamente a asegurar el cumplimiento de los objetivos de déficit
y deuda, asi como el reembolso de las cantidades aportadas por el Fi4, bajo
la supervision y el control del Gobierno estatab®.

5. La “seconda” giurisprudenza costituzionale sul principio di estabili-
dad presupuestaria

La sentenza n. 215/2014% costituisce la prima, fondamentale, decisione del
Tc sul principio di estabilidad presupuestaria successivamente alla novel-
la costituzionale dell’art. 135. Il giudizio innanzi al Tc venne proposto dal-
la Comunita Autonoma delle Canarie avverso numerose disposizioni con-
tenute nella LogpsF®.

(82) Real Decreto Ley 21/2012, del 13 luglio, de Medidas de liquidez de las Administraciones
Priblicas y en el ambito financiero.

(83) E. Awsertt Rovira, El impacto de la crisis financiera en el Estado autonémico espariol, in Re-
vista Espariola de Derecho Constitucional, 98, 2013, p. 63 ss., p. 79.

(84) STC 215/2014, del 18 dicembre 2014. Si vedano, per un commento (dal tono critico) alla
pronuncia, A. Arrovo Gui, Estabilidad presupuestaria y autonomia territorial, in J. TUDELAL, M.
Korune (a cura di), Costes y Beneficios de la descentralizacion politica en un contexto de crisis:
El caso espanol, Zaragoza, 2015, p. 13 ss.; J. Garcia Roca, M.A. MARTINEZ LAGO, La repentina con-
stitucionalidad de la Ley de estabilidad presupuestaria segiin la STC 215/2014, de 18 de diciem-
bre, in Civitas. Revista espaniola de derecho europeo, 54, 2015, p. 89 ss.

(85) In particolare, il ricorso venne presentato in relazione all’asserita incostituzionalita degli
artt. 10.3, 11.6, 12.3, 16, 19, 20.3, 24, 25.2 e 26, nonché nei confronti della seconda e terza di-
sposizione addizionale della Loepsr.
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1l Tribunale costituzionale, dichiarando infondate tutte le doglianze®, affer-

mo, al principio della sua pronuncia, 'importanza centrale assunta nell’or-
dinamento giuridico spagnolo, nonché in ambito europeo, anche prece-
dentemente alla sua costituzionalizzazione, del principio di establidad pre-
supuestaria. Principio, come sottolineato in precedenza, mirante al raffor-
zamento della finanza nazionale, nonché alla “messa in sicurezza” del de-
bito pubblico nazionale e che informa ogni aspetto relativo alle politiche
finanziarie e di bilancio dell’eurozona®.

Il Tc, alla base del proprio ragionamento, richiamo la propria Declaracion
del Pleno 1/2004%, ove affermo che, nei limiti del rispetto, da parte delle
fonti sovranazionali, dei principi fondamentali dello Stato sociale e demo-
cratico di diritto, non puo sottacersi che da operacion de cesion del ejerci-
cio de competencias a la Union europea y la integracion consiguiente del
Derecho comunitario en el nuestro propio imponen limites inevitables a las
Jacultades soberanas del Estado»™.

Di fatto, il Tc sostenne che «son los Gobiernos de los Estados miembros de
la Union Europea los que tienen la obligacion de evitar “los déficits excesi-
vos” (art. 126.1 True) y los que asumen la obligacion de asegurar el cum-
plimiento de las obligaciones derivadas del Derecho de la Union (art. 4.3
Tug), siendo los tinicos responsables «de los déficits del gobierno generab™.
In tal senso, nell’ottica adottata dal Tc, solo una violazione grave e concla-
mata dei principi fondamentali su cui si fonda I'ordinamento giuridico spa-
gnolo potrebbe ingenerare il dubbio che i vincoli imposti, anche a livello
sovranazionale, possano porsi in contrasto con la Costituzione nazionale.
Uno degli aspetti pitt controversi della Loepsr afferisce a quanto disposto
dallart. 19, ove si fa riferimento alla «advertencia de riesgo de incumpli-
miento». A giudizio del ricorrente, detta disposizione sarebbe connotata da
un eccessivo grado di indeterminatezza, al punto da poter sfociare in arbi-

(86) Anche se, ad onor del vero, cinque magistrati, in disaccordo rispetto alla decisione, espres-
sero un voto particolare.

(87) In particolare, FJ., p.to 2.

(88) DTC 1/2004, del 13 dicembre 2004.
(89) DTC 1/2004, EJ., p.to 4.

(90) STC 215/2014, FJ., p.to 9.
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trio governativo, circa la determinazione del reale stato di inadempimento
della Comunita Autonoma attenzionata. Cosi, I'eccessiva indeterminatezza
della norma produrrebbe, in ipotesi, la lesione del principio di lealta costi-
tuzionale tra Stato e Cc.Aa.

Del pari, la norma violerebbe il principio di autonomia territoriale nella
gestione dei propri interessi e delle proprie funzioni, previsto dall’art. 137
della Costituzione spagnola, in quanto il “rischio” di inadempimento, enu-
cleando la propria essenza in una valutazione discrezionale, potrebbe in-
nescare l'avvio dei meccanismi previsti dalla Loepsr per la correzione e ri-
modulazione delle finanze territoriali, anche in assenza di una conclama-
ta ed effettiva necessita contingente. In tal senso, infatti, la norma produr-
rebbe un effetto irrazionale, in quanto la valutazione effettiva circa lo stato
delle finanze territoriali potrebbe essere “aggirata” dal mero “rischio” po-
tenziale di squilibrio finanziario e di bilancio.

A fronte di tali, stringenti, considerazioni del ricorrente, il Tc sostenne
che le misure previste dalla Loepsr devono considerarsi «Jegitimas desde
el punto de vista constitucional por dirigirse a la correccion de la desvia-
cion producida en orden a permitir tanto el cumplimiento de los objeti-
vos individualmente marcados, como la accion homogénea de todos los
entes implicados de cara a la consecucion del objetivo colectivamente
asumido’".

Altro tema di non secondario momento afferisce alla partecipazione delle
Cc.Aa. alla fissazione degli obiettivi di contenimento della spesa e riduzio-
ne del deficit eccessivo. La nuova regolazione prevista dalla Loepsy, di fat-
to, inverte la pregressa architettura bilaterale, costruendo un modello for-
temente indirizzato ad una valutazione di tipo unilaterale.

1l Consejo de Politica Fiscal y Financiera, in tal senso, come anticipato in
precedenza, si vede riconosciuta la competenza alla presentazione di rap-
porti circa lo stato finanziario di ciascuna Comunita Autonoma, nonché del
loro grado di adempimento degli obblighi previsti dalla normativa in pa-
rola. Puo, altresi, valutare la fattibilita del piano economico-finanziario pre-
sentato dalla Comunita Autonoma oggetto di valutazione e, del pari, ove
detto piano non venga ritenuto efficace, sottoporre alla Comunita Autono-

(91) STC 215/2014, FJ., p.to 4.
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ma aggiustamenti del piano precedente, al fine di conseguire con profitto
il contenimento della spesa e del deficit.

Circa tale profilo, forti perplessita vengono espresse in merito alla costi-
tuzionalita dell’affidamento di dette competenze, in quanto «esulta muy
dudoso que en el ejercicio de sus competencias pava la direccion general
de la actividad economica el Estado pueda proponer las medidas necesa-
rias para lograr la correccion de la desviacion existente porque ello sea
ademds acorde con la prevision del art. 135.5 a) CE, ya que este precepto
tunicamente atribuye a la L.O. la regulacion de “la distribucion de los limi-
tes de déficit y de deuda entre las Administraciones Puiblicas, los supuestos
excepcionales de superacion de los mismos y la forma y plazo de correccion
de las desviaciones que sobre uno y otro pudieran producirse’”.

1l Tc, sul punto, ha precisato che la Loepsr ha correttamente dato attuazio-
ne al novellato art. 135 Cost., in quanto la norma costituzionale esige che,
nella norma rinforzata, venga previsto un meccanismo di partecipazione
tra i vari livelli intermedi in cui si riparte I'ordinamento giuridico spagno-
lo, nella fissazione dei parametri di bilancio; I'idoneita di tale partecipazio-
ne, tuttavia, a giudizio del Tc, deve essere valutata non in forma astratta,
bensi avendo riguardo di valutare le singole fasi procedimentali atte all’in-
dividuazione delle misure per la correzione dello squilibrio finanziario®.
Analizzando, seppur per sommi capi, la sentenza del Tc concernente la
Loepsk, deve porsi in rilievo, in primo luogo, che detta pronuncia si inqua-
dra in una linea di continuita con la propria, consolidata, giurisprudenza
in materia di estabilidad presupuestaria, riconoscendo come legittima, dal
punto di vista costituzionale, una disciplina che, di tutta evidenza, restrin-
ge fortemente gli spazi di autonomia finanziaria delle Cc.Aa., rimettendo ad
una valutazione governativa, al limite della discrezionalita, 'eventuale esi-
stenza delle condizioni legittimanti penetranti poteri di intervento centrali
nei confronti delle autonomie territoriali*®.

(92) A. Arrovo G, Estabilidad presupuestaria y autonomia territorial, cit., p. 34.
(93) STC 215/2014, FJ., spec. p.to 6.

(94) Orientamento giurisprudenziale del Tribunale costituzionale confermato, in particolare,
mediante le recenti pronunce nn. 18/2016, 31/2016, 101/2016, 93/2017 e 107/2017.



520 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  2.2017

6. Conclusioni

In conclusione delle presenti riflessioni, occorre, all’aver analizzato I'im-
patto del principio di estabilidad presupuestaria sull’autonomia finanzia-
ria delle Comunita Autonome, riconoscere le difficolta concernenti il nuo-
vo approccio della giuspubblicistica al tema in parola”. Le modificazioni
del quadro di riferimento, la relazione continua tra temi “classici™ del co-
stituzionalismo contemporaneo, con concetti ad esso, finora, del tutto o in
parte estranei”’, hanno prodotto la necessita di sviluppare un’analisi che
tenga conto, simultaneamente, della relazione fra le due categorie poc’an-
Zi menzionate.

Di notevole interesse rispetto alle riflessioni in parola, con particolare riferi-
mento al tema del «ecepimento nei sistemi costituzionali statali del balan-
ced budgeb, appare la riflessione secondo cui, a partire dal rapporto con il
rinnovato approccio metodologico poc’anzi rilevato, vi € in atto una “giu-
ridificazione” delle «categorie economiche presupposte dal nuovo model-
lo di composizione degli equilibri finanziari e di bilancio. Tanto sul piano
delle definizioni normative, quanto su quello della ricostruzione dei con-
cetti di riferimento»®.

In secondo luogo, deve necessariamente aderirsi alla tesi, che trova in ac-
cordo rilevanti settori della dottrina costituzionalista italiana e spagnola,
per la quale I'introduzione della “regola aurea” nelle Costituzioni naziona-
li sia dovuta, principalmente, alle tensioni prodottesi sui mercati finanzia-
ri a seguito della pressione speculativa esercitata sui titoli del debito pub-
blico nazionale”.

(95) Sul nuovo, mutato, approccio della giuspubblicistica, si vedano, per tutti, F. BiLancia, Spern-
ding review e pareggio di bilancio. Cosa rimane dell’autonomia locale?, in Diritto Pubblico, 1,
2014, p. 45 ss.; S. MaNGIaMELL, Crisi economica e distribuzione territoriale del potere politico (re-
lazione introduttiva al XXVIII Convegno annuale dell’Associazione italiana dei costituzionali-
sti), in Rivista AIC, 4, 2014, spec. pp. 1-19.

(96) In particolare, concetti come sovranita, Costituzione, autonomia locale, rapporti tra Go-
verno e Parlamento.

(97) Come, ad esempio, spending review, subprime, Fiscal compact, estabilidad presupuestaria,
crisi del debito sovrano, sostenibilidad financiera, etc.

(98) Cosi F. Buancia, Juridification, societa civile e identita nazionale nel processo di integrazio-
ne europea, in Diritto Pubblico, 3, 2016, p. 937 ss., p. 942.

(99) In tal senso, si vedano, tra gli altri, F. Biiancia, Note critiche sul c.d. pareggio di bilancio, in
Rivista AIC, 2, 2012, spec. p. 2 ss.; A. Brancasi, Lintroduzione del principio del c.d. pareggio di
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Del pari, riforme costituzionali che incidono cosi profondamente sul con-

7100 interna, delineando nuovi

cetti di “Costituzione economica e finanziaria
paradigmi e regole giuridiche, non avrebbero dovuto vedere la luce a se-
guito, quale evento principale, della necessita di “tranquillizzare i mercati”,
nel timore che gli stessi non nutrissero piu “fiducia” circa I'affidabilita dello
Stato esposto, bensi nell’ottica, maggiormente di lungo respiro, di rendere
sostenibili le finanze pubbliche, contenendo la spesa (perlomeno, quella
realmente non necessaria e “improduttiva”) e riducendo la massa del debi-
to pubblico e dei correlati interessi.

Com’e stato correttamente sostenuto in tal senso, le riforme costituzio-
nali in epoca di crisi economica e finanziaria sono state la «isposta in
chiave essenzialmente politica per affrontare un momento assai complicato
e piuttosto eccezionale. La revisione costituzionale ¢ stata perseguita,
dunque, come segnale chiaro lanciato agli attori che reggono la governan-
ce economica europea e a quelli che controllano i mercati finanziari, sot-
tolineando decisamente e senza alcun margine di dubbio che la Spagna
prendeva sul serio gli obblighi europei relativi al bilancio e al controllo del
deficit e del debito pubblico»™.

Le regole in materia di estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financie-
ra e controllo della spesa pubblica non possono, evidentemente, essere

bilancio: un esempio di revisione affrettata della Costituzione, in www. forumcostituzionale.it,
spec. p. 4 ss.; G. Grasso, Il costituzionalismo della crisi, Napoli, 2012, spec. p. 93 ss.; A.M. Car-
MONA CONTRERAS, Costituzionalizzazione del principio del pareggio di bilancio e limiti alla sovra-
nita statale: I'esperienza della riforma costituzionale in Spagna, cit., spec. p. 245 ss.; M. MEDINA
GUERRERO, La constitucionalizacion de la regla del equilibrio presupuestario: integracion euro-
pea, centralizacion estatal, in Revista de Estudios Politicos (nueva época), 165, 2014, p. 189 ss.;
P. Garcia-Escupero MARQUEZ, La acelerada tramitacion parlamentaria de la reforma del articu-
lo 135 de la Constitucion, cit., spec. p. 172 ss.; J.M. Ripaura MarTiNez, La reforma del articulo
135 de la Constitucion espatiola: jpueden los mercados quebrar el consenso constitucional?, cit.,
spec. p. 249 ss.; F. Lopez AGuiLAR, De la Constitucion «rreformable» a la reforma constitucional
«exprés», cit., spec. p. 208 ss.

(100) Sul tema dell’evoluzione del concetto di Costituzione economica e finanziaria, anche in
ottica comparata, si vedano, in particolare, S. Cassese (a cura di), La nuova Costituzione econo-
mica, Roma-Bari, 2012; G. D1 Punio, I/ common core della deregulation. Dallo Stato regolatore
alla Costituzione economica sovranazionale, Milano, 2005; G. CerriNa Feront, G.F. Ferrari (a cu-
ra di), Crisi economico-finanziaria e intervento dello Stato. Modelli comparati e prospettive, To-
rino, 2012; E Sarrro, “Costituzione finanziaria” ed effettivita dei diritti sociali nel passaggio dal-
lo «Stato fiscale» allo Stato debitore», in Rivista AIC, 1, 2017, spec. p. 2 ss.

(101) A.M. CarmoNa CONTRERAS, Costituzionalizzazione del principio del pareggio di bilancio
e limiti alla sovranita statale: l'esperienza della riforma costituzionale in Spagna, cit., p. 239.
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considerate fenomeni del tutto astratti dalla realta contingente, oppure do-
vuti unicamente agli effetti della crisi economico-finanziaria. Di fatto, non
puo essere sottaciuta la circostanza per la quale un serio, considerevole, ri-
dimensionamento della sovranita statale, specie in materia finanziaria e di
bilancio, affonda le proprie radici gia nel Trattato di Maastricht e con le re-
gole che esso, una volta sottoscritto, esigeva ed esige.

In questo quadro di riferimento, 'autonomia finanziaria territoriale, inte-
sa quale fondamentale espressione dell’autonomia all’interno della cornice
statale unitaria, chiusa tra gli angusti e residuali spazi lasciati dalla novella
costituzionale dell’art. 135 e dalla legge rinforzata attuativa, pare non tro-
vare piu concreta garanzia, a fronte dei pervasivi poteri di intervento statali
dal carattere, & bene ribadirlo, potenzialmente discrezionale.

In questo modo, la crisi economico-finanziaria ha prodotto una progressi-
102 seppure, nel caso spagnolo, per
via indiretta'®, tale per cui il principio di autonomia finanziaria territoria-

va ricentralizzazione delle competenze

le, in particolare con riferimento alle Comunita Autonome ne risulta, in ul-
tima analisi, degradato a mera enunciazione e svilito nella sua stessa ra-
gion d’essere.

(102) Sul punto, si vedano, per tutti, V. Awvarez Garcia, La recentralizacion de competencias
en Espana por imperativo del derecho europeo, cit., spec. p. 31 ss.; I. Urrutia LIBARONA, C7isis
economica, estabilidad presupuestaria y recentralizacion de competencias, cit., spec. p. 80 ss.;
M. MepiNna GUERRERO, La constitucionalizacion de la regla del equilibrio presupuestario: integra-
cion europea, centralizacion estatal, cit., spec. p. 208 ss.

(103) Nell’'ordinamento giuridico italiano, come noto, la I. cost. 1/2012, che ha introdotto il prin-
cipio del pareggio (rectius: equilibrio) di bilancio nella Carta costituzionale ha previsto, all’art.
3, il passaggio della materia «<Armonizzazione dei bilanci pubblici> dalla competenza concorren-
te tra Stato e Regioni alla competenza esclusiva dello Stato.





