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1. Premessa

In tutti gli ordinamenti moderni, accanto ai piu classici strumenti di direzione
autoritativa dell’economia, si sono andati affermando, nel corso del Novecento,
sempre piu numerosi meccanismi di ausilio finanziario all’iniziativa
imprenditoriale privata, volti non solo a garantire la crescita economica ma anche a
perseguire 1’integrazione sociale e I’avanzamento culturale delle popolazioni.?
Specie in ragione dei molteplici obiettivi perseguiti dall’attivita di incentivazione
pubblica, in Italia il sistema delle agevolazioni alle attivita produttive si ¢ costruito
sommando nel tempo, in modo piuttosto disordinato e su piu livelli di governo, vari
meccanismi e istituti, dalle sovvenzioni e i finanziamenti agevolati fino alle
garanzie sugli investimenti e ai veicoli di natura fiscale.?

Negli ultimi venticinque anni, percid, in pressoché tuti i campi, si € reso
necessario avviare una sostanziale revisione dei meccanismi procedurali di
concessione dei meccanismi di incentivazione, la quale si € inoltre accompagnata a
una progressiva riduzione nell’uso di essi. Cio, da una parte, al fine di rendere la
disciplina degli ausili pubblici compatibile con le norme europee in tema di aiuti di
stato, dall’altra con I’ obiettivo di evitare che, soprattutto a fronte del peggioramento
delle condizioni di finanza pubblica, un ricorso intenso ed eccessivamente
discrezionale al sostegno alle attivita imprenditoriali portasse, in modo paradossale,
a consolidare pratiche anti-economiche, distorsive delle dinamiche concorrenziali
(come del resto avvenuto in modo diffuso in passato).*

! Assegnista di Ricerca in Diritto Amministrativo, Universitd di Roma Tre, Dipartimento di
Giurisprudenza.

2 Vi ¢, del resto, una connessione pressoché inestricabile tra intervento pubblico in economia e
affermazione del progresso sociale e dei diritti civili, come evidenziato, tra i numerosi, gia da F.
Galgano, La liberta di iniziativa economia privata nel sistema delle liberta costituzionali, in F.
Galgano (a cura di), Trattato di diritto commerciale e di diritto pubblico dell’economia, La
costituzione economica, Padova, Cedam, 1977, p. 511 ss.

® Per una storia dell’intervento pubblico nel settore produttivo in Italia, tra i numerosissimi, € a
mero titolo esemplificativo, si vedano i lavori di R. Petri, Dalla ricostruzione al miracolo
economico, in Storia d’Italia. La Repubblica, G. Sabatucci - V. Vidotto (a cura di), Roma-Bari,
1995, pp. 313ss. e di F. Amatori, P.A. Toninelli, Gli imprenditori nello sviluppo economico italiano:
un fattore residuo?, in Storia economica d’ltalia. Industrie, mercati, istituzioni. Le strutture
dell’economia, P. Ciocca, G. Toniolo, Roma-Bari, 2003, pp. 427 ss.

4 Una ricostruzione completa dell’evoluzione degli interventi pubblici di ausilio alle attivita
economiche private si puo trovare in , G.P. Manzella, Gli ausili finanziari, in Trattato di diritto
amministrativo, in Trattato di diritto amministrativo. La disciplina dell’economia, S. Cassese (a



La trasformazione delle modalita di esercizio della funzione di promozione delle
imprese private ha dunque riguardato molteplici settori, tra cui, di recente, quello
dell’industria cinematografica e dell’audiovisivo. In questo specifico comparto, va
tuttavia evidenziato che, a differenza di quanto non accada comunemente, 1’azione
della mano pubblica ¢ chiamata a supportare I|’iniziativa economica privata
considerandone, in via necessaria, non solo il profilo economico-imprenditoriale bensi
anche quello sociale-culturale, coerentemente con quanto disposto dall’articolo 9 della
Costituzione.’

Premesso questo, di seguito ci si intende soffermare proprio sulle caratteristiche del
sostegno pubblico all’industria del cinema e dell’audiovisivo, per comprendere in che
modo sono supportate la componente culturale e quella economica di tale peculiare
settore, e quale sia il grado potenziale di efficacia dell’attivita di agevolazione
pubblica, cosi come di recente ridisegnata dal legislatore.

A tale fine, ’analisi ¢ divisa in tre parti. Nella prima si ricostruisce sinteticamente
la parabola dello Stato finanziatore. Nella seconda si colloca 1’azione di promozione
della cinematografia nel quadro storico dell’incentivazione delle attivita economiche
private. Infine, nelle conclusioni, dopo aver considerato in dettaglio la recente riforma
dei meccanismi di ausilio al cinema, si cerca di comprendere se vi sia ora spazio, oltre
la mera ricerca dell’efficienza economica, per il perseguimento di una politica
culturale matura nella cinematografia.

2. Cent’anni di Stato finanziatore

Il sostegno finanziario pubblico ha operato storicamente, con regole diverse e forme
eterogenee, all’interno di uno spettro estremamente ampio.® Cio soprattutto in Italia,
dove I’azione dello Stato finanziatore’ ha raggiunto una pervasivita sconosciuta a molti
altri paesi occidentali®.

Agli albori degli interventi promozionali, in particolare durante il periodo del
fascismo, le misure di sostegno finanziario alle imprese si rivolgono, in via prioritaria,

cura di) Milano, Giuffre, 2003 pp. 3741 ss. Fuori dal campo strettamente pubblicistico, sull’idoneita
del diritto a svolgere una funzione di promozione, restano fondamentali, tra i diversi, lo scritto di N.
Bobbio, Sulla funzione promozionale del diritto, in Rivista trimestrale di diritto processuale civile,
1969, pp. 1313 ss.

511 quale, come noto, si deve leggere unitamente all’art 33 della Costituzione, ¢ fissa il dovere dello
Stato di promuovere lo sviluppo della cultura e della ricerca, oltre a quello di tutelare il paesaggio, il
patrimonio artistico e culturale della nazione. A riguardo, tra i tanti, F. Merusi, Art. 9, in Commentario
della Costituzione, G. Branca (a cura di) Bologna-Roma, 1975, ad vocem.

6 O, come sottolineato da Giannini, un «ventaglio funzionale praticamente illimitato». Cfr. M.S.
Giannini, Diritto amministrativo, Milano, Giuffre, 1993 (ult. ed), p. 693, soffermandosi, in particolare,
sul concetto di sovvenzione e sulle funzioni di essa.

7 L’espressione utilizzata richiama volutamente lo studio di D. Serrani, Lo Stato finanziatore,
Milano, Franco Angeli, 1973, ancora attuale, tanto per la metodologia, non dogmatica, a cui 1’ Autore
ricorre per lo sviluppo delle sue tesi, quanto per i risultati cui perviene il lavoro circa la complessa
interazione tra interessi pubblici e privati, oltre la mera dialettica autorita-liberta.

8 Per una ricostruzione condivisibile della vasta influenza della mano pubblica, nel nostro paese,
sulla sfera economica, si puo rimandare, tra i tanti, a N. Bellini, Stato e industria, Roma, Donzelli, 1996,
passim e, piu di recente, sul versante della storia dell’economia, a E. Felice, Ascesa e declino. Storia
economica d’Italia, Bologna, Il Mulino, 2015, passim.



al settore agricolo e a quello del commercio estero, nel tentativo di rinforzare, in
un’ottica esplicitamente autarchica, la produzione nazionale’. Gli ausili assumo
principalmente la struttura delle erogazioni a fondo perduto, a cui si affiancano le
prime forme di esenzioni fiscali, di concessione di crediti speciali e di assunzione di
garanzie da parte di istituzioni pubbliche!?. E’

a partire dagli anni Venti che nascono le strutture portanti del sistema degli
incentivi nazionali, destinate a sopravvivere al periodo fascista e a connotare la storia
economica italiana dell’intero secolo!!.

La pervasivita del sistema di supporto statale (nella sua accezione piu ampia) alle
imprese si comincia perd a manifestare, in tutta la sua rilevanza, solo nel primo
dopoguerra, allorquando le esigenze di ricostruzione e di internazionalizzazione delle
imprese impongono di istituzionalizzare, all’interno del nuovo quadro costituzionale,
il concorso finanziario dello Stato all’iniziativa economica!2.

A partire dagli anni Cinquanta, I’intervento della mano pubblica prende quindi
corpo attraverso due grandi gruppi di leggi di incentivazioni: le leggi di ausilio di
carattere polisettoriale, destinate a sostenere piu settori economici, tramite interventi
di natura differente tra loro, e le leggi di ausilio di tipo mono-settoriale, che fissano
stanziamenti pluriennali o che vengono ciclicamente rinnovati'3. All’incremento
esponenziale del numero dei meccanismi di ausilio coincide la stabilizzazione delle

® Interventi di ausilio a imprese sono stati previsti, ovviamente, anche prima dell’avvento del
fascismo. Non ¢ particolarmente utile tuttavia richiamarli, neppure brevemente, perché, da una parte, a
essi si ¢ ricorso per fronteggiare emergenze contingenti (guerre, catastrofi finanziarie, riconversioni
post-belliche, crisi economiche..), non assumendo carattere stabile, dall’altra 1’utilizzo di essi ¢
avvenuto in un’epoca antecedente alla stessa invenzione del cinema, sicché una loro analisi sarebbe
comunque scarsamente utile ai fini di questa indagine. Un richiamo generale alla morfologia e alla
finalita dell’incentivazioni nel periodo immediatamente successivo all’Unita d’Italia si pud trovare
comunque in M.S. Giannini, Diritto pubblico dell ’economia, Milano, 1993 (ult. ed.), p. 250.

10°Si pensi, ad esempio, alle leggi della c.d. «battaglia del grano» (r.d.l. n. 1229/1925 e r.d.l. n.
1316/1925), alle leggi fondamentali in materia di bonifica (I. n. 3134/1928 e 1. n. 315/1933), alla legge
sulle esportazioni (1. n. 1047/1927) o a quella di riordino del credito agrario (r.d.l. n. 1509/1927).

'] riferimento principale ¢ naturalmente all’Istituto per la ricostruzione italiana (IR1) creato nel
1933, ma oltre a questo vanno anche menzionati, tra i vari, I’Ente nazionale per le piccole industrie
(ENPI), istituito nel 1925, I’Istituto mobiliare italiano (IMI), fondato nel 1931, nonché I’Istituto per lo
sviluppo dell’Italia Meridionale (ISVEIMER), fondato nel 1938. Per un quadro approfondito del ruolo di
questi istituti e, piu in dettaglio, sulle politiche di sostegno alle imprese, si veda, a titolo esemplificativo,
F. Bonelli, Osservazioni e dati sul finanziamento dell’industria italiana all’inizio del secolo XX, in
Annali della Fondazione Einaudi, vol. 11, Torino, Einaudi, 1968, pp. 257 ss.

12'E cosi la parte migliore della dottrina italiana dell’epoca, non solo giuspubblicistica, si trova ad
affrontare il tema della compatibilita costituzionale dell’intervento, anche a mezzo di incentivi, dello
Stato in economia. Si tratta, evidentemente, di un dibattito oggi evidentemente superato anche se puo
essere utile ricordare come gia T. Ascarelli, Teoria della concorrenza, Milano, Giuffre, 1960, p. 88,
richiamato anche da F. Galgano, La costituzione economica, in Trattato di diritto commerciale, cit., p.
528 avesse evidenziato che «[i]l dialogo dell’economia piuttosto che tra “libera iniziativa”, e
“pianificazione”, si svolge fra pianificazione privata e pianificazione pubblica». Al riguardo si leggano
anche le considerazioni svolte in V. Spagnuolo Vigorita, L iniziativa economica privata, Napoli,
Jovene, 1959 e in Idem, Attivita economica privata e potere economico, Napoli, Morano, 1962. Quanto
poi, nello specifico, al profilo costituzionale dell’incentivazione pubblica, si possono leggere le
osservazioni di G. Amato, Profili costituzionali dell’incentivazione all’industria, in R. Costi, M.
Libertini (a cura di), Problemi giuridici dell agevolazione finanziaria, Milano, Giuffre, 1982, p. 8.

13 La distinzione tra i menzionati gruppi di legge & riportata da D. Serrani, op. ult. cit., pp. 74 e 75.
Tra i provvedimenti rientranti nel primo gruppo si possono annoverare 1. n. 949/1952 per lo sviluppo
dell’economia e dell’occupazione o la legge n. 622/1959 a favore dell’economia nazionale. Esempio di
un provvedimento del secondo tipo ¢ invece la I. n. 454/1961 istitutiva del primo «piano verdey.



strutture amministrative, in parte nate nei decenni precedenti, che sono preposte alla
gestione dei differenti strumenti di intervento'®. Allo stesso tempo, assume sempre pil
importanza 1’azione di supporto alle aree depresse del Meridione attraverso I’operato
della Cassa del Mezzogiorno'>. Gli strumenti preponderanti in questa fase restano i
crediti agevolati e le sovvenzioni, attribuiti, specie nel contesto della legislazione per
il sostegno al Mezzogiorno, secondo una discrezionalita decisionale «generalmente
benigna, ma del tutto insondabile e incontrollatay.'6

Le politiche di ausilio finanziario cambiano a partire dagli Sessanta, in ragione del
tentativo di inserirle all’interno del piti ampio processo di pianificazione nazionale!”.
Gli incentivi — ancora una volta soprattutto crediti agevolati e finanziamenti alle
imprese — sono erogati perlopiu in assenza di una rigida predeterminazione legislativa,
diventando quindi piu «manovrabili» per esigenze strettamente politiche.!® A
rafforzarsi ¢ inoltre, dal punto di vista organizzativo, il centralismo erogatorio, di cui
diviene protagonista il Cipe, con un abbandono della logica, anche solo latamente
liberale, che aveva ispirato le politiche del passato!®.

L’esperimento della programmazione, pur se breve e sostanzialmente fallimentare,
segna una tappa comunque rilevante, giacché con esso si determina il passaggio alla
concezione di ausilio come mezzo per indirizzare, in modo esplicito, le attivita dei
privati per finalita di interesse pubblico.?’ L’intervento pubblico a favore delle attivita
produttive cessa, insomma, di essere solo interstiziale e si moltiplicano i fini e egli
strumenti con cui questi ultimi vengono perseguiti. Si apre cosi ’epoca in cui
sovvenzioni e crediti agevolati vengono erogati a pioggia, secondo logiche

14V, supra, nota 8.

15" Quest’ultima autorizzata con la fondamentale 1. n. 627/1957 a erogare incentivi al settore
industriale. Un quadro del dibattito dell’epoca si trova in P. Saraceno, Iniziativa privata e azione
pubblica nei piani di sviluppo, Roma, Svimez, 1959 e in S. Cassese, Amministrazione speciale e
amministrazione ordinaria per lo sviluppo del Mezzogiorno. Rassegna della legislazione, Milano,
Giuffre, 1965 e in M. Annesi, Aspetti giuridici della disciplina degli incentivi nel Mezzogiorno, Roma,
Svimez - Giuffre, 1966. 1l tema della questione Meridionale da allora ¢ rimasto (purtroppo) sempre al
centro dell’attenzione degli studiosi, data I’insufficienza complessiva delle risposte approntate negli
anni per ridurre il divario tra Nord e Sud del paese, come si puo rilevare leggendo i contributi raccolti
nel volume Lezioni sul meridionalismo, S. Cassese (a cura di), Bologna, Il Mulino, 2016.

16 G. Amato, Economia, politica e istituzioni in Italia, Bologna, 11 Mulino, 1976, p. 15. In particolare
sul tema del credito nell’Italia del Dopoguerra, restano centrali le riflession di M. Nigro, Profili
pubbilcistici del credito, Milano, Giuffre, 1969.

17 E percio con la L. n. 634/1957 e con la 1. n. 717/1965, su cui, tra tutti, A. Predieri, Pianificazione
e Costituzione, Milano, Edizioni di Comunita, 1963 e Idem, Il programma economico 1960-70. Legge
27 luglio 1967, Milano, Giuffré, 1967.

18 D. Serrani, op. ult. cit., p. 129. Tra le leggi dell’epoca meritano di essere ricordate la 1. n. 623/1959,
lal n. 1470/1961, lal. n. 717/1965,1 a l. n. 853/1965 e la 1. n. 38/1967.

19 Cft., anche per una ricostruzione delle tappe delle misure a favore dell’industria, L. Perrotti,
L’industria, in Trattato di diritto amministrativo, cit., pp. 3466 ss.

20 In questi termini, G.P. Manzella, Gli ausili finanziari, cit., pp. 3736 € 3737. Quanto al problema
della funzionalizzazione dell’impresa, dibattuto lungamente all’epoca soprattutto quanto alla possibilita
che I’incentivazione potesse esprimere una potesta di direzione delle imprese, si pud rimandare, tra i
molti, a M. Annesi, L impresa agevolata, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1974, pp. 998 ss. e
a R. Costi, Lo statuto dell’impresa agevolata, in Problemi giuridici dell’agevolazione finanziaria,
Milano, Giuftre, 1982, pp. 347 ss.



discrezionali spesso incerte, in una spirale di progressiva degenerazione del modello
stesso di sostegno pubblico alle imprese.?!

A far mutare nuovamente il quadro, negli anni che seguono, sono tuttavia due
ulteriori fattori.

Il primo ¢ costituito dalla crisi economica degli anni Settanta che, impattando in
modo acuto sul tessuto industriale italiano, impone una revisione dei fini complessivi
dell’operato dello Stato nel campo delle politiche industriali?2. Ad aprirsi ¢ la stagione
della ristrutturazione e della riconversione del tessuto produttivo, con 1’abbandono
della programmazione generale a favore di programmazioni di carattere settoriale?>.
Al centro del modello di intervento della mano pubblica, ogni modo, si trovano ancora
le sovvenzioni, i finanziamenti agevolati e la concessione di garanzie pubbliche, il cui
utilizzo non smette di seguire le dinamiche discrezionali, spesso molto inefficienti, del
decennio precedente?*. Inoltre, i moduli organizzativi chiamati a gestire le procedure
per I’erogazione di tali misure continuano a essere molto complessi, rispecchiando, di
fatto, la necessita di far partecipare alle scelte pubbliche piu attori possibili, in un’ottica
spesso di mera spartizione politica del consenso®.

Piu radicale ¢ invece I’impatto del secondo fattore di trasformazione dello spazio di
manovra dello Stato finanziatore, costituito dall’applicazione, maggiormente rigorosa
che nel passato, che 1’Unione europea inizia a fare della disciplina degli aiuti di stato®.
E, in effetti, nel quindicennio che va dalla seconda meta degli anni Ottanta, sino ai
primi anni Duemila si assiste a un progressivo e sostanziale ripensamento dei fini e
delle forme dell’ausilio pubblico alle imprese.?’ Cio, tra I’altro, anche in ragione
dell’acuirsi della crisi del settore produttivo e soprattutto della finanza pubblica,
nonché del contemporaneo avvio del processo di riforma dell’amministrazione
pubblica in senso maggiormente regionalista.?8

2l Arrivando all’affermazione di un modello di «protezionismo pluridiretto», come definito da G.
Amato, 1l governo dell industria in Italia, Bologna, Il Mulino, 1972, pp. 70 ss.

22 A riguardo, a mero titolo esemplificativo, quanto all’operato della mano pubblica nel contesto
economico dell’epoca, L. Compagna Marchini, Nel labirinto della politica industriale, Bologna, 11
Mulino, 1980.

2 Vale la pena menzionare almeno le due leggi principali dell’epoca, e cioé la 1. n. 675/1977, sul
finanziamento alle imprese per la ristrutturazione e riconversione, ¢ la 1. n. 878/1978, sulla
partecipazione degli istituti di aziende di credito a consorzi attivi nel rilancio delle imprese in crisi,
nonch¢ sul salvataggio delle imprese in stato di insolvenza. Un bilancio critico degli effetti prodotti da
queste leggi si puo trovare, di nuovo a mero titolo esemplficativo, in P. Ranci, [ trasferimenti dello Stato
alle imprese industriali negli anni Settanta, Bologna, il Mulino, 1983.

24 In modo critico sull’impostazione dirigista delle leggi dell’epoca, sulla molteplicita degli obiettivi
perseguiti e sull’insufficienza dei risultati raggiunti, si v. M. Carabba, I/ finanziamento pubblico alle
imprese, Milano, Giuffre, 1986, pp. 19 ss.

35 Cft. S. Cassese, Le due realta della politica industriale italiana, in L’Industria, 1984, pp. 486 ss.

26 A riguardo, sulla rilevanza della disciplina degli aiuti di stato € sull’evoluzione dei meccanismi di
sostegno all’industria, si puo rimandare ancora a L. Perrotti, op. ult. cit., pp. 3466 ss. Piu in generale
invece, quanto ai cambiamenti che investono in quegli anni, e non solo, il rapporto tra poteri pubblici e
mercato, si pud rimandare, da ultimo, a G. Corso, Splendori e miserie dell’intervento pubblico
nell’economia italiana, in L intervento pubblico in economia, in M. Cafagno, F. Manganaro (a cura di),
Firenze, Firenze University Press, 2016, pp. 593 ss.

27 Anticipato dagli importanti lavori della c.d. commissione Rebecchini, s sintetizzati nel Documento
conclusivo dell’indagine conoscitiva sulla politica industriale della Commissione industria del Senato,
pubblicati in L Industria, 1985.

28 A riguardo, su tutti, si leggano le riflessioni di S. Cassese, Stato e industria nell ‘ultimo quarto di
secolo, in L’Industria, 2001, pp. 701 ss.



In estrema sintesi, in questo frangente si muove dal sostegno ai prodotti a quello ai
fattori produttivi, ci si concentra essenzialmente sulle medie e piccole imprese, si
riduce il tasso di discrezionalita utilizzabile dall’amministrazione nell’erogazione
degli incentivi, si attribuiscono crescenti compiti alle regioni, si fa leva su interventi
non piu verticali e selettivi ma orizzontali e generali?®. Come conseguenza, retrocede
di molto il peso delle sovvenzioni mentre, oltre agli strumenti di agevolazione e
garanzia finanziaria indiretta, cresce I’importanza dei benefici fiscali, i quali si
caratterizzano proprio per I’abbattimento della discrezionalita e per la notevole facilita
applicativa®. 1l quadro organizzativo delle istituzioni competenti a erogare i diversi
ausili resta comunque molto articolato, anche in ragione dell’ampiezza dei campi di
intervento pubblico, ma, a prescindere dai risultati altalenanti prodotti dalle varie
misure, si riducono le logiche spartitorie e le inefficienze piu macroscopiche del
passato.

Il decennio che segue, e che arriva sino all’avvento della crisi economica del 2007,
si caratterizza per una sostanziale indifferenza — se non per un vero e proprio
scetticismo — nei confronti dell’ausilio a favore delle imprese!. In tutti i settori
produttivi, i meccanismi di sostegno, soprattutto di carattere indiretto e automatico,
continuano a essere concessi ma le risorse a disposizione si riducono (in modo anche
molto drastico) e si assiste, inoltre, al graduale disgregarsi di una visione ampia del
ruolo delle politiche pubbliche per le imprese.?

Lo scenario muta ancora con 1’arrivo della crisi economica che, avendo mostrato 1
limiti degli approcci piu acriticamente mercatisti, riporta 1’attenzione proprio sul
valore del concorso pubblico all’iniziativa economica privata.>* In un primo momento,
non solo in Italia, vengono quindi attivati numerosi veicoli di sostegno emergenziale
all’economia, che assumono quasi sempre la forma dei finanziamenti agevolati e delle
garanzie pubbliche, spesso riconosciuti da soggetti come la Cassa depositi e prestiti.>*
A questa prima fase ne segue poi una seconda, tuttora in corso, in cui si tentano di
riordinare le misure d’incentivazione in vigore e il relativo quadro organizzativo, al

2 Muovono in tal senso, un numero estremamente elevato di disposizioni legislative, che qui ¢
impossibile richiamare. Tra esse ¢ pero indispensabile fare riferimento quantomeno alla 1. n. 266/1997,
allal. n. 123/1998 ¢ alla 1. n. 300/1999, che riformano il quadro delle funzioni di sostegno alle imprese
e, soprattutto, disciplinano in generale i procedimenti di ausilio.

30 Sull’utilita di ricorrere anche (ma non esclusivamente) alle agevolazioni tributarie, si leggano le
riflessioni, ancora attuali, di F. Momigliano, G. Pent Fornego, Una politica industriale per [ 'innovazione
in Italia: conclusioni, criteri e proposte, in Le leggi della politica industriale in Italia: dalla
ristrutturazione all innovazione, Bologna, Il Mulino, 1986, pp. 233 ss.

31 Tale approccio, da ultimo, & ben rappresentato nel lavoro di F. De Benedetti, Scegliere i vincitori,
salvare i perdenti. L’insana idea della politica industriale, Venezia, Marsilio, 2016.

32 Cfr., anche per un riferimento ai dati sugli ausili alle imprese, R. Brancati, Fatti in cerca di idee.
1l sistema italiano delle imprese e le politiche tra desideri e realta, Roma, Donzelli, 2010, pp. 3 ss.

33 Questo, chiaramente, non solo in Italia, come dimostra il successo e il dibattito avvia dallo studio
di M. Mazzucato, Lo Stato innovatore, Roma-Bari, Laterza 2015 (trad. it.).

34 Sul tema, tra i molti, Nella crisi e oltre la crisi, G. Amato (a cura di), Firenze, 2009 e Uscire dalla
crisi. Politiche pubbliche e trasformazioni istituzionali, G. Napolitano (a cura di), Bologna, 2012. In
particolare sul ruolo svolto, in tale contesto, dalla Cassa depositi e prestiti, F. Bassanini, La politica
industriale dopo la crisi: il ruolo della Cassa Depositi e Prestiti, in L ’Industria, 2015, 435 ss.



fine di traghettare la produttivita, in un’ottica non congiunturale, fuori dalla spirale
negativa, orientandola verso la frontiera tecnologica’”.

L’opzione ideologica dominante, anche in questo passaggio, rimane, di fatto, la
stessa che ha condotto alla precedente razionalizzazione degli ausili finanziari, e cio¢
la sfiducia verso ’utilizzo di misure selettive, discrezionali e di lungo termine, o — per
dirlo piu apertamente — verso la capacita dell’amministrazione di gestire strumenti
diversi dagli ausili indiretti e automatici*®. Tale sfiducia, del resto, € acuita da un
contesto istituzionale — nazionale e regionale — che vede effettivamente piu attori
pubblici, anche a livello politico, operare contemporaneamente, non di rado con una
sovrapposizione di competenze foriera di inefficienze difficili da rimuovere®’.

A prescindere da cid, nonché dalla possibilita (tutt’altro che remota) che il «ciclo
politico» produca, molto a breve, un ripensamento di quanto fatto di recente in questo
campo, non pare comunque dubitabile che il tema dell’ausilio finanziario alle imprese,
dopo anni sottotraccia, sia tornato stabilmente al centro dell’agenda politica e
amministrativa del paese. Questo in tutti i settori, incluso, appunto, quello del cinema
degli audiovisivi.

3. La lunga parabola del sostegno pubblico all’attivita cinematografica

Si ¢ premesso che I’intervento della mano pubblica a favore della cinematografia e
degli audiovisivi si muove, da sempre, a cavallo tra industria (o, in modo piu esplicito,
consumo) e cultura, ed ¢ percid chiamato a contemperare obiettivi e ad affrontare
problemi inesistenti in altri settori dell’incentivazione statale*®. Non stupisce, allora,
che, all’interno della storia delle legislazioni di sostegno alle attivita produttive, un
posto del tutto peculiare sia occupato proprio dalle agevolazioni alla produzione
cinematografica®.

35 11 principale riferimento € al recente piano industria 4.0 del Ministero dello sviluppo economico,
presentato nel 2016 e a cui ¢ stata data attuazione con la 1. n. 232/2016 che riordina, in modo mirato,
una serie di agevolazioni fiscali, di contributi o sovvenzioni in senso stretto e di meccanismi di
ammissione all’indebitamente bancario. Per un commento a tali misure si permetta il richiamo ad A.
Averardi, Incentivi alle imprese e “industria 4.0”. 1l ritorno delle politiche industriali?, in Giornale di
diritto amministrativo, 2017, pp. 625 ss.

36 Sotto tale profilo, € innegabile I’impatto avuto dal documento del 2012 Analisi e Raccomandazioni
sui Contributi Pubblici alle Imprese, (anche noto come Rapporto Giavazzi), redatto da F. Giavazzi - M.
D’Alberti - A. Moliterni - A. Polo - F. Schivardi, sulla cui base il legislatore ha proceduto poi alla
riforma degli incentivi pubblici alle imprese realizzata con la L. n. 134/2014. In tale documento, infatti,
si esprime, al massimo grado, il disfavore verso forme di incentivazioni non indirette ¢ automatiche,
evidenziando tra I’altro apertamente, in maniera molto netta, come il pericolo della discrezionalita sia
quello di aprire le porte a possibili fenomeni corruttivi.

37 Una ricostruzione critica della complessa macchina amministrativa che & preposta alla gestione
dei meccanismi di ausili, e che vede competenti numerosi ministeri oltre alla Presidenza del Consiglio,
si puo trovare in G. Viesti, Alcuni problemi di governance della politica industriale italiana, in Una
nuova politica industriale in Italia. Investimenti, innovazione, trasferimento tecnologico, F. Onida, G.
Viesti (a cura di), Firenze, Passigli, 2016, pp. 47 ss. Sia consentito inoltre richiamare, in modo specifico
sul punto, A. Averardi, Potere pubblico e politica industriale, cit., pp. 286 ss.

38 Cft., in questi termini, M. Ainis, Cultura e politica. Il modello costituzionale, Padova, Cedam,
1991, pp. 261 e 262. Sul rapporto tra cultura e cinema e sulla relativa letteratura si tornera infra, § 5.

39 Pur trattandosi di un campo specialistico, gli studi sul punto sono numerosi e non si possono
menzionare in modo esaustivo in questa sede. Tra i piu risalenti ¢ utile comunque un richiamo a G.
Crisci, La disciplina pubblicistica dell ’economia, in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffré, 1960, ad
vocem, ad A. Orsi Battaglini, L intervento economico statale per il cinema, in Intervento pubblico e



L’esistenza della specificita appena richiamata si manifesta subito, in tutta la sua
portata, sotto il regime fascista, in cui il complesso degli interventi nel settore
cinematografico, a partire dalla seconda meta degli anni Venti, persegue
espressamente 1’obiettivo di promuovere e sostenere 1’industria del settore, ma solo
entro i confini del quadro ideologico espresso dal potere costituito®.

L’ossatura della legislazione fascista in materia ruota intorno a due misure
principali*!. La prima & quella della proiezione obbligatoria delle «pellicole
cinematografiche di produzione nazionale» che impone agli esercenti di sale
cinematografiche di prima visione di dedicare la decima parte delle proprie proiezioni
a pellicole nazionali, con I’evidente fine protezionistico di chiudere il mercato al
cinema straniero e, in particolare, a quello statunitense*?. Alla base di tale meccanismo
vi ¢ la valutazione del requisito della nazionalita della proiezione, la quale viene
affidata dalla legge alla Commissione di censura di primo grado, chiamata a
determinare, con decisione inappellabile, la presenza dei requisiti «di dignita artistica
e di buona esecuzione tecnica»*’. Produttivita e censura, insomma, si saldano in pieno
tra loro, facendo assumere alla legislazione di promozione economica un contenuto
nitidamente politico**.

La seconda misura, destinata a sopravvivere a lungo, anche dopo la caduta del
regime, ¢ costituita dai contributi statali sugli incassi.** In breve, si tratta di premi a
favore di film nazionali, elargiti, attingendo al bilancio statale, in modo proporzionale
rispetto agli incassi ottenuti.*® A prima lettura, 1’introduzione dei contribuiti agli

liberta di espressione nel cinema, nel teatro e nelle attivita musicali, Milano, Giuffre, 1974, pp. 3 ss. e
a R. Zaccaria, Cinematografia (disciplina amministrativa), in Digesto delle discipline pubblicistiche,
Torino, Utet, 1989. Piu di recente ¢ opportuno menzionare, da subito, i lavori di C. Barbati, Istituzioni
e spettacolo. Pubblico e privato nelle prospettive di riforma, Padova, Cedam, 1996 ¢ di L. Bellucci,
Cinema e aiuti di stato nell’integrazione europea. Un diritto promozionale in Italia e in Francia,
Milano, Giuffre, 2006.

40 Cfr. P. Caretti, Diritto pubblico dell’informazione, Bologna, Il Mulino, 1994, p. 146. Ampiamente
su questo profilo, fuori dall’ambito strettamente giuridico, si puo rimandare al noto contributo L. Freddi,
Il cinema, vol. II, Roma, L.’ Arnia, 1949 ¢ poi a quello di V. Cannistraro, La fabbrica del consenso:
fascismo e mass media, Laterza, Roma-Bari, 1975. Giova precisare che misure a favore della pressoché
neonata cinematografia preesistono all’epoca fascista, ma che queste, anche per 1’ancora scarsa
diffusione del mezzo, sono assai poco rilevanti e non assumono mai i contorni di una vera e propria
legislazione promozionale organica.

41 B’ questa, ovviamente, una schematizzazione estrema, utile perd per sviluppare il presente
contributo, posto che non ¢ possibile, in questa sede, richiamare le varie disposizioni che il regime
fascista dedica alla promozione dell’industria cinematografica. Il quadro problematico pit completo
delle disposizioni dell’epoca si puo trovare, a ogni modo, nel saggio, estremamente approfondito, di A.
Orsi Battaglini, L intervento economico statale a favore della cinematografia, cit., pp. 6 ss.

42 L. n. 1121/1927. La programmazione obbligatoria viene imposta tra il primo giugno e il trenta
ottobre di ogni anno e viene accolta con favore dai produttori cinematografici ma con estrema
contrarieta dagli esercenti, svantaggiati dall’impossibilita di proiettare liberamente pellicole estere.

43 Art. 5,1.n. 1121/1927.

4 In questo senso, L. Bellucci, Cinema e aiuti di stato, cit., p. 65.

4 Va ricordato che questi ultimi vengono introdotti una prima volta con la 1. n. 918/1931, poi
abrogata in ragione dell’introduzione del piu articolato sistema dei premi di qualita e dei buoni di
doppiaggio. I contributi sugli incassi vengono pero reintrodotti con il r.d.1. n. 1061/1938, convertito con
1. n. 458/1939. A quest’ultima versione di tali meccanismi di ausilio si fa percio qui riferimento.

46 Piu in dettaglio, la legge prevede un premio del 12% sugli incassi lordi per la durata di tre anni
dalla prima proiezione e un premio ulteriore sugli incassi superiori ai due milioni e mezzo, previsto, in
modo crescente, nel 15% per gli incassi da due milioni € mezzo a quattro milioni, nel 20% da quattro a
cinque milioni e nel 25% da cinque a sei milioni. Resta invariato invece I’istituto dei premi di qualita



incassi, per quanto possa apparire paradossale, pud persino considerarsi un’apertura
liberale nella legislazione fascista, giacché, eliminando i contributi alla produzione,
sposta 1’ingerenza statale da una fase ex amte (la produzione) a una ex post (la
proiezione), ancorando ’intervento di ausilio al giudizio del pubblico.*’ Non si deve
tuttavia ignorare che il controllo ideologico-repressivo resta pervasivo e viene
garantito da piu istituzioni, tra le quali spiccano, oltre al Ministero della cultura
popolare, la Direzione generale per la cinematografia e la Federazione nazionale
fascista per il credito cinematografico®®. Lo stesso meccanismo dei contributi agli
incassi, inoltre, tende a premiare, a detta anche degli osservatori dell’epoca, un cinema
«scadente», «degradando» volutamente il gusto del pubblico.*’

Al di 1a di quest’ultima polemica sui contributi agli incassi (che si vedra peraltro
essersi trasformata negli anni, senza mai sopirsi del tutto), ¢ comunque chiaro che il
regime fascista dedica grande attenzione al cinema. Lo Stato, infatti, come acutamente
osservato, inquadra e sostiene lo sviluppo dell’industria cinematografica; aiuta i
produttori, erogando anche direttamente capitali; premia la cinematografia,
spingendola nelle direzioni ritenute opportune; controlla e sprona le produzioni
nazionali, affinché restino rispettose ai dettami ideologici del tempo®’. E, nel fare tutto
questo, proprio in virtu della rilevanza sociale, culturale e politica del cinema, ricorre
a meccanismi spesso piu sofisticati — come nel caso dei citati contributi agli incassi o
dei crediti cinematografici — di quelli utilizzati dalla mano pubblica in settori diversi
delle attivita produttive o dell’agricoltura.®!

La caduta del regime e 1’avvento della Costituzione repubblicana segnano,
ovviamente, un cambio nella storia del supporto pubblico alla cinematografia,
sebbene, almeno inizialmente, 1’eredita del fascismo si manifesti ancora in modo netto
tramite il mantenimento di una struttura amministrativa accentrata e per via della
reintroduzione di misure concepite durante il ventennio, a partire proprio dalla
programmazione obbligatoria e dai contributi agli incassi.>

per i lungometraggi che, a insindacabile giudizio del Ministero della cultura popolare, presentano
«particolari qualita etiche e di pregi artistici e di concezione e di esecuzione». Cfr., artt. 1,4 e Sr.d.1n.
1061/1938.

47 In questo senso, A Orsi Battaglini, op. ult. cit., p. 43.

48 Cosi L. Bizzarri, L. Solaroli, L industria cinematografica italiana, Firenze, Parenti, 1958, pp. 201
e 202.

411 quadro del sostegno pubblico alla cinematografia & del resto molto piu articolato di quello qui
sinteticamente tracciato. A riguardo, ¢ necessario menzionare almeno il meccanismi di credito, gestito
dalla Sezione autonoma per il credito cinematografico della Banca nazionale del lavoro, mediante il
quale, possono venire attribuiti mutui, non eccedenti il 60% del costo della produzione, a produttori che
abbiano ottenuto la previa approvazione del Ministero per la stampa e la propaganda. A riguardo, sul
funzionamento del credito alla cinematografia introdotto dalla 1. n. 1143/1935, si pud rimandare a L.
Bellucci, op. ult. cit., pp. 84 — 90.

50 Cosi, ancora, A. Orsi Battaglini, op. ult. cit., p. 34.

U Supra § 2.

52 11 d.lgs. luogotenenziale n. 678/1945, invero, elimina le componenti del sistema fascista di
supporto alla cinematografia piu strettamente ideologiche e politiche, come la propaganda o
I’approvazione preventiva dei progetti, smantellando altresi 1’apparato corporativo e quello
protezionista. Con la 1. n. 379/1947 viene perd istituzionalizzato il modello degli aiuti alla produzione,
risalente alle legislazioni precedenti, viene ripristinata la proiezione obbligatoria (eliminando comunque
il meccanismo di censura preventivo) e si conferma la centralita dei meccanismi di erogazioni di crediti
all’industria cinematografica, ancora una volta recuperati dalla legislazione anteguerra. Quanto al piano
organizzativo, viene istituito 1’Ufficio centrale per la cinematografia, posto alle dipendenze della



Se, dunque, nei molteplici settori delle attivita produttive, il primo dopoguerra si
caratterizza per la specializzazione e la moltiplicazione degli interventi di ausilio,
nonché per la semplificazione delle strutture amministrative deputate a erogarli, nel
campo della cinematografia la tendenza ¢ piuttosto quella a stabilizzare istituzioni e
meccanismi preesistenti, depurandoli solo dei tratti piu illiberali.®® In altri termini, la
«normalizzazione» del modello di supporto alla cinematografia si rivela essere un
processo piuttosto lungo, poiché ¢ proprio I’inserimento, non solo formale, della
promozione culturale nel quadro della liberta d’espressione a richiedere una
maturazione complessiva delle istituzioni.>*

In questo percorso, una tappa importante si segna quindi negli anni Sessanta, con la
revisione organica della normativa in materia di cinema, destinata, nel suo impianto
fondamentale, a restare in vigore per il successivo quarantennio®. In realta, anche con
tale riforma, i meccanismi di ausilio al settore cinematografico restano sostanzialmente
i medesimi del passato, e cio¢ la programmazione obbligatoria®, i premi di qualita®’,
i contributi sugli incassi®® e, soprattutto, il credito cinematografico, vero pilastro del
settore.>”

A mutare sono perd le modalita di accesso al sostegno statale e le competenze
previste, nei vari campi, dalle istituzioni. Cosi, per limitarsi ai casi piu significativi, la
programmazione obbligatoria viene modificata, nel tentativo rendere la sua
applicazione, piuttosto che una forma di censura preventiva, una via per valorizzare
I’elemento delle «qualita artistiche, o culturali, o spettacolari di un film».° Mentre,
sotto il profilo organizzativo, le competenze esorbitanti della Presidenza del consiglio,

Presidenza del consiglio, attorno a cui cominciano a moltiplicarsi commissioni € comitati con funzioni
di consulenza. Cfr., in particolare con riguardo al ruolo della Presidenza del consiglio e al processo di
transizione delle strutture amministrative fasciste, competenti in materia di cinema, nella prima fase
della Repubblica, L. Chiarini, Cinema quinto potere, Bari, Laterza, 1954, pp. 45 ss.

33 Quanto alle caratteristiche delle legislazioni di ausilio in campi diversi da quello della
cinematografia, si rimanda ancora a D. Serrani, Lo Stato finanziatore, cit., pp. 74 ss. e a G. Amato,
Economia, politica e istituzioni in Italia, cit., pp. 9 ss.

34 Cosi, proprio perché quello descritto ¢ un processo graduale, ¢ opportuno ricordare che varie
disposizioni hanno concorso alla graduale responsabilizzazione dell’attivita di produzione in Italia. Tra
esse, va menzionata la 1. n. 897/1956, con cui si pongono dei requisiti volti a garantire I’affidabilita
economica dei produttori che usufruiscono di ausili pubblici e la I. n. 617/1959, che crea il Ministero
del turismo e dello spettacolo, competente in materia di cinematografia, iniziando a scalfire il modello
istituzionale verticistico ereditato dal fascismo.

55 Ci si riferisce chiaramente alla 1. n. 1213/1965. Su di essa si puo rimandare, tra i numerosi
commenti, a R. Perez, La nuova disciplina della cinematografia, in Rivista trimestrale di diritto
pubblico, 1966, pp. 978 ss.

56 Art. 5, 1. n. 1213/1965, pur essendo esclusa la programmazione obbligatoria per quei prodotti che
sfruttassero «volgarmente temi sessuali a fine di speculazione commerciale».

57 Artt. 8 € 9 1. n. 1213/1965.

58 Art. 7, 1. n. 1213/1965.

9 Piu in dettaglio, quanto al credito cinematografico, va ricordato che con la riforma del 1965 si
aumenta la dotazione della Sezione autonoma per il credito cinematografico, abolisce il fondo speciale
istituito con la 1. n. 626/1942 e ne costituisce altri due: il primo destinato alla corresponsione di
contributi sugli interessi sui mutui concessi per il finanziamento della produzione cinematografica
nazionale; il secondo per la concessione di finanziamenti a film ispirati a finalita artistiche e culturali e
realizzati con una formula produttiva che prevede la partecipazione ai costi di produzione di autori,
registi e produttori (artt. 27 e 28, 1. n. 1213/1965).

60 In questi termini, L. Andreani, Sovvenzioni statali alla cinematografia, liberta di manifestazione
del pensiero e disciplina comunitaria degli aiuti nazionali, in Annali della facolta di scienza politiche,
Universita degli studi di Genova, 1974, p. 776.
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retaggio dell’eta fascista, vengono eliminate e trasferite al Ministero per il turismo e
lo spettacolo, accostando esplicitamente la cinematografia al turismo.!

Lariforma del 1965 riallinea, insomma, tanto nei pregi quanto nei difetti, il sostegno
alla cinematografia con quello a tutte le diverse attivita produttive. La premialita cessa
di essere legata al controllo della liberta di espressione, saldandosi piuttosto al profilo
della valorizzazione economica e approssimando pertanto la cinematografia a ogni
altro settore produttivo.? Al contempo, pero, si produce una complicazione del
sistema: si moltiplicano gli organi, specie consultivi, in grado di incidere sui
procedimenti di concessione degli ausili®® e questi ultimi, di natura quasi sempre
finanziaria, vengono erogati, sempre di piu, in forza di decisione largamente
discrezionali. ®* Anche qui, percio, ci si inserisce nel solco del disegno comune di
allargamento delle maglie dello Stato finanziatore, con effetti quantomeno non
esaltanti.®

La graduale stagnazione dell’intervento pubblico a favore della cinematografia e
degli audiovisivi, nonché la maggiore attenzione rivolta al settore dalla Comunita
europea, sotto il profilo del controllo degli aiuti di stato, impongono percid una
progressiva revisione dei canoni di azione dello Stato.®¢

I primi risultati degni di nota di questa revisione si raggiungono a meta degli anni
Ottanta, quando entra in vigore la nuova disciplina generale degli interventi pubblici a
favore del cinema.®’” In realta, la riforma in questione manca di raggiungere le
innovazioni immaginate, poiché essa, oltre a non stravolgere 1’impianto di ausilio
concepito negli anni Sessanta, non viene seguita dalle disposizioni attuative

61 Tra le competenze del Ministero si segnalano quella a decidere sull’ammissione al sostegno
pubblico e, in particolare, alla programmazione obbligatoria e quella ad assegnare gli attestati di qualita,
cui si subordina I’assegnazione dei premi di qualita ai lungometraggi. Artt. 4, 8, 14, 1. n. 1213/1965.

62 1. Bellucci, op. ult. cit., p. 108. Residuano, a ogni modo, spazi perché I’amministrazione possa
comprimere la liberta di espressione, come in forza dell’art. 23 1. n. 1213/1965 che impone di presentare
al Ministero preventivamente, affinché un film venga ammesso ai benefici pubblici, non solo il soggetto
di quest’ultimo ma anche ’elenco di tutto il personale coinvolto nella produzione, con un evidente fine
di controllo.

83 Cfr. A Orsi Battaglini, op. ult. cit., p. 92, il quale sottolinea come I’apparato degli organi consultivi
sia reso sempre piu «elefantiaco e coinvolgente».

6 Esemplificativa, sul punto, ¢ I’ammissione al credito agevolato, per la quale si dispone che le
garanzie che devono assistere le operazioni vengano stabilite di volta in volta dai diversi organi
deliberanti.

%5 Basti pensare che, a livello statistico, solo il 24% dei film finanziati con i meccanismi della 1. n.
1213/1965 esce effettivamente nelle sale, a dimostrazione del proliferare della prassi di costituire societa
di produzione esclusivamente con lo scopo speculativo di incassare gli incentivi alla produzione, a
prescindere poi dall’effettiva riuscita del progetto.

% [ primi interventi della Comunita europea nel campo della cinematografia risalgono, in realta, gia
agli anni Sessanta (si vedano, ad esempio le direttive nn. 63/607/CEE e 65/607/CEE sulla soppressione
delle restrizioni alla libera prestazione dei servizi in materia cinematografica o la direttiva n,.
70/451/CEE sulla liberta di stabilimento e di prestazione dei servizi nelle attivita non salariate di
produzione di film). Tali direttive non impongono, come evidenziato, I’abolizione della
programmazione obbligatoria o delle altre forme di incentivazione, diretta e indiretta, alla
cinematografia, ma, di base, equiparano i film europei a quelli italiani per I’accesso ai benefici. Quanto
all’influenza europea sulla materia, si rimanda comunque alle piu approfondite riflessioni svolte infia
§ 4.

67 Ci si riferisce chiaramente alla L. n. 163/1985. Cfr. veda A. Glleri, Appunti sulla nuova disciplina
degli interventi a favore dello spettacolo, in Il diritto d autore, 1985, pp. 381 ss.

11



necessarie.®® A tale iniziativa legislativa si deve, comunque, tra I’altro, I’istituzione del
Fondo unico per lo spettacolo (c.d. Fus), destinato, con il suo complesso sistema di
funzionamento, di stampo centralistico, ad assumere grande rilevanza®, nonché
I’introduzione di un discreto campionario di agevolazioni fiscali, la cui previsione apre
la strada alla valorizzazione degli incentivi di carattere orizzontale e automatico.”

Anche nella cinematografia, a ogni modo, i fattori di cambiamento principali delle
politiche di ausilio trovano un fondamento, in massima parte, in fattori esogeni, quali,
su tutti, I’obbligo di fare fronte alla crisi fiscale dello Stato, I’esigenza di razionalizzare
I’assetto organizzativo e i moduli procedimentali dell’amministrazione e, non da
ultimo, la necessita rispondere alle crescenti istanze di regionalizzazione.”!

Tra la meta degli anni Novanta e i primi anni Duemila si susseguono, percio, diversi
interventi in materia di sostegno alla cinematografia i quali, pur mancando di
esprimere un disegno autenticamente innovativo e sistematico, producono
cambiamenti non trascurabili.’”?

Tra questi, in primo luogo, vi ¢, dopo oltre un sessantennio, 1’abolizione della
programmazione obbligatoria, mediante la trasformazione della necessita di proiettare
film nazionali in una mera possibilita che gli esercenti possono cogliere usufruendo di
appositi incentivi fiscali.”> Con la medesima riforma, si prevede, inoltre, che istituti
diversi dalla Banca nazionale del lavoro possano partecipare al credito
cinematografico, sulla base di una selezione concorrenziale.”

Anche il sistema dei benefici finanziari viene corretto piu volte, giungendo a una
relativa stabilita con la previsione di incentivi alla produzione”, di mutui triennali’® e

%8 Ci0 specialmente quanto all’istituzione del Consiglio nazionale dello spettacolo che, almeno nella
volonta del legislatore, avrebbe dovuto rappresentare I’organo di riferimento di tutti i soggetti e gli
interessi del settore. Allal. n. 163/1985 si deve, in ogni caso, I’istituzione di altre strutture organizzative
rilevanti per la materia dell’incentivazione finanziaria, quale ad esempio, 1’Osservatorio dello
spettacolo.

8 Cfr. artt. 1 e 15, 1. n. 163/1985.

70 Cft., in particolare, art. 7, 1. n. 163/1985, che prevede un’agevolazione fiscale, in forma di
detassazione fino al 70%, degli utili dichiarati e reinvestiti nella produzione di nuovi film riconosciuti
come nazionali.

"I Sull’impatto generale delle vicende sopra richiamate nelle riforme che, a partire dagli anni Ottanta,
hanno toccato il rapporto tra Stato e cultura e, piu nello specifico, sulle linee di continuita e discontinuita
rispetto al passato, si veda, C. Barbati, Istituzioni, e spettacolo, cit., pp. 20 ss. Quanto invece al rapporto
tra regionalizzazione e spettacolo, si puo rimandare a S. Oggianu, La disciplina delle attivita artistiche
e culturali nella prospettiva del federalismo, Torino, Giappichelli, 2012, pp. 37 ss.

2 Senza dubbio i tre piu rilevanti sono costituiti dalla 1. n. 153/1994, dal d.lgs. 28/2004 e dalla
successiva L. n. 244/2007. Per una sintesi ragionata di tali misure, esclusa 1’ultima, si veda, tra i tanti,
G. Endrici, Il sostegno pubblico all attivita cinematografica, in Aedon, 2006, pp. 1 ss.

73 Cfr. artt 3, comma 1 e 24, comma 1, 1. n. 153/1994.

" Art. 7, 1. n. 153/1994. La stessa legge presenta poi altri aspetti di interesse, sui quali pero non €
possibile soffermarsi in questa sede, come, su tutti, la distinzione tra «film lungometraggio di
produzione nazionale» e «film lungometraggio di interesse culturale italiano», nonché I’elaborazione di
una nozione di «pubblico interesse», in campo cinematografico, in linea con la disciplina in tema di
aiuti di Stato.

75 Destinati a film nazionali ¢ calcolati, come in passato, sulla base degli incassi realizzati nei mesi
prima delle uscite in sala. A questi si aggiungono poi i premi di qualita e i contibuti allo sviluppo, per
le sceneggiature e i film di interesse culturale.

76 Erogabili a film riconosciuti di interesse culturale, per un importo normalmente del 50% del costo
del film, elevabile al 90% per opere prime e seconde.
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di agevolazioni fiscali peculiari, quali, su tutte, la fax credit’’ ¢ la tax shelter.”® Mentre,
tuttavia, negli altri campi in cui la mano pubblica interviene con misure promozionali,
si assiste a un drastico taglio degli strumenti di carattere discrezionale, nella
cinematografia 1’ orientamento appare decisamente differente.’” I finanziamenti statali
piu rilevanti — in particolare quelli concessi ex ante — continuano a essere erogati sulla
base di valutazioni discrezionali, specie dalla Commissione per la cinematografia.®
Lo stesso accade, poi, per i contributi regionali, soprattutto laddove stanziati dalle
«Film commission» locali, progressivamente sempre piu diffuse su tutto il territorio
nazionale.®!

Sul piano funzionale e organizzativo, 1’impostazione centralista, figlia delle
normative piu risalenti, degli anni Trenta e Sessanta del secolo scorso, si conferma
dominante, come dimostrano, in particolare, le vaste competenze ministeriali
esercitabili, /ato sensu, in materia di sostegno allo spettacolo o, ad esempio e piu in
dettaglio, il ruolo svolo dalla Commissione per la cinematografia.’? Del resto, la
contro-spinta offerta dal «regionalismo senza modello»®?, nonostante 1’azione
chiarificatrice svolta dalla Corte costituzionale®®, risulta essere foriera di una
duplicazione del modello di intervento statale e non portatrice di un cambiamento
radicale dell’assetto delle competenze in materia.

Giunti a settant’anni dalla prima disciplina organica sul sostegno alla cinema, il
quadro che si delinea ¢, allora, molto articolato ma anche di interessante lettura, dato
che gli sforzi incentivanti statali si trovano a muoversi in modo solo in parte coerente
con le dinamiche complessive dello Stato finanziatore e, soprattutto, in costante
tensione tra eredita del passato e ricerca di nuovi modelli.

77 Si tratta di una peculiare forma di credito di imposta, che si sostanzia nella possibilita di procedere
a compensazione tra i debiti fiscali e investimenti svolti per la produzione di un film.

"8 Cioé una detassazione degli utili di impresa nella forma di scudo fiscale per la parte di questi
ultimi investiti per la realizzazione di un film.

7 Pur patendo comunque il settore, in proporzione, il medesimo taglio delle risorse che
contraddistingue le altre aree dell’azione pubblica di sostegno all’industria e ai servizi.

80 Mentre quelli ex post tendono sempre a basarsi sugli incassi ottenuti dai film, comunque favorendo
le grandi produzioni.

81 Esula dai fini di questa analisi una ricostruzione dettagliata della questione, assai controversa,
della natura giuridica e delle funzioni svolte dalle Film commission. Per un inquadramento del tema si
puod comunque rimandare ad A. Tunti, L intervento delle regioni nel settore cinematografico, in Aedon,
20006, pp. 1 ss. e a A.A. Contaldo, T. Trimarchi, La natura e la disciplina delle Film Commission quali
enti strumentali per lo sviluppo della produzione cinematografica sul territorio, in Diritto delle
autonomie, 2013, pp. 272 ss.

82 O comunque sulla base di valutazioni che, come nel caso del reference system, finiscono, di fatto,
pur se fondate su meccanismi semi-automatici, per avvantaggiare le imprese gia affermate. Cfr., sulle
modalita di assegnazione dei benefici della Commissione per la cinematografia sotto la vigenza del
d.1gs. 28/2004, G. Endrici, op. ult. cit., p. 3.

8 ’efficace formula, tuttora ampiamente descrittiva della realta, ¢ di M. Luciani, I/ regionalismo
senza modello, in Le Regioni, 1994, pp. 131 ss.

8 Ci si riferisce alla nota sentenza della Corte costituzionale n. 285/2005, con la quale & stato
riconosciuto che la disciplina del cinema e dell’audiovisivo ¢ materia di legislazione concorrente. Per
un commento alla sentenza si puo vedere, tra i diversi, P. Caretti, Le competenze in materia di spettacoli:
la Corte “riscrive” il decreto legislativo in tema di cinematografia, in Giurisprudenza costituzionale,
2005, pp. 2083 ss.

85 Come notato, immediatamente dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, da C. Barbati, Lo
spettacolo: il difficile percorso delle riforme (dalla Costituzione del 1948 al "nuovo" Titolo V e
"ritorno"), Aedon, 2003, pp. 1 ss.
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La cinematografia rimane, anche nei passaggi di notevole retrocessione del peso
dell’amministrazione di erogazione, uno dei terreni in cui maggiormente i pubblici
poteri esercitano la propria funzione — diretta e indiretta — promozionale. D’altra parte,
sia a livello europeo sia internazionale ¢ stata, piu volte, riconosciuta I’«eccezione
culturale»®® rappresentata del settore del cinema, mantenendo ferma, entro limiti resi
piu precisi con il tempo, un’ampia possibilita per gli Stati di mantenere quote di
programmazione e aiuti nazionali verso tale industria.®’

Non ¢ percio un caso se, anche nell’ultimo quindicennio, mentre viene contestata
trasversalmente 1’utilita stessa dei finanziamenti pubblici alle imprese, nel settore della
cinematografia il problema che si pone ¢ invece quello di come orientarli in modo tale
da garantire al mercato di raggiungere un’efficienza intesa non solo come
imprenditorialita.®8

Posto questo, va pero aggiunto che, sebbene liberata dalle velleita piu autarchiche,
di controllo sulla produzione cinematografica, 1’azione statale, sino a oggi, non ¢
apparsa comunque in grado di bilanciare, in modo sempre proporzionato, il supporto
congiunto al tessuto imprenditoriale e quello al pluralismo culturale. Prova ne ¢ il fatto
che il mercato cinematografico italiano, come ¢ stato giustamente osservato, ha finito
per conformarsi, nel tempo, sempre piu sulla base delle offerte provenienti dalla mano
pubblica, che non delle domande, depotenziando cosi quell’idea stessa di promozione,
non solo economica, della cinematografia che dovrebbe fondare, in generale,
’intervento statale in questo campo.®

4. La riforma del modello di finanziamento del cinema e degli audiovisivi tra
continuita e discontinuita con il passato

E’ in tale contesto, dunque, che — largamente attesa — giunge l’ultima riforma
organica della disciplina del cinema e degli audiovisivi, la quale prende in
considerazione tutto il comparto del cinema, andando dallo sviluppo e produzione, alla
post-produzione, alla distribuzione e all’esercizio®.

Particolare attenzione nel nuovo testo legislativo viene rivolta ai finanziamenti alla
cinematografia, anche al fine di facilitare I’adattamento di quest’ultima all’evoluzione

8 Sulla cui nozione puntuale (anche in rapporto a quella di diversita culturale), nonché sulle ricadute
dell’applicazione del principio, a partire dai negoziati dell’Uruguay Round e del Doha Round, si veda,
tra i vari, L. Bellucci, Cinema e diritto nell’integrazione europea: incentivazione economica e
promozione della diversita culturale, Sociologia del diritto, 2010, pp. 84 ss.

87 Come da ultimo stabilito dal regolamento n. 651/2014/UE della Commissione, che dichiara,
appunto alcune categorie di aiuti compatibili con il mercato interno in applicazione degli articoli 107 e
108 del Trattato. Cfr., sulla dimensione europea del sostegno agli audiovisivi, anche prima dell’adozione
di tale regolamento, F. Togo, Aiuti di stato nel settore culturale, in Aedon, 2009, p. 1 ss.

88 Cio, chiaramente, sulla base di quanto disposto dall’art. 9 Cost., sulla cui portata si tornera infra
§5.
% In tal senso, C. Barbati, Istituzioni e spettacolo, cit., p. 157, le cui conclusioni sulla conformazione
del mercato, formulate a meta degli anni Novanta, sono ancora valide e F. Rimoli, Arte (liberta della),
in Dizionario costituzionale, M. Ainis (a cura di), Roma-Bari, Laterza, 2007, p. 21.

90 Riforma inevitabilmente molto articolata come si evidenzia gia dal fatto che essa si ¢ composta di
una legge principale (Ia 1. n. 220/2016) a cui sono seguiti poi sei decreti legislativi e diciotto decreti
attuativi. Per un’analisi complessiva di questo complesso intervento del legislatore si pud rimandare a
L. Casini, “Il nastro dei sogni”? Il diritto pubblico del cinema e dell’audiovisivo, in Aedon, 2017, pp.
I ss.

14



delle tecnologie e dei mercati nazionali.®! E, in effetti, dal punto di vista degli strumenti
utilizzabili per supportare 1’industria del cinema e dell’audiovisivo, la riforma
razionalizza notevolmente il quadro preesistente, ispirandosi apertamente al modello
del Code du cinema et de I’'image animeé francese.”?

In breve, il sistema di supporto disegnato dalla normativa prevede quattro
meccanismi principali di intervento pubblico®®: le agevolazioni fiscali (ciog,
segnatamente, i crediti d’imposta),’* i contributi automatici,”” i contributi selettivi®® e
i contributi per la promozione.”” A questi si aggiungono poi degli interventi rivolti
appositamente alle piccole e medie imprese.”®

Le agevolazioni fiscali costano, in particolare, in crediti d’imposta per le imprese
di produzione,”® per le imprese di distribuzione,'”’ per le imprese dell'esercizio
cinematografico e per le industrie tecniche e di post-produzione,'”! per il
potenziamento dell’offerta cinematografica,'? per l'attrazione in Italia di investimenti
> per le imprese non appartenenti al settore
Tutte le agevolazioni fiscali in questione si

cinematografici e audiovisivi,!”
cinematografico e audiovisivo.!%
caratterizzano per il sostanziale automatismo nella loro applicazione, pur imponendo

%l Cosi espressamente recita I’art. 12, comma 1, 1. n. 220/2016.

92 Cfr. décret n. 2017-150 du février 2017 relatif au visa d'exploitation cinématographique, che ha
modificato appunto il Code du cinéma et de l'image animée. 1l testo della legge ¢ consultabile
all’indirizzo https://www.legifrance.gouv.fr.

93 Tali ausili sono destinati alle opere riconosciute di nazionalita italiana, secondo i parametri
obiettivi fissati dall’art. 5, 1. n. 220/2016, a eccezione che per il credito d’imposta per ’attrazione degli
investimenti in Italia e i contributi alla scrittura di sceneggiature (artt. 5 e 14, 1. n. 220/2016).

% Artt. 15— 22, 1. n. 220/2016.

% Artt. 23 — 25, 1. n. 220/2016.

% Art. 26, 1. n. 220/2016.

7 Art. 27, 1. n. 220/2016.

% Come la previsione, ex art. 30, L. n. 220/2016, di una sezione speciale per I’audivisivo del del
Fondo di garanzia per le piccolo e medie imprese.

% Art. 15, 1. n. 220/2016, il quale fissa un credito d'imposta, in misura non inferiore al 15 per cento
e non superiore al 30 per cento del costo complessivo di produzione di opere cinematografiche e
audiovisive.

100 Art, 16, 1. n. 220/2016, in cui il credito d’imposta € riconosciuto in misura non inferiore al 15 per

cento e non superiore al 30 per cento, elevata al 40 per cento nei casi di opera distribuita
direttamente dal produttore indipendente, delle spese complessivamente sostenute per la distribuzione
nazionale e internazionale di opere cinematografiche e audiovisive.

101 Art. 17, 1 n. 220/2016, che fissa il credito d’imposta in misura non inferiore al 20 per cento e
non superiore al 40 per cento delle spese complessivamente sostenute per la realizzazione di nuove sale
o il ripristino di sale inattive, per la ristrutturazione e 1'adeguamento strutturale e tecnologico delle
sale cinematografiche, per l'installazione, la ristrutturazione, il rinnovo di impianti, apparecchiature,
arredi e servizi accessori delle sale. Lo stesso articolo prevede che alle industrie tecniche e di post-
produzione, ivi inclusi ilaboratori di restauro, sia riconosciuto un credito d'imposta, in misura non
inferiore al 20 per cento e non superiore al 30 per cento delle spese sostenute per l'adeguamento
tecnologico e strutturale del settore.

102 Art. 18, 1. n. 220/2016, che commisura il credito d’imposta a un'aliquota massima del 20 per
cento sugli introiti derivanti dalla programmazione di opere audiovisive, con particolare riferimento
alle opere italiane ed europee, anche con caratteristiche di documentario, effettuata nelle rispettive sale
cinematografiche, con modalita adeguate a incrementare la fruizione da parte del pubblico

103 Art. 19, 1. n. 220/2016, che indica il credito d’imposta in misura non inferiore al 25 per cento e
non superiore al 30 per cento della spesa sostenuta nel territorio nazionale.

104 Art. 20, 1. n. 220/2016, nel quale il credito d’imposta ¢ indicato nella misura massima del 30 per
cento dell'apporto in denaro effettuato per la produzione e distribuzione in Italia e all'estero di opere
cinematografiche e audiovisive, elevata al 40 per cento nel caso di apporto in denaro effettuato per lo
sviluppo e la produzione di opere che abbiano ricevuto anche i contributi selettivi.
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comunque all’amministrazione sia una verifica che il richiedente possegga i requisiti
imposti dalla normativa sia una valutazione ex post dello stato di attuazione degli
interventi agevolativi.!'%

I contributi automatici, erogabili nei limiti previsti dalla disciplina sugli aiuti di
stato, sono destinati a sostenere lo sviluppo, la produzione e la distribuzione, in Italia
e all’estero, di nuove opere cinematografiche e audiovisive di nazionalita italiana.!%
La concessione di questi, di cui € responsabile il Mibact, si fonda sull’utilizzo di criteri
oggettivi, 1 quali si basano sui risultati economici, culturali e artistici e di diffusione
presso il pubblico nazionale e internazionale, ottenuti da opere cinematografiche e
audiovisive prodotte da una data impresa ovvero distribuite in Italia e all'estero.!?’

I contributi selettivi, la cui eventuale concessione ¢ rimessa sempre al Mibact, sono
invece finalizzati a supportare la scrittura, lo sviluppo, la produzione e la distribuzione,
nazionale e internazionale, di opere cinematografiche e audiovisive.!?® Tali contributi
sono rivolti primariamente alle opere prime o seconde, a quelle realizzate da giovani
autori, ai film «difficili», realizzati con modeste risorse finanziarie, alle opere di
particolare qualita artistica e a quelle realizzate da piu aziende, insieme tra loro, anche
di piccola dimensione.!” La selettivita dei contributi in questione determina il fatto
che questi non sono assegnati in base a meccanismi automatici ma richiedono la
formulazione di un giudizio discrezionale, effettuato da una commissione, composta
da esperti del settore, appositamente nominata.!!°

105 Cio diversamente da altre agevolazioni tributarie come, per esempio, i bonus fiscali, i quali, non
essendo legati a un obiettivo da raggiungere, vengono concessi direttamente in forza di un
provvedimento legislativo. Sulla nozione di credito d’imposta e, piu in generale, per una classificazione
degli ausili fiscali, tra i tanti G. Napolitano, Contributi e crediti d’imposta, Milano, Giuffre, 2005, pp.
55 ss.

106 Art, 23, 1. n. 220/20066.

107 Pt in dettaglio, prevede I’art. 24, 1. n. 220/2006 che: «...per le opere cinematografiche, si tiene
conto degli incassi ottenuti nelle sale cinematografiche italiane dai film realizzati, anche in relazione
al rapporto fra gli incassi ottenuti e i relativi costi di produzione e distribuzione, nonché' di ulteriori
parametri di valutazione oggettivi [...] quali, fra gli altri, i ricavi derivanti dallo sfruttamento dei diritti
attraverso tutte le piattaforme di diffusione, in Italia e all'estero, nonché' la partecipazione e il
conseguimento di riconoscimenti in rassegne e concorsi internazionali di livello primario e secondo
la misura, le specifiche, le limitazioni e le eventuali maggiorazioni contenute nel medesimo decreto;
[...] per le opere audiovisive, si tiene conto, in particolare, della durata dell'opera realizzata, dei
relativi costi medi orari di realizzazione, nonché' di ulteriori parametri di valutazione oggettivi
[...]quali, fra gli altri, i ricavi derivanti dallo sfruttamento dei diritti attraverso tutte le piattaforme
di diffusione, in Italia e all'estero, nonché' la partecipazione e il conseguimento di
riconoscimenti in rassegne e concorsi internazionali di livello primario, secondo la misura, le
specifiche, le limitazioni e le eventuali maggiorazioni [...]; possono essere introdotti meccanismi
premianti rispetto airisultati ottenuti da particolari tipologie di opere, fra cui le opere prime e
seconde, i documentari, le opere d'animazione, ovvero ai risultati ottenuti, anche con riferimento
alla distribuzione internazionale, in determinati canali distributivi e anche in determinati periodi
dell'anno, con particolare riferimento ai mesi estivi, ovvero su particolari mercati; il decreto di cui
all'articolo 25 puo prevedere che gli incentivi siano prioritariamente utilizzati per lo sviluppo di opere
audiovisive e cinematografiche ovvero per la produzione e distribuzione di particolari tipologie di opere
ovvero per particolari modalita distributive, avuto riguardo alle oggettive difficolta nella produzione,
nel reperimento di finanziamenti e nella distribuzione delle medesime opere.

108 Art. 26, comma 1, 1. n. 220/2016.

109 Art. 26, comma 2, 1. n. 220/2016.

110 Ancora art. 26, comma 2, 1. n. 220/2016, che prevede che la commissione sia composta da cinque
esperti, non solo nazionali, individuati tra personalita di chiara fama nel settore. I criteri e le modalita
decisionali attraverso cui opera tale commissione sono stati individuati dal decreto ministeriale n. 343
del 31 luglio 2017, poi modificato dal decreto ministeriale n. 148 del 15 marzo 2018.
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Seguono, poi, i contributi per la promozione, i quali, ancora gestiti dal Mibact, sono
rivolti non al sostegno dell’opera cinematografica in sé, quanto al supporto ad attivita
che sono finalizzate a conservare e far conoscere il patrimonio cinematografico
nazionale.!!! Rientrano, tra I’altro, nel campo di applicazione di questi ausili la
promozione della cultura cinematografica, dell’internazionalizzazione, 1’aiuto alla
realizzazione di festival di rilevanza nazionale e internazionale, il sostegno alle attivita
di conservazione e restauro del patrimonio cinematografico e allo studio e alla ricerche
in tale campo.!!?

L’applicazione delle misure appena indicate trova il proprio fondamento finanziario
nell’utilizzo del nuovo Fondo per lo sviluppo degli investimenti nel cinema e negli
audiovisivi, nato scorporando dal Fondo unico per lo spettacolo (Fus) le risorse per la
cinematografia.!!'> Rispetto ai suoi antecedenti, le dotazioni del Fondo sono
notevolmente aumentate, essendo stato espressamente previsto che il complessivo
livello di finanziamento vada parametrato annualmente all’undici per cento delle
entrate effettivamente incassate dal bilancio dello Stato, nel campo della
cinematografia e degli audiovisivi, ¢ comunque in misura non inferiore a
quattrocento milioni di euro annui.!'* Va poi aggiunto che, sempre nell’ambito del
Fondo, sono state previste due sezioni destinate a finanziarie due piani straordinari,
destinati, rispettivamente, al potenziamento del circuito delle sale cinematografiche!!>
e alla digitalizzazione del patrimonio cinematografico e audiovisivo.'!6

Se queste sono le maggiori novita, proposte dalla riforma, non v’¢ dubbio che il
modello di sostegno alla cinematografia ¢ stato effettivamente oggetto di una revisione
non solo di facciata. Detto cio, s’impongono alcune riflessioni ulteriori, relative
all’attuale dimensione funzionale e organizzativa della promozione della
cinematografia.

Sul piano funzionale, ¢ evidente che il legislatore ha scelto di adottare un approccio
in cui il supporto alla cinematografia ¢ veicolato principalmente in via indiretta,
tramite misure di carattere orizzontale e non selettivo. Al centro del sistema di ausilio
pubblico, come sottolineato, si trovano infatti le agevolazioni tributarie e automatiche,
le quali si caratterizzano, appunto per la sostanziale automaticita e soprattutto, per
I’assenza di discrezionalita nella loro applicazione. Sotto questo profilo, si pud quindi

T Art. 27, comma 1, 1. n. 220/2016.

112 1 ’elencazione completa della attivitd che possono essere sostenute dai contributi per la
promozione si trova sempre all’art. 27, comma 2, 1. n. 220/2016. Va segnalato che, nell’ambito di tali
ausili, il Mibact eroga anche risorse a Istituto Luce-Cinecitta, anche per il funzionamento del Museo
italiano dell'audiovisivo e del cinema, Biennale di Venezia, Centro sperimentale di cinematografia,
Museo nazionale del cinema di Torino, Cineteca di Bologna. Le disposizioni applicative sono state
adottate con decreto ministeriale n. 341 del 31 luglio 2017, poi modificato con il gia citato decreto
ministeriale n. 148 del 15 marzo 2018.

13 Art. 13, 1. n. 220/2016. Piu in particolare, nel nuovo Fondo sono confluite le risorse del Fondo
per la produzione, la distribuzione, l'esercizio e le industrie tecniche, di cui al d.1gs. 28/2004 (art. 12) -
abrogato, a decorrere dal 1° gennaio 2017, dalla 1. n. 220/2016 (art. 39) -, che erano allocate su uno dei
capitoli in cui si articolava il Fondo unico per lo spettacolo (FUS).

114 1 criteri di gestione del Fondo e il riparto dei diversi contributi sono stati quindi specificati dai
decreti attuativi della riforma e, in particolare, dal decreto della Presidenza del consiglio dei ministri del
20 maggio 2017, dal decreto ministeriale del 13 luglio 2017 e da quello del 15 marzo 2018.

115 Art. 28, 1. n. 220/2016.

116 Art. 29, 1. n. 220/2016.

17



dire che la disciplina si pone in linea di continuita con la tendenza, trasversale ed
evidente in tutti i campi di azione dello Stato finanziatore, a privilegiare
I’incentivazione indiretta e automatica, in quanto ritenuta di piu semplice nell’utilizzo
e potenzialmente meno foriera di possibili distorsioni del mercato.!!” Va peraltro
aggiunto che, nel rimodulare il quadro delle misure fiscali e automatiche, il legislatore
ha meritoriamente cercato di correggere le evidenti storture prodotte nei sistemi
precedenti, nei quali, come si ¢ sottolineato, si ¢ finito per conformare il mercato sulla
base degli aiuti pubblici, finanziando opere, quasi sempre di grandi imprese, di non
sempre significativo valore.!!®

Chiarito questo aspetto, non si pud comunque ignorare che la riforma non ha
completamente espulso la possibilita per 1’amministrazione di erogare, attraverso
procedure di carattere discrezionale, benefici per la cinematografia. Tale eventualita,
come Vvisto, € pero sostanzialmente limitata al sostegno offerto tramite i contributi
selettivi e quelli alla promozione che, non a caso, si rivolgono alla porzione piu debole
del mercato, rappresentata, su tutti, dai giovani autori o dalle piccole imprese.!!’
L’esercizio della discrezionalita in questione ¢ stato inoltre contornato da notevoli
cautele, come dimostrano, ad esempio, I’abolizione delle commissioni di valutazione,
sostituite dalla commissione unica di esperti, ma, piu in generale, come testimonia
anche 1’istituzione del Consiglio superiore del cinema e dell’audiovisivo, con compiti
generali di consulenza e supporto.'?® Quanto appena evidenziato costituisce un profilo
di rilevanza non trascurabile della riforma, su cui si tornera a breve, giacché conferma
I’impossibilita di scindere del tutto la promozione della cinematografia dall’esercizio,
almeno in parte, di scelte ampiamente discrezionali.

Le caratteristiche della dimensione funzionale dell’incentivazione alla
cinematografia, si riverberano poi, inevitabilmente, sull’assetto organizzativo. Da
questo punto di vista, la riforma si muove infatti in una logica di razionalizzazione
delle strutture preesistenti, che porta al mantenimento, pur nel rispetto delle
prerogative delle regioni, del ruolo centrale del Mibact.!?! Vi ¢ qui, dunque, una
parziale continuita con la peculiare storia dell’ausilio alla cinematografia, da sempre
caratterizzata da un assetto fortemente centralista, in rottura, invece, con quanto accade
oggi nei vari campi dell’ausilio pubblico alle iniziative economiche private,
contraddistinti, in massima parte, da quello che ¢ stato definito un «pluralismo
disorganizzato».!?2

7 Di cui si & detto supra§ 2.

118 Sottolinea la volonta della riforma a correggere tali storture anche L. Casini, “Il nastro dei sogni”,
cit.,, p. 6.

119 A ¢io va aggiunto che la riforma prevede anche una disciplina specifica per la promozione di opere,
europee ¢ italiane, da parte di fornitori di servizi di media audiovisivi, ridefinendo la categoria dei
produttori indipendenti proprio per valorizzarne le attivita. Cfr. art. 34, 1. n. 220/2016.

120 Art. 11, comma 2, 1. n. 220/2016.

121 Sotto il profilo delle competenze regionali, va ricordato che la Conferenza Stato-Regioni, data la
natura concorrente della materia, ha partecipato alla formazione della riforma, nella parte di interesse
delle regioni, cosi come si ¢ confermata la possibilita di queste ultime di intervenire per la promozione
delle attivita cinematografiche. Rilevante, sul punto, ¢ stata senza dubbio la riforma delle «Film
commision», delle quali ¢ stata fornita una definizione unica, prevedendo altresi un decreto attuativo per
disciplinarne i finanziamenti e istituire un coordinamento nazionale tra esse.

122 ’espressione ¢ di S. Cassese, Stato e industria, cit., p. 704. Per una ricostruzione degli assetti
organizzativi attuali del sostegno pubblico alle attivita imprenditoriali, diverse da quelle
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Nel complesso, allora, collocando la promozione della cinematografia all’interno
piu ampia parabola dello Stato finanziatore, la recente riforma pare leggere il tema
dell’azione incentivante della mano pubblica in termini, se non del tutto nuovi,
senz’altro potenzialmente piu maturi che in passato. Cio, pero, lasciando
inevitabilmente aperti una serie di interrogativi importanti, su cui ¢ adesso necessario
soffermarsi.

5. Istituzioni, cinema e mercato. Per un ritorno della politica della cultura?

L’intervento pubblico nella cultura — e percio anche nella cinematografia, che della
cultura ¢ una delle espressioni — porta con sé una serie di pericoli rilevanti, primo tra
essi quello che I’ingerenza delle istituzioni distorca la liberta dei privati secondo le
tendenze ideologiche del potere politico.!?* L’affermazione trova chiaramente un suo
riscontro nella storia dell’ausilio statale a favore del cinema, posto che, come rimarcato
in precedenza, la genesi stessa della disciplina in materia si ¢ ispirata, in modo palese,
alla volonta di condizionare le produzioni cinematografiche in chiave
propagandistica.!?*

L’allontanamento della possibilita che si ripetano tali pratiche, rese sempre piu
improbabili dal rafforzarsi degli apparati democratici, non stempera, tuttavia, il
dibattito classico intorno ai contenuti da far assumere al ruolo dello Stato nella vita
culturale del paese; dibattito che, del resto, ¢ ispirato dalla stessa formulazione
dell’articolo 9 della Costituzione.!*

Al riguardo, pur con il mutare del contesto sociale ed economico, le due grandi
opzioni alternative sono sempre rimaste le stesse. La prima, ¢ quella di ritenere che il
punto di equilibrio tra cultura e potere pubblico si trovi nel ridurre al minimo gli spazi
di manovra delle istituzioni pubbliche, in un’ottica di /laissez-faire «vigile». La
seconda, al contrario, ¢ quella di riconoscere la doverosita di una strategia d’intervento
statale in campo culturale, sulla base della constatazione che, senza la predisposizione
di misure apposite, il mercato finirebbe per fare prevalere le ragioni dei piu forti, de-
quotando la stessa funzione promozionale attribuita alla Repubblica.!?®

A riecheggiare, dunque, ¢ sempre la questione del rapporto tra «cultura della
politica» e «politica della cultura» affrontato da Bobbio oltre mezzo secolo fa.!?’

Ora, proprio sotto questo profilo la recente riforma tenta di raggiungere un difficile
COMpPromesso.

cinematografiche, sia consentito il richiamo ad, A. Averardi, Potere pubblico e politiche industriali,

Napoli, Jovene, 2018, pp. 286 ss.

123 Cosi, F. Merusi, Significato dell’articolo 9 della Costituzione, in Studi in onore di Costantino
Mortati, AA. VV. (a cura di), Milano, Giuffre, 1977 p. 799.

124V, supra, § 3.

125 Su cui, oltre ai gia citati lavori di Merusi, si veda anche M. Betzu, Articolo 9, in Commentario
breve alla Costituzione, S. Bartole, R. Bin (a cura di), Padova, Cedam 2008, ad vocem.

126 Sintetizza cosi il quadro tracciato dall’art 9 della Costituzione, esprimendo una preferenza, in
modo qui ritenuto del tutto condivisibile, per la seconda delle opzioni descritte, M. Ainis, Cultura e
politica, cit., pp. 14 ss.

127 11 riferimento ¢, ovviamente, a N. Bobbio, Politica e cultura, Torino, Einaudi, 1955 (prima ed.),
specialmente pp. 18 — 30, laddove con la prima fa riferimento alla politica degli uomini di cultura in
difesa delle condizioni di esistenza e di sviluppo della cultura, e con la seconda alla pianificazione della
cultura da parte dei politici (p. 18).
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In primo luogo, la disciplina, non discostandosi dall’impostazione dominante anche
negli altri settori dell’industria, sposa una concezione di incentivazione pubblica
finalizzata principalmente a supportare, in modo orizzontale e automatico, 1’intero
comparto della cinematografia, con il fine centrale di valorizzarne la dimensione
economica, senza perod porsi I’obiettivo di far assumere allo Stato un qualche ruolo di
guida. Adottando questo approccio, che in altri tempi si sarebbe definito di «schietto
fiancheggiamento», non si cade in un atteggiamento di astensionismo liberale.!?®
Nondimeno, ad essere attenuata ¢ la possibilita della mano pubblica di indirizzare
strategicamente 1’espressione culturale veicolata dal cinema; questo, pero, diminuendo
i rischi di distorcere la liberta di espressione culturale.!?’

Al contempo, bilanciando i possibili effetti negativi — cio¢ di creazione di vantaggi
per gli operatori piu strutturati — dati dall’applicazione esclusiva di misure non
selettive, il legislatore prevede anche che I’amministrazione, esercitando una
discrezionalita non illimitata ma comunque significativa, possa promuovere 1’attivita
dei soggetti piu penalizzati dalle ordinarie dinamiche di mercato.!°

Posta in altri termini, la riforma offre, astrattamente, una «tastiera di interventi»
alquanto diversificata, in potenza piu idonea che in passato a far coesistere 1’esplicarsi
delle dinamiche del mercato con uno sforzo statale di promozione della cultura che
non si limiti a contemplare la sola dimensione della convenienza economica.'3!

Ci0, evidentemente, non scongiura affatto la possibilita che sorga un conflitto tra le
due anime dell’incentivazione alla cinematografia, come accaduto, peraltro,
costantemente nella storia.!3

E, dunque, solo I’attenta applicazione delle misure in questione, anche sotto il
profilo della provvista finanziaria e del monitoraggio successivo alla loro erogazione,
potra dare prova del superamento dei difetti dei modelli di intervento passati, evitando,
in particolare, il ritorno a un centralismo erogatorio inefficiente e poroso rispetto agli
interessi dei privati piu organizzati.!>3 Nella stessa misura, occorrera del tempo per

128 ’espressione ¢ di G. Amato, Economia, politica e istituzioni, cit., p. 13, il quale descrive cosi la
tendenza dell’intervento pubblico a recepire semplicemente le richieste del ceto imprenditoriale, senza
ambire a definirne le priorita strategiche.

129 Pericolo tipico dell’incentivazione culturale e gia segnalato, tra gli altri, da G. Pericu, Le
sovvenzioni come strumento di azione amministrativa, Milano, Giuffre, 1971, p.p. 94 ss. Sul punto, ¢
utile poi evidenziare, anche se ci si muove fuori dall’ambito dell’incentivazione, I’importanza, anche
solo culturale, della abolizione della censura. A riguardo, in questa stessa prospettiva, M. Ramajoli,
Cinema e liberta: dalla censura preventiva al movie rating system, in Aedon, 2016, p. 1 ss.

139 Tra questi, come segnalato, i giovani autori, le piccole imprese o i produttori indipendenti.

131 Fuori dal campo ristretto dell’ausilio alla cinematografia, I’idea che I’intervento della mano
pubblica in campo economica richieda piu strumenti, non solo automatici, ¢ stata espressa anche da
economisti come F. Momigliano, G. Pent Fornego, Quadro generale, in Le leggi della politica
industriale in Italia: dalla ristrutturazione all’innovazione, F. Momigliano (a cura di), Bologna, Il
Mulino 1986, p. 34.

132 Cft. A Orsi Battaglini, L ‘intervento statale per il cinema, cit, p. 137, il quale ha sottolineato come
dire che il sistema di supporto alla cinematografia abbia una doppia anima — culturale ed economica —
sia senz’altro vero ma, in sé, scarsamente significativo, posto che, escludendo I’epoca fascista, I’aspetto
economico ¢ comunque sempre stato largamente prevalente.

133 E, in effetti, proprio sul piano delle risorse la riforma & stata maggiormente criticata, essendo
stato fatto notare che solo una quota minoritaria di esse (circa il quindici per cento) ¢ destinata agli
interventi selettivi e di promozione non automatica. Di questo avviso, sebbene probabilmente in modo
troppo drastico quanto al giudizio negativo sulla riforma, A. Zaffanella, I/ sostegno finanziario dello

20



verificare la capacita delle amministrazioni di erogazione di premiare quelle
produzioni pregevoli che, in assenza di un incentivo statale, stenterebbero ad emergere,
non incappando, quindi, in forme striscianti di censura ma rispettando la liberta di
espressione artistica.!3*

Detto cio, non si pud, tuttavia, non salutare con cauto ottimismo, in un contesto di
rimozione quasi ossessiva del potere discrezionale dell’amministrazione di definire
politiche pubbliche strategiche, il riconoscimento espresso dell’anomalia del sostegno
alla cinematografia, il cui tratto dominante resta, ancora oggi, 1’esigenza di garantire
una perequazione attiva, che vada oltre la mera correzione (di fatto solo idealmente
neutrale) delle inefficienze del mercato.!®

Stato al cinema e la disattesa attuazione della “Costituzione culturale” , in Rivista dei media, 2018, pp.
22 ss.

134 Cfr. M. Ainis, op. ult. cit., p. 26, il quale evidenzia giustamente che, in campo culturale, pud
essere proprio la scelta di non concedere un beneficio, piuttosto che di erogarlo, a determinare la strada
da percorrere, spingendo potenzialmente fino a un asservimento della cultura.

135 Cosi dando un contenuto concreto all’idea che I’Italia sia uno «Stato di cultura», inteso come un
sistema che tutela la propria democraticita «anche attraverso la garanzia degli istituti direttamente
formativi della culturay. La nozione ¢ ripresa da E. Spagna Musso, Lo Stato di cultura nella letteratura
italiana, Napoli, Morano, 1961. Tale nozione, proprio per I’inevitabile delicatezza delle questioni che
sottende una sua adozione, ¢ stata oggetto di critiche, tra gli altri, di M.S. Giannini, Sull’art. 9 Cost. (la
promozione culturale), in Scritti in onore di Angelo Falzea, Milano, Giuffre, 1991, pp. 439 ss.
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